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Resumen

El presente trabajo permite ampliar el panorama respecto de la interaccion entre
la politica fiscal, el destino de los ingresos tributarios en el Ecuador y los resultados
econdmicos Yy sociales desde una perspectiva técnica y académica. En el primer capitulo
se realiza un andlisis tedrico del gasto publico de forma deductiva yendo desde el
concepto mas amplio de la politica econdmica, las finanzas publicas, la politica fiscal
para llegar finalmente a la conceptualizacion del gasto publico, los tipos de gasto y su
composicion. En el segundo capitulo se estudia el presupuesto como medio de
instrumentacion del gasto publico, sus principios, estructura y clasificacion. Finalmente,
en el tercer capitulo se examina de forma cuantitativa el destino que se dio al ingreso
tributario considerando la regla financiera que sefiala que el gasto corriente se financia
con ingreso corriente es decir con las recaudaciones tributarias. Los rubros de gasto
publico que se analizaron corresponden a los objetivos planteados en el Plan Nacional
de Desarrollo (2007-2010) y Plan Nacional del Buen Vivir (2013-2017) enfocados en
los cambios de la politica econdémica de la Constitucion del afio 2008.

La presente investigacion busca contribuir a los estudios que se estan realizando
en el Ecuador respecto del gasto publico puesto que por haber sido considerado un tema
de naturaleza politica, los tratadistas no le habian dado suficiente relevancia académica.
La tendencia creciente del nivel de gasto publico en el Ecuador a partir del afio 2008 ha
fomentado la participacion de académicos y profesionales que han realizado importantes
contribuciones tanto desde el punto de vista juridico como econémico. En la
investigacion realizada se examind literatura de importantes tratadistas ecuatorianos,
latinoamericanos, espafioles y anglosajones, lo que permitié conocer el tratamiento que
tiene el estudio del gasto publico en varias regiones del mundo.

En la parte final del estudio se compara la informacion histdrica de varios rubros
del presupuesto general del estado con los objetivos de la politica econdmica mediante
analisis de valores absolutos y porcentuales. EI primer método permite verificar la linea
de tendencia que ha tenido un tipo de gasto y el segundo el peso que cada tipo de gasto
tuvo sobre el presupuesto general del Estado. De la misma forma se verifica el
cumplimiento a nivel constitutivo de los rubros salud y educacién que cuentan con una
politica especifica de gasto. Para concluir el analisis se observaron los valores y
porcentajes estadisticos de indicadores socio-econdmicos para conocer la incidencia que
tuvo sobre estos indicadores el destino del ingreso tributario.
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Introduccion

El gasto publico en sus inicios fue considerado un tema netamente politico y sin
valor cientifico. Sin embargo, las corrientes de estudio de la Ciencia de Hacienda o de
las finanzas publicas de tendencia anglosajona discreparon sobre la importancia del
estudio del gasto publico y le otorgaron relevancia académica. En la actualidad la mayor
parte de los tratados sobre Hacienda Publica analizan el gasto publico y sus efectos
fiscales, asi como socioecondmicos.

En el Ecuador se ha dado mayor importancia al estudio del ingreso tributario a
raiz de la creacion del Servicio de Rentas Internas en el afio 1999. Su objetivo fue
modernizar la administracién de rentas internas para incrementar las recaudaciones y
garantizar el funcionamiento del Estado; asi como reducir la evasién e incrementar los
niveles de moralidad tributaria en el pais." Las recaudaciones tributarias han ido
creciendo, y los tratados sobre el ingreso fiscal en el Ecuador han tenido el mismo
comportamiento, no asi el estudio del gasto publico, al que no se le ha dado la misma
calidad académica conforme lo sefial6 uno de los mayores tratadistas de las finanzas
pUblicas en el Ecuador, José Vicente Troya®. Esta misma situacion se ha constatado en
base a la revision bibliogréfica realizada en este analisis.

La recaudacién tributaria en el Ecuador ha ido incrementando significativamente
en la dltima década; si se compara los afios 2008 y 2014, el ingreso fiscal incrementd en
un 308%. A partir del afio 2005, el incremento promedio registrado entre un afio y el
siguiente ha sido del 14%. Este hecho ha despertado el interés general en la ciudadania
de conocer cual ha sido el destino de los ingresos recaudados por la Administracion
Tributaria; asi como el efecto de este gasto sobre indicadores socioeconémicos.

Este anélisis pretende realizar un estudio teorico del gasto publico y conocer
¢cual ha sido el tratamiento historico que se le ha dado academicamente a este estudio?,
conocer la legislacion y documentos oficiales ecuatorianos que norman o dan
lineamiento para el destino del ingreso tributario. Finalmente determinar ¢cémo el

destino de estos ingresos ha influido sobre los indicadores socioecondmicos en el

! Ecuador, Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas, Registro Oficial 206, 2 de diciembre
de 1997.

? José Vicente Troya Jaramillo, “El derecho del gasto publico. Con precisiones sobre la
Constitucion del afio 20087, en Estado, derecho y justicia estudios en honor a Julio César Trujillo, ed.
Ramiro Avila Santamaria (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2013), 11
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Ecuador en el periodo 2008 — 2015? En el primer capitulo se analizara la teoria general
del gasto publico y la normativa que lo reglamenta en el Ecuador y en el segundo
capitulo se efectuard un analisis del instrumento de ejecucion de la politica econdmica,
es decir el presupuesto para concluir en el tercer capitulo con el analisis cuantitativo de

los rubros que lo componen y sus efectos en indicadores socioecondémicos.
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Capitulo primero

Generalidades sobre la actividad financiera del Estado

La actividad financiera del Estado por mucho tiempo ha sido considerada como
un aspecto de gran trascendencia politica y poca relevancia tedrica en el Ecuador. Entre
los mayores aportes académicos constan el tratado de finanzas publicas del ecuatoriano
Eduardo Riofrio Villagdmez de 1968° y las publicaciones partir del afio 2004, del doctor
José Vicente Troya, quien realizO varias publicaciones referentes a la actividad
financiera del Estado y en ellas enfatiza la necesidad de establecer los vinculos de esta
actividad con estudios tedricos y juridicos.

En este escenario en el que se requiere de forma diligente profundizar en estos
temas la doctora Eddy de la Guerra acertadamente presenta una publicacién reciente en
la que se analiza el deber de contribucion al gasto puablico tomando como referencia
Ecuador, Espafia y varios paises de América Latina. En publicaciones anteriores
presentd una publicacion referente al rol de los ingresos tributarios en las finanzas
publicas ecuatorianas (2013) y aportes a libros colectivos. Sobre esta guia vy
considerando que es importante continuar con estudios referentes a la actividad
financiera del Estado se realiza el analisis del destino del ingreso tributario en el
Ecuador en el periodo 2005 — 2018 con la finalidad de contribuir académicamente a este
estudio.

Si se analiza deductivamente los principales aspectos sobre los que cada
gobierno basa su actividad financiera (manifestada en ingresos y gastos) necesariamente
se debe conocer en primer lugar su politica econdémica y su politica fiscal; “existe un
hilo conductor entre el sistema econémico, las finanzas publicas y el sistema tributario
que demuestra las relaciones entre esos ambitos, dispuestos de tal modo que se va de lo
general a lo particular”.* La politica econdmica recoge los principios sobre los que
basaran los gobiernos las decisiones para la generacion del ingreso y destino del gasto

publico; y se establecen generalmente en la Constitucion. La segunda representa los

® Eduardo Riofrio Villagémez, Tratado de finanzas ptblicas (Quito: Edit. Casa de la Cultura
Ecuatoriana, 1968).

* José Vicente Troya Jaramillo, “Finanzas piblicas y Constitucion en el Ecuador”, en Derecho y
Justicia, Juan Zornoza Pérez, ed. (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2004), 61.
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elementos o instrumentos con los cuales cuentan los gobiernos para dar cumplimiento a
los principios constitutivos que rigen la politica econdmica.

La actividad econdémica del Estado en el Ecuador, asi como la recaudacion
impositiva ha ido incrementado en la ultima década. De acuerdo a la informacion
presentada por el BCE, el gasto de consumo final del gobierno ha pasado del 11% del
PIB en el 2007 al 14.4% en el afio 2016.> Por lo que se puede inferir que la importancia
de la actividad econdmica del Estado ha ido aumentando significativamente en
Ecuador, sin embargo, no llega a porcentajes que se manejan en paises desarrollados en
los que este porcentaje sobrepasa el 20%. En el 2016, el gasto del gobierno de 33 paises
miembros de la OECD sobrepas6 dicho porcentaje (20%). EI mayor porcentaje lo lleva
Francia que llega al 56.57% y el menor Chile con un 25.38%°

En el plano internacional, Musgrave sefiala que méas del 20 por ciento de la
produccion total en la economia estadounidense es adquirida por el Estado y una tercera
parte de la renta total se recauda en impuestos. [Lo que significa que el 33.33% del total
de los ingresos que gasta el Estado provienen de las recaudaciones impositivas]. Estos
porcentajes son aun mayores en los paises desarrollados de Europa occidental. Las
empresas publicas de la misma forma conforman una parte importante en Europa, no asi
en los Estados Unidos.” “De esta forma la moderna economia capitalista es un sistema
absolutamente mixto en la que las fuerzas de los sectores publico y privado interacttan
de una manera integral”.®

En este capitulo se realizar4 un analisis tedrico deductivo que considera en
primera instancia la politica econémica que determina los principios que guiard la
actividad financiera del Estado, las politicas fiscales y extra fiscales, la presion fiscal y

finalmente el gasto publico y su evolucion.

1. Politica econ6mica

El andlisis doctrinario de la politica econdmica, resulta complejo, debido a la

consideracién de que la misma hace referencia a aspectos politicos, mas que tedricos.

° BCE, “PIB enfoque del gasto”, BCE, 14 de mayo de 2019,
https://contenido.bce.fin.ec/documentos/PublicacionesNotas/Catalogo/CuentasNacionales/PIBGastoConst
ante.xlIsx. Porcentajes obtenidos con base en la informacién del reporte PIB enfoque del gasto.

®OECD, “General government spending”, OECD, 25 de febrero de 2020,
https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm

’ Richard Abel Musgrave y Peggy B. Musgrave, Hacienda publica, tedrica y aplicada (Madrid:
Instituto ge Estudios Fiscales, 1986), 4.

Ibid.


https://contenido.bce.fin.ec/documentos/PublicacionesNotas/Catalogo/CuentasNacionales/PIBGastoConstante.xlsx
https://contenido.bce.fin.ec/documentos/PublicacionesNotas/Catalogo/CuentasNacionales/PIBGastoConstante.xlsx
https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm
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Primeramente, se analizara conceptualmente la politica econdmica. De acuerdo a su
significado etimoldgico, politica proviene del latin politucus y del griego politika que
hacen referencia a lo pablico, o politikds a lo civil relativos al ordenamiento ciudadano
0 a los asuntos de los ciudadanos.” Econémica en el caso de andlisis se refiere a los
temas de economia. La palabra economia proviene del latin oeconomia, y esta a su vez
del griego oikonomia, que se deriva de la unién de los términos griegos oikos, que
significa casa, ndmos, norma.’® Con el tiempo el significado de Economia, ha ido
tomando un contexto un poco mas especifico que hace referencia a la distribucion de
bienes y servicios escasos en la sociedad. De acuerdo al significado etimoldgico
podemos concluir que la politica econdmica por tanto hace referencia a las normas de
un grupo de ciudadanos que generalmente conforman un Estado y a quienes se aplicaran
dichas normas para la distribucién de bienes y servicios.

El autor ecuatoriano Lucas Pacheco con la finalidad de analizar el concepto de
politica econdmica, hace una diferenciacion entre la politica econémica y ciencia
econdmica. La politica econdmica se entiende como “la accion del Estado que trata de
encauzar los intereses econdmicos de las clases sociales, conforme a determinados
objetivos econémicos, condicionados por una estructura de poder”.'* De acuerdo al
autor, la diferencia de la politica econdémica frente a las ciencias econémicas, radica en
“el hecho de que su objetivo de estudio sea la gestiéon politica de los problemas
econdémicos —-momento a momento- [...]” mientras que para las ciencias economicas se
preocupan de tendencias estructurales.*

En este mismo sentido y con la finalidad de aclarar el concepto y profundizar en
la diferencia con las ciencias econdémicas, Andrés Ferndndez Dias, sefiala, que
contrariamente a lo que sucede en la teoria econémica, la politica econémica no parte de
algo determinado sino que trata de lograr un fin e investiga los medios que debe usarse
para alcanzar los fines propuestos. Es decir, no analiza las causas en las que se basa lo
determinado.” “La politica econdmica va mas alla de la formulacion de leyes, pues

mostrando su inconformidad con los hechos intenta influir sobre ellos con un deseo de

? Significados.com, “Qué es politica”, significados.com, accedido 28 de agosto de 2019,
https://www.significados.com/politica/.

1% significados.com, “Qué es econdmico”, significados.com, accedido 28 de agosto de 2019,
https://www.significados.com/economico/

! Lucas Pacheco, Politica econémica: concepciones y estrategias (Quito: Pontificia Universidad
Catolica del Ecuador, 1999), 6-7.

2 1bid., 6.

3 Andrés Fernandez Diaz, José Alberto Parejo Gamir, y Luis Rodriguez Saiz, Politica
econdmica (Madrid[etc.: McGraw-Hill, 1998), 32.
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transformacion”.** En resumen, la teoria econémica es descriptiva y la politica
econémica es normativa, llegando a constituirse ésta Ultima en la contrapartida
normativa de la teoria econémica.*

El andlisis de estas diferencias entre la politica economica y las ciencias
econdmicas, quiza lleve a los especialistas a la busqueda de un mayor reto social:
encontrar los puntos de convergencia en los que la teoria y la practica puedan
considerarse en el momento de generar normativa econémica. Considerar la realidad
socio-economica permite aplicar politicas que se adapten a la sociedad y sus
particularidades y los fundamentos tedricos sistematizan y agilizan la incorporacion de

dichas politicas econémicas.

2. Finanzas publicas

La generacion de los ingresos tributarios y su utilizacion a través del gasto
publico son elementos esenciales del estudio de la Hacienda Publica también conocida
como Finanzas Publicas. Cosciani denomina a la actividad financiera del Estado como
Hacienda publica, la cual, se manifiesta a través de los ingresos y de los gastos del
presupuesto.'® Otros autores como Hugh Dalton, puntualizan que “las Finanzas
Publicas tratan de los ingresos y de los gastos de los entes publicos y de su mutuo
ajuste”.” Pérez de Ayala sefiala “en la Ciencia de la Hacienda moderna, el estudio de
los ingresos publicos no puede prescindir del conocimiento del Presupuesto del Estado y
de ciertas clases de gastos publicos”.*®

José Vicente Troya sefiala que la actividad financiera es propia del estado y se la
entiende como aquella que se desenvuelve en la busqueda y empleo de los recursos
necesarios para solventar las obras y servicios publicos. Ha prevalecido, no sin
discusion que esta actividad comprende no sélo a los ingresos, sino también al gasto.™

Las Finanzas Pdblicas por tanto abordan los dos grandes rubros que conforman

el presupuesto general del Estado, los ingresos y los gastos; es decir el instrumento final

“ Ibid.

* Ibid.

16 Cesare Cosciani, Cencia de la hacienda (Madrid: Editoriales de Derecho Reunidas, 1980), 27.

' Hugh Dalton, Principios de Finanzas Pablicas (Buenos Aires: Arayd, 1953), 3.

'8 José Luis Pérez de Ayala y Narciso Amorés Rica, Hacienda Publica: apuntes (Madrid:
Editoriales de derecho reunidas, 1984), 25.

' José Vicente Troya, “Finanzas Publicas y Constitucion”, en Estudios sobre la Constitucién
Ecuatoriana de 1998, ed. Roberto Viciano Pastor (Valencia: CEPS, 2005), 339.
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en el que se plasma la actividad financiera del Estado. Si se profundiza en su
composicion se puede conocer cdmo se desenvuelve un pais en el plano econdémico y
financiero, es decir como gestiona sus ingresos, que tipo de gastos se priorizan, qué
necesidades bésicas de la poblacion se cubren y cuéles son los planes de inversion.
Generalmente estas respuestas se enmarcan en un plan de gobierno sobre el que la
poblacion decide a través de la votacion.

Por otro lado, el gasto y la determinacion de su destino juegan un importante rol
en la re-distribucion del ingreso y en el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes de un pais. Si analizamos los ultimos veinte afios, en el pais se ha podido
evidenciar dos tendencias con politicas econémicas muy distintas, las Gltimas con un
enfoque de crecimiento en el gasto publico y las precedentes con orientacion austera. En
el tercer capitulo se analizard las variaciones en los indicadores socio-econémicos en

relacion al monto y tipo de gasto.

3. Politica fiscal y extrafiscal

Grizotti, considera que dentro de la actividad financiera se enmarcan las finanzas

fiscales y las extrafiscales.

Las primeras persiguen la satisfaccion de los fines publicos indirectamente, porque
consisten en la actividad de procurarse los recursos de los cuales se efectian los gastos
que cumplen los fines publicos. Las segundas persiguen los fines publicos directamente,
ya que consisten a) en la orden de pagar los tributos con la finalidad de tornar menos
conveniente la actividad desgravada, de modo que la conducta econdémica y social de
los particulares se modifique en su sentido considerado mas conforme al interés
colectivo; o bien: b) en la percepcion de tributos, a fin de debilitar la posicion
patrimonial y redituaria de los sujetos alcanzados y, por lo tanto, modificar la estructura
de la distribucion de los patrimonios y de los réditos y las condiciones politicas y
sociales.”

En consecuencia, tanto las finanzas fiscales como extrafiscales promueven el
principal objetivo de la politica fiscal que consiste en la redistribucién de los ingresos.
Sin embargo, los objetivos extrafiscales adicionalmente a la funcién de redistribucion
buscan cambiar los habitos de consumo de bienes o servicios de la sociedad a través de
la imposicion tributaria. De tal modo los ciudadanos disminuiran, limitardn o

suspenderan tales comportamientos en razon de evitar erogaciones monetarias.

2% Benvenuto Griziotti y Francesco Forte, Principios de ciencia de las finanzas (Buenos Aires:
Depalma, 1959), 4.
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Para lograr los objetivos econdmicos y sociales que se plantean las sociedades
en general y que se gestionan en gran medida a traves de la actividad financiera del
Estado, Alejandro Ramirez Cardona, sefiala la implicacion de los medios financieros:
ingresos y gastos publicos como medidas para alcanzarlos, los cuales, deben manejarse
de manera conjunta ya que existe entre ellas una relacién de mutua dependencia y
coordinacion.”* “No se puede decir que para compensar una brecha inflacionista de la
economia elevar las tarifas de los impuestos existentes sea una medida suficiente, ya
que si por el otro lado se aumentan también los gastos, lo que se hace es acelerar el
proceso inflacionista”. >

A todo esto, conviene destacar la relacion importante que se establece entre la
politica fiscal y el gasto publico puesto que la primera determinara la presion fiscal a la
que se someteran los ciudadanos y su consecuente interés en la forma en la que se
utilicen estos ingresos a través del gasto puablico. Del otro lado el gasto puablico
efectuado que promueva el incremento de la produccién y mejore los niveles generales
de vida de la sociedad originaran el incremento de las recaudaciones impositivas, de lo
contrario la economia real podria verse disminuida y con ello la fuente de recaudacion

de impuestos.

4. Presion fiscal

“El grado de presion fiscal aceptable se fija en relacién al optimo bienestar
colectivo”.”® Con este enunciado Alejandro Ramirez Cardona, refleja la relacién que
existe entre los procesos econdémicos y sociales con la politica fiscal. El sistema
econémico integra al financiero y por tanto su relacion positiva contribuye con el
principal objetivo: el maximo bienestar social.** “Por tal razon para una actuaciéon
correcta de la politica fiscal se ha de conocer la situacion econémica y social ademas del
limite y fundamento del intervencionismo del Estado”.”® El grado de intervencion del
Estado se abordara méas adelante como parte del andlisis de los cambios en la
Constitucion del afio 2008 y los aspectos que determinan el destino del ingreso

tributario.

*! Alejandro Ramirez Cardona, Sistema de hacienda publica (Bogota, Colombia: Editorial
Temis, 1986), 106.

?2 |bid., 107.

% bid., 103.

** Ibid.

* Ibid.
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“En los paises econdmicamente mas desarrollados, no menos del 30 por 100, y a
veces por encima del 40 por 100 del producto nacional bruto es gestionado por el
Estado, a través de la exaccion de impuestos y del gasto publico”.?® Para Ramirez
Cardona, la primera norma de la politica fiscal sugiere que “la actividad financiera, debe
orientarse de modo que el costo de los servicios publicos y los gastos gubernamentales,
sean de tal forma que no impidan una expansién real y constante de la renta nacional,
con efectos satisfactorios en la misma financiacion publica” [y la segunda sefiala lo
siguiente]: “la actividad financiera [...] debe actuar de manera positiva para promover el
desarrollo y la estabilidad econémica utilizando aquellos medios.?’

Con respecto a las dos posiciones anteriormente descritas podemos identificar
una clara tendencia europea que relaciona de manera directamente proporcional el nivel
de desarrollo de un pais con el nivel de la carga impositiva. Por otro lado, la propensién
latinoamericana descrita por Ramirez que busca un equilibrio entre la presion fiscal y la
expansion de la economia dado que la region no ha alcanzado un desarrollo sostenible
deseable. Por lo que desde esta perspectiva queda la interrogante de si los servicios
publicos deben mejorar con la carga impositiva actual para poder sugerir un incremento
fiscal o si los ingresos tributarios deben elevarse para que la ciudadania pueda proveerse
de servicios publicos de calidad.

A pesar de los cuestionamientos tanto académicos como politicos sobre el
incremento de impuestos en América Latina, la presion fiscal que mide los ingresos
fiscales respecto del PIB ha ido incrementando en la ultima década en los paises de la
region. En base al analisis de los datos presentados por el Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias, CIAT, el promedio de crecimiento para América Latina
ha sido de 3.4 puntos. En el Ecuador durante el periodo 2004 al 2015 la presion fiscal ha
pasado de 13.9% a 21.9%. Para el afio 2015 la presion fiscal promedio en América
Latina se encuentra en 20.9%. La media europea se encuentra en 36.7%. Estos indices
ratifican la tendencia de los paises desarrollados expresada por Cossiani en los que la
carga impositiva se encuentra entre 30 y 46%.”® Por lo que se puede concluir que la
tendencia latinoamericana va hacia el incremento de la presion fiscal en la busqueda de

alcanzar niveles de vida semejantes a los de paises desarrollados.

?® Cosciani, Ciencia de la hacienda, 27.

*” Ramirez Cardona, Sistema de hacienda publica, 104.

%% CIAT, “Recaudacion”, CIAT, accedido 28 de agosto de 2019,
http://www.ciat.org/index.php/es/productos-y-servicios/ciatdata/recaudacion.html
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Como se pudo observar en los parrafos anteriores la presion fiscal ha ido
incrementando y con ello la intervencion del Estado. Ramirez Cardona plantea tres

objetivos de la politica fiscal con orientacion hacia una mayor participacion del Estado.

Los objetivos de la funcidn reguladora de la hacienda o politica fiscal de acuerdo con la
orientacion moderna de la actividad intervencionista del Estado, son: 1) el desarrollo
econoémico; 2) el equilibrio econdémico y 3) la redistribucion de la renta nacional. Para
los paises infradesarrollados, dentro del objetivo de desarrollo econémico son de
particular importancia el fomento de las exportaciones y la integracion regional interna
e internacional.

En el marco de estos objetivos mas o menos amplios, caben otros de menor categoria
referidos a ciertos aspectos que en determinado pais y en el momento histérico, logran
especial atencién, como la emigracién e inmigracién de capitales y de personas,
crecimiento demogréfico, el consumo excesivo de articulos de lujo y suntuarios, etc.”

El objetivo de la redistribucion corresponde en forma mas concreta a la politica
fiscal ya que los impuestos constituyen la forma en la que los recursos son obtenidos de
la sociedad para luego ser redistribuidos a la misma mediante subsidios, asignaciones
sociales y servicios a la sociedad en general.*® Los otros dos objetivos son consecuencia
de la una adecuada utilizacion de los recursos recaudados y otros ingresos que generan

los paises.

5. Evolucion del concepto de gasto publico

Por muchos afios el estudio del gasto publico ha sido relegado o limitado en
relacion al estudio de los ingresos publicos. Pérez de Ayala, en relacion al gasto publico
sefiala “se han dado muchos conceptos a lo largo de la historia de la Ciencia de la
Hacienda, pero normalmente con poca precision y rigor cientifico”.* Segun indica Jorge
Héctor Damarco en el libro Manual de Finanzas Publicas, para la escuela liberal, el
estudio del gasto publico debia limitarse al aspecto cuantitativo que constituyd un
principio fundamental de la teoria presupuestaria, ingresos ordinarios iguales a los
gastos.*

El enfoque cuantitativo de la escuela liberal consta en el articulo 81 del Codigo

Organico de Planificaciéon y Finanzas Pablicas del Ecuador. En éste se sefiala que en

% Ramirez Cardona, Sistema de hacienda publica, 105.

*% Ibid., 106.

%! pérez de Ayala y Amorés Rica, Hacienda publica, 72.

%2 Jorge Héctor Damarco, “Gastos Publicos”, en Manual de finanzas publicas, Roberto M.
Mordeglia (Buenos Aires: A-Z Editora, 1986), 69.
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busqueda de una “conduccién de las finanzas publicas de manera sostenible,
responsable, transparente y procurar la estabilidad econdmica, los egresos permanentes
se financiaran Unica y exclusivamente con ingresos permanentes. No obstante los
ingresos permanentes pueden también financiar egresos no permanentes”.® Este
principio se ha considerado por muchos afios como la regla de oro, puesto que para los
economistas constituye un mecanismo para limitar el gasto en exceso y el
endeudamiento dirigido a egresos corrientes. Sin embargo, la clasificacion de cierto tipo
de gastos corrientes en inversion puede desvirtuar el sentido de la ley que busca un
manejo conservador de las finanzas del Estado.

La evolucion del concepto de gasto publico desde el punto de vista liberal ha
llevado a formular la normativa financiera presupuestaria. Por otro lado, esta tendencia
se la llevo hacia el extremo y algunos tratadistas casi anularon la relevancia del gasto
publico dentro de la Economia. Al respecto Fernando Alvarez en el libro Economia
Publica de 2007, sefiala:

... la teoria del gasto publico se vio bastante abandonada hasta la década de los afos
treinta, lo cual no es de extrafiar si recordamos la frase de Say caracteristica de la
Hacienda Publica clésica, segun la cual el mejor plan de todos los planes de Hacienda
Plblica es gastar poco. El enfoque clasico de la actividad financiera afirmaba que el
comportamiento éptimo del Estado se lograria al reducir al minimo el gasto publico, que
era considerado como mal necesario.>*

El andlisis del gasto publico que permitié generar teoria presupuestaria y
regulaciones legales fue encaminado hacia la minimizacién del mismo. Por su lado el
enfoque politico en cambio a través de ofertas de campafia que no se cumplian fue
denigrando el concepto en el pensamiento ciudadano.

Con el tiempo la consideracion respecto del gasto publico ha ido también
cambiando y muchos tratadistas de la Hacienda Publica han dado significativa
importancia al estudio del gasto publico, dedicandolo uno o varios capitulos en sus
estudios. Los hacendistas modernos consideran que el gasto publico cumple con
funciones que permiten corregir las fallas del mercado, oscilaciones del ciclo econémico
y combatir el desempleo y la depresion. Aun cuando estos estudios han tomado

relevancia teorica, considerando el gasto publico como instrumento del Estado para el

%8 Ecuador, Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas, Registro Oficial 306, 22 de
octubre de 2010, Art. 81.

** Fernando Alvarez Gémez, Juan Francisco Corona Ramén, y Amelia Diaz, Economia publica:
Una introduccion (Barcelona: Ariel, 2007), 127.



22

cumplimiento de sus fines sociales y econdmicos, hay varios autores que sefialan que el
estudio del gasto publico de un determinado Estado no permite generar conclusiones
cientificas y que por tanto la relevancia de su estudio es mas de caracter politico-
econdémico que cientifico general

Los fuertes cambios sociales que ha experimentado la poblacion generalmente la
han llevado a buscar nuevas teorias que le permitan cambiar las circunstancias que la
afectan de una forma negativa. Por ejemplo, después de la crisis de los afios 30 en que el
liberalismo tuvo una de sus mayores caidas, Keynes propuso nuevas teorias respecto de
la intervencion del Estado y la importancia de su participacion en el gasto publico. Estas
teorias con el tiempo fueron aplicadas, analizadas y replanteadas. De esta forma las
teorias se van modificando conforme cambia la sociedad.

“En contraposicion a esta corriente de pensamiento, mas de tendencia latina, la
doctrina anglosajona, diversificada en las dos corrientes de los post-keynesianos y de la
Ilamada Economia del Bienestar ha concedido importancia tedrica a los gastos publicos
desde hace varios lustros.”*® La finalidad de estas escuelas fue el estudio de los efectos
del ingreso y el gasto publico en el bienestar econdmico, los niveles de Renta Nacional,
Gasto Nacional y el empleo.*

En el Ecuador a partir del significativo crecimiento del presupuesto que en diez
afios pas6 de 7,322 millones en el 2004 a 37,736 millones en el 2014,% la ciudadania y
al mismo tiempo la academia ha empezado a otorgarle relevancia al estudio del gasto
publico.

Asi, en el ambito ecuatoriano, José Vicente Troya sefiala que “La doctrina
juridica se ha preocupado ampliamente de los tributos, mas no lo ha hecho en la misma
medida respecto del gasto publico”.** En su tratado “El Derecho del Gasto Publico,
hace una reflexidn sobre la necesidad de afrontar los nexos juridicos entre los tributos y
el gasto publico, pues no es suficiente afirmar que los tributos son ingresos que

financian el gasto pablico.* “Los contribuyentes en su calidad de tales tienen el derecho

* Ibid.
zj Pérez de Ayala y Amorés Rica, Hacienda publica, 72.
Ibid.

** Ecuador Ministerio de Finanzas, “Ejecucion presupuestaria consolidada por sectorial”,
Ministerio de Economia y Finanzas, accedido 22 de agosto 2019,
https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cgi.

*® José Vicente Troya Jaramillo, “El derecho del gasto piblico. Con precisiones sobre la
Constitucion del afio 2008, en Estado, derecho y justicia estudios en honor a Julio César Trujillo, ed.
Ramiro ég/ila Santamaria (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2013), 11.

Ibid.


https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cgi
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a que se les cobre las contribuciones en la justa medida establecida por la ley, mas, al
propio tiempo lo tienen para que el gasto se erogue con honestidad con equidad, con
transparencia y en forma fructuosa.”*

El enfoque de austeridad que predominaba en la politica de gasto publico en el
Ecuador gener6 por varios afios apatia por este tema en la poblacion, e incluso la
academia no le dio mayor relevancia, encontrandose muy pocos estudios al respecto en
los periodos precedentes al afio 2007. La mayoria de los tratados se referian al ingreso y
los analistas econdmicos enfocaban sus recomendaciones en la necesidad de
diversificarlo para disminuir la dependencia del Estado de las exportaciones de petroleo.
La politica de gasto publico a partir de ese afio (2007) se enfoca en un incremento
constante del nivel de gasto por parte del gobierno como se puede evidenciar en las
cifras del presupuesto general del Estado que crecié un 182% entre el afio 2007 y
2017.%

Los hechos antes detallados, conjuntamente con el incremento en la recaudacion
impositiva tanto de personas naturales como de sociedades, motivaron el interés general
en demandar un correcto uso de las contribuciones tributarias y una mayor participacion
académica en temas referentes al gasto publico. De este modo en el pais se empieza a
considerar temas como el tamafio del Estado y el destino del ingreso tributario con
mayor relevancia.

Bajo el esquema de crecimiento del gasto pudblico, Alvarez en su tratado de
Economia Publica, *® resume las principales teorias que se han desarrollado a través del
tiempo respecto del comportamiento creciente del gasto publico en las economias por lo
que se tomara como base para el analisis de su evolucion.

A partir de la hipotesis planteada por Adolph Wagner conocida como la “Ley de
crecimiento de las actividades estatales” o simplemente Ley de Wagner, varios
estudiosos de la actividad financiera del Estado complementandola o rebatiéndola han
presentado nuevas teorias sobre el comportamiento creciente del gasto publico. “La
comparacién de los diferentes paises y periodos nos demuestra que en la mayor parte de

las naciones progresivas se observa un aumento regular de las funciones de los

41 -

Ibid.
*2 Ecuador Ministerio de Finanzas, accedido 28 de agosto de 2019, www.finanzas.gob.ec.
** Alvarez Gémez, Corona Ramoén, y Diaz, Economia publica, 127-135
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gobiernos centrales y locales.”* Las razones en las que fundamenté su hipdtesis
Wagner fueron tres:

a) La actividad fundamental del Estado es el mantenimiento de la ley y el orden
necesarios para el buen funcionamiento del mercado. En una sociedad en
desarrollo, como consecuencia del progreso econdémico, pueden surgir mayores
puntos de friccién y que se requiera mayores gastos para el cumplimiento de esta
funcion.

b) Crecimiento del gasto puablico como consecuencia de que la nueva tecnologia
requiere inversiones sumamente cuantiosas que las empresas privadas no pueden
Ilevar a cabo como las estatales.

c) Laactividad estatal para cierto tipo de servicios como educacion y salud siempre
que la tecnologia aconseje la formacién de monopolios naturales.*

La teorfa planteada por Wagner*, al contemplar en su analisis paises sobre
todo europeos y desarrollados, dificilmente podria aplicarse a economias basadas en
explotacion de recursos naturales como las de América Latina, donde el crecimiento
econdmico se encuentra limitado a la variacion en el precio de los recursos naturales
0 a una mayor o menor explotacion. Sin embargo, recoge puntos sobre los que se
apoyan los gobernantes para justificar el incremento de gasto publico o la formacion
de monopolios gubernamentales. El Ecuador estd pasando por varios afios de gran
crecimiento del gasto publico, por lo que se puede analizar las tres consideraciones
del estudio de Wagner como acercamiento para determinar los fundamentos del
crecimiento del gasto publico en el pais.

El primer fundamento relacionado con el progreso econdémico, si se lo
relaciona con el mejoramiento de infraestructura vial e incremento de la actividad
del Estado, podria justificar el crecimiento del gasto publico reflejado en el pais. En
la teoria no se desagrega el gasto para infraestructura y el gasto corriente. El
segundo fundamento relacionado con la tecnologia podria verse concretado en la
implementacién de nuevas tecnologias en el &rea de educacion, principalmente en
las escuelas del milenio. De la misma forma la implementacion de tecnologia en la
administracion del Estado supone el incremento significativo de recursos

economicos. Finalmente, los sectores donde los estados usualmente son los llamados

* 1did.,128.
> Ibid., 129.
*Ibid., 128.
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a participar como lo son salud y educacidn, efectuaron un incremento tanto de
infraestructura como de tecnologia que justificaria el incremento del gasto pablico
en estas areas. Desde el enfoque de estos 3 fundamentos en el Ecuador se justificaria
el incremento del gasto publico de manera progresiva. Sin embargo, este
crecimiento deberia considerar aspectos de eficiencia y eficacia tanto de los
resultados a nivel de indicadores socio econdmicos como transparencia en el uso de

los fondos publicos.

5.1. Hipotesis de Peacock y Wesiman

Estos autores realizaron una doble valoracion de la hipdtesis de Wagner,
valorando negativamente las conclusiones a las que lleg6, dado que no existen fuerzas
con caracter permanente sobre el gasto publico y positivamente el enfoque de
verificacion de hechos reales de una serie de paises que muestran un crecimiento del
gasto publico. Segun estos autores la carga tributaria estara en funcién de los niveles
que los contribuyentes sefialen como tolerables y que aceptaran un incremento, efecto
desplazamiento del gasto plblico, en periodos de crisis.*’

Concuerdo con la posicion de analisis de Peacock y Wesiman, puesto que no se
pueden identificar fundamentos que hagan que el crecimiento del gasto publico pueda
ser sostenido. Los niveles de gasto publico estardn relacionados con una serie de
factores como el tipo de ingresos que obtiene cada Estado, puesto que si bien el gasto
corriente del Estado estd sujeto al ingreso corriente, los ingresos no permanentes
dinamizan la economia y con ello incrementan las recaudaciones impositivas. De la
misma forma, la percepcion que los ciudadanos de cada Estado tengan sobre su carga
fiscal estara relacionada con la proyeccion de crecimiento de las recaudaciones
tributarias que contribuyen al gasto publico. En el Ecuador la percepcion que se tiene
sobre la carga impositiva es que bastante alta, aunque si se compara las tasas que
aplican otros paises para impuestos directos e indirectos son mas bajas que varios paises
de América latina y mucho mas bajas que las de paises europeos en los que de acuerdo a

la informacion de la OECD 33 de sus paises miembros en el 2016 tuvieron una carga

7 Ibid., 131.
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tributaria superior al 20%*® mientras que en el Ecuador en ese mismo afio llegd al

14.6% de acuerdo al Observatorio de la Politica Fiscal.*®

5.2. Teoria del desarrollo del gasto publico de Musgrave

Para Musgrave existen otros factores determinantes en el desarrollo del gasto
publico adicionales a los econémicos, estos son los condicionantes y los sociales.

a) Factores econdémicos

El estudio de los factores economicos incluye el analisis de las dos funciones de
la actividad financiera del Estado: la asignacion de recursos y la redistribucién de la

renta.

En lo que se refiere a la funcion de asignacion, Musgrave considera el crecimiento del
gasto publico total no como una variable dependiente por si misma del desarrollo
econdémico, sino que debe reducirse a dos de sus componentes: la formacion de capital y
el consumo publico.

La teoria del desarrollo econémico sugiere que la contribucién pablica a la formacion
de capital en las primeras etapas de desarrollo desempefia un papel decisivo. La
inversion publica en infraestructura constituye un factor fundamental para potenciar el
proceso de desarrollo econémico. A medida que la economia va avanzando en grado de
desarrollo y puede disponerse de mayores valores de ahorro existen mejores
condiciones para la acumulacion de capital privado en la agricultura y la industria. Una
vez garantizada una infraestructura minima de capital fijo social, la participacion
publica en la formacién de capital tenderé a disminuir. [...]

Por una parte, la necesidad de redistribucion depende de estado vigente de distribucién
con anterioridad al ajuste. Si la desigualdad de la renta disminuye a medida que

aumenta la renta per cépita, se necesitan medidas redistributivas menos extensas”.>°

A diferencia de Wagner, Musgrave divide en dos instancias el crecimiento del
gasto publico, la fase de formacidon de capital en la que el Estado dota de la
infraestructura necesaria para generar crecimiento econémico y una segunda fase en la
que el Estado disminuira el gasto publico puesto que el gasto corriente requiere de
menores egresos. En el Ecuador el gasto destinado a infraestructura tuvo una tendencia

creciente desde 2008 hasta el afio 2013. A partir del afio 2014 el rubro destinado a la

*® OECD, “General government spending”, OECD, 25 de febrero de 2020,
https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm

* Observatorio de Politica Fiscal, “Transparencia Fiscal No. 136 Dic 2017”, 26 de febrero de
2020. https://www.observatoriofiscal.org/publicaciones/transparencia-fiscal/file/154-transparencia-fiscal-
no-136-dic-2017.html?start=20

*% Richard Musgrave, Sistemas Fiscales, (Madrid: aguilar SA ediciones, 1973), 68


https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm
https://www.observatoriofiscal.org/publicaciones/transparencia-fiscal/file/154-transparencia-fiscal-no-136-dic-2017.html?start=20
https://www.observatoriofiscal.org/publicaciones/transparencia-fiscal/file/154-transparencia-fiscal-no-136-dic-2017.html?start=20
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formacion de capital disminuyd.”* Por tanto frente a esta teorfa quedarian varias
interrogantes respecto de la disminucion del gasto publico: ;se cuenta con la
infraestructura necesaria?, ¢es necesario continuar destinando recursos a la formacion
de capital o se excedid la inversion en infraestructura?. Las respuestas quiza varien
desde el area, zona o poblacion que recibe los beneficios de la inversion en
infraestructura. Sin embargo, si se verifica muchos de los casos de corrupcion que
fueron publicos no solo en el Ecuador sino en varios paises de Ameérica Latina
estuvieron relacionados con fondos destinados a la generacion de infraestructura. De la
misma forma con los afos se ha constatado que varias obras de infraestructura fueron
innecesarias y que su funcién no justifica los montos destinados. En estas circunstancias
la demanda ciudadana deberia estar enfocada en conocer de manera anticipada los

montos que se destinaran y la funcion que cumpliran las inversiones de capital.

b) Factores condicionantes

De entre los factores condicionantes, que afectan el comportamiento del gasto
publico sefala principalmente a los cambios tecnoldgicos, cuando los beneficios de su
aplicacion en gran parte son externos y deban ser suministrados publicamente; y
demogréaficos cuando su variacion afecta significativamente al gasto puablico por
ejemplo un incremento de la tasa de natalidad o de la poblacion adulta que se reflejen en
incrementos en el rubro de educacién o salud.>

Dentro del periodo de analisis, estos es 2008-2018 quiza los cambios
tecnoldgicos que la poblacion general ha requerido se hallan en relacién al acceso a
internet. Sobre este tipo de inversion se propuso la participacion del Estado en el
cableado de fibra Optica de alto alcance, sin embargo el proyecto quedd en su fase
inicial. Uno de los grandes proyectos tecnolégicos también representd la
implementacion de la base general de carga de informacion y consolidacion de la misma

denominada Quipux en base al Acuerdo Ministerial No. 718 del 13 de julio de 2011.%

c) Factores Sociales y politicos

> Ecuador Ministerio de Finanzas, “Ejecucién Presupuestaria consolidado por grupo — Ingresos
y Ejecucién Presupuestaria consolidado sectorial- Gastos”, Ministerio de Economia y Finanzas, accedido
22 de agosto 2019, https://www.finanzas.gob.ec/ejecucion-presupuestaria.

52 -
Ibid., 133.
>* Ecuador Ministerio de las Telecomunicaciones y de la Sociedad de la informacion,
“Implantacion del Sistema Quipux”, https://www.gobiernoelectronico.gob.ec/proceso-de-implantacion-
quipux/, accedido 26 de febrero de 2020.


https://www.gobiernoelectronico.gob.ec/proceso-de-implantacion-quipux/
https://www.gobiernoelectronico.gob.ec/proceso-de-implantacion-quipux/
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Dentro de esto grupo de factores, Musgrave sefiala los grandes cambios en la
filosofia social a lo largo del siglo XX, en el que se ha producido un creciente sentido de
responsabilidad social por el bienestar de los individuos y con ello un incremento de
programas de asistencia social. Asi mismo en casos de suscitarse guerras o
perturbaciones sociales puede ocasionar que los electores acepten incrementos
tributarios para satisfacer este tipo de gastos.>*

La tendencia europea hacia la economia del bienestar tuvo en Ecuador su apogeo
durante la presidencia del economista Rafael Correa quien habiendo estudiado y
residido en Europa promovio en el pais la apertura ciudadana a estos conceptos. En el
capitulo 111 se realizara un andlisis de la evolucion que las areas sociales tuvieron en el
Ecuador. A esta tendencia de preocupacion social, se debe considerar relevante la
busqueda social de mejorar las condiciones ambientales y remediar las actuaciones
irresponsables que ha tenido la sociedad con el medio ambiente.

Se puede concluir por tanto que el concepto de gasto publico se ha ido
modificando en funcion de la evolucién del accionar econdémico, politico y social de los
paises. En base al analisis de la concepcién del Estado con mayor o menor intervencion,
los académicos tanto europeos, latinoamericanos y anglosajones han desarrollado
hipdtesis que han llegado a ser la base de estudio del gasto publico y sus componentes.

Las teorias presupuestarias por ejemplo se desarrollaron en base a la teoria
inicial del gasto publico que sugeria que los gastos debian ser iguales al ingreso en una
época liberal en la que el menor gasto sugeria la mejor actuacion por parte del Estado.
Paralelamente, desde el punto de vista juridico se establecié la legalidad del gasto
publico basado en la autoridad que le otorgaba el pueblo a los gobiernos para
administrar los recursos. Los conceptos alrededor del gasto publico han ido superando
los limites inicialmente estudiados basados en la cantidad a gastar y en la legalidad de
los mismos para enfocarse en el destino y la eficiencia que permita alcanzar los
objetivos generalmente planteados por la politica econdémica y social de los paises.

En la actualidad la mayor parte de los gobiernos actiian como administradores y
gestores de las actividades inicialmente delegadas al Estado como la defensa y
seguridad puablica. Y aquellas que ha ido adquiriendo por ser consideradas base de la
sociedad como son educacién, salud, cultura y en algunos paises ayuda social a sectores

vulnerables. Dentro del abanico de actividades que administran un Estado,

> Ibid., 134.
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especificamente en el Ecuador, se puede inferir que contempla todas aquellas
consideradas base de la sociedad e inclusive las de asistencia social para sectores
vulnerables. Sin embargo, los resultados o niveles de calidad alcanzados no han sido de
lo més aceptados por la ciudadania. Por tanto, se ve la necesidad de incorporar
programas de gasto publico donde los indicadores de gestion sean aplicados de forma
rigurosa, honesta y con celeridad de modo que los resultados alcanzados por el nivel de

gasto publico sean los mejores posibles.

6. Definicion de gasto publico

La evolucion del estudio del gasto publico ha llevado a los tratadistas de la
Hacienda Publica a definirlo. Las diferentes corrientes y los distintos enfoques que se
pueden tener de este concepto permiten observar desde definiciones que lo simplifican
en lo que inicialmente fue considerado un mal necesario y otras que extienden su
analisis hacia los campos legal, econdémico y social. Para Guillermo Ahumada el gasto
publico: “[...] Consiste en una erogaciéon monetaria, realizada por autoridad
competente, en virtud de una autorizacion legal y destinado a fines del desarrollo
nacional que se estima como interés colectivo”.

Héctor Villegas, considera que el concepto de gasto publico es genérico y es
necesario diferenciar las erogaciones publicas destinadas a los servicios publicos y al
servicio de la deuda y las inversiones patrimoniales destinadas a la adquisicion de
bienes de uso o produccion. Adicionalmente enfatiza en el tratamiento que se le da a
través del presupuesto en el que recibe su calidad limitativa e instruccion obligatoria.>®

Desde el punto de vista econémico el gasto publico constituye una de las
numerosas formas de intervencion estatal disefiadas para contrarrestar fallas en los
mercados competitivos y lograr una distribucién equitativa de los recursos.>

Se concluye que la definicion de gasto publico conlleva en si una serie de aristas
que la componen y otorgan calidad politica, legal, econdmica-social. Politica puesto que
es preparado por el ejecutivo, generalmente, en base a un plan de gobierno que presenta

a la sociedad y es elegido mediante votacion. Legal al convertirse en un instrumento

> Guillermo Ahumada y Antonio Merlo, Tratado de finanzas publicas (Buenos Aires: Editorial
Plus Ultra, 1969), 69.

>® Héctor B. Villegas, Manual de finanzas ptblicas la economia juridicamente regulada del
sector publico en el mundo globalizado (Buenos Aires: Depalma, 2000), 126.

>’ Chu Ke-young y Richard Hemming, eds., Manual de gasto ptblico: Guia sobre aspectos de la
politica de gasto publico en los paises en desarrollo (Washington D. C.: FMI, 1991), 1.
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juridico para su aplicacién. Econémica-social puesto que conlleva el desenvolvimiento
del plan econémico del gobierno que permitira de acuerdo al destino elegido de los
recursos economicos la satisfaccion de necesidades béasicas de la poblacion,

intervencion en los niveles de produccion, redistribucion del ingreso, entre otros.

7. Nivel y composicion del gasto publico

Sobre la composicién y el nivel de gasto publico existen diferentes posiciones,
puntos de vista y tendencias tanto de caracter econémico como politico. En el Ecuador,
a lo largo de la historia y particularmente en estos ultimos 20 afios se han promovido las
dos tendencias: un mayor 0 menor gasto publico como se puede evidenciar en la tabla 1
que se presenta mas adelante. Cada tendencia ha sufrido de la misma manera su costo
econdémico, politico y/o social. Un marcado incremento en el gasto publico se ha
registrado en el pais en la ultima década como se muestran en la siguiente tabla:

Tabla 1

Gasto total efectuado por el gobierno central como porcentaje del PIB
(En porcentajes del producto
interno bruto)

[ Gobierno Central - Ecuador

Clasificacion econémica
Operaciones del gobierno 2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009 2010 | 2011 | 2012 | 2013 2014 | 2015

) 11.37 | 11.35 | 11.62 13.70 | 14.29 14.05 | 13.12 | 13.64 | 15.01 14.65 | 14.46
Gastos corrientes

; 3.64 3.57 5.15 9.60 | 8.45 9.25| 10.14 | 10.51 | 12.18 11.55 9.65
Gastos de capital

Gasto total y préstamo neto | 1so1| 1492 | 1677 | 2330 | 2274 | 2330 | 2325 | 24.16 | 27.19 | 26.19 | 24.11

Fuente: CEPAL. Estadisticas e Indicadores Econdémicos, Estadisticas de Finanzas
Publicas
Elaboracién propia

Como se puede observar en la tabla No. 1 los gastos tanto corrientes como de
capital han ido creciendo progresivamente en relacion al producto interno bruto. Para el
caso de los gastos corrientes el incremento en una década representa un 27% al pasar el
porcentaje de gasto frente al producto interno bruto del 11.37 en el 2005 al 14.46 en el
2015. El nivel del gasto de capital refleja un significativo aumento pasando del 3.64%
en el 2005 al 9.65% en el 2015, lo que representa un 165% refleja un claro enfoque del
plan de gobierno con tendencia hacia la inversion de capital.

El producto interno bruto en el Ecuador también se ha visto incrementado

significativamente pasando de 51 mil millones en el afio 2007 a 98 mil millones en el
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afio 2016, lo que significa un incremento del 93%.°® La informacién estadistica en
relacion al producto interno bruto por tanto refleja el incremento significativo que ha
tenido tanto el gasto como el PIB en el Ecuador. Por tanto, el estudio del nivel y
composicion del gasto publico en el Ecuador tiene significativa importancia y se
analizara doctrina referente en los siguientes parrafos desde el punto de vista
econémico.

La reestructuracion del gasto puablico es un proceso complejo en el que las
medidas a tomar deben considerar varias particularidades de la poblacion; entre ellas
tendencias del mercado local y del exterior; estado y proyeccion de la balanza de pagos,
nivel de dependencia de productos importados y el tipo de exportaciones de las que
depende el ingreso, el nivel de equidad y la composicion del ingreso tributario. Estos
aspectos son primordiales antes de plantearse los objetivos de corto y largo plazo para

determinar el nivel y composicion adecuada del gasto publico.

El nivel y la composicion del gasto publico pueden tener efectos opuestos sobre el
crecimiento econdmico, la inflacion, y la balanza de pagos. Con frecuencia, los
problemas de balanza de pagos e inflacion requieren una contraccion fiscal para
contener la demanda agregada, y la experiencia acumulada indica que el ajuste tiende a
afectar més al componente gasto del presupuesto que al componente ingreso. Ademas,
dada la limitacion impuesta por los elevados pagos de intereses, sobre todo en los paises
muy endeudados y la resistencia de otros gastos corrientes como el gasto de defensa y el
gasto social, el gasto de capital en general y los proyectos de infraestructura en
particular han tenido que soportar la carga del ajuste del gasto. Si bien interrumpir o
postergar los proyectos de inversion publica puede aportar considerables beneficios
inmediatos en materia de finanzas publicas, balanza de pagos e inflacion, se podria estar
pagando un precio a mas largo plazo en forma de un menor crecimiento, sobre todo si se
vieran afectadas las inversiones productivas. Del mismo modo las medidas adoptadas
para fomentar el crecimiento econdmico pueden poner en peligro los objetivos de
estabilizacion. [...] La politica estructural responde a la necesidad de garantizar que
aunque las medidas de estabilizacion pueden ser dafiinas para el crecimiento econémico
en el corto plazo, no se ponga en peligro el objetivo de crecimiento a mas largo plazo. >

Sobre la composicion y nivel del gasto pablico no puede generarse una receta
general que aplique a todas las economias, pues como sefialan Ke-young y Hemming,
por una parte las medidas de estabilizacion orientadas generalmente a reducir el gasto

publico tienden a sacrificar el crecimiento a largo plazo, y por otro lado las medidas que

se tomen para reducir los déficit de balanza de pagos, presupuestarios o de inflacion

*8 Ecuador BCE, “PIB por enfoque del Ingreso”, Banco Central del Ecuador, accedido 2 de
mayo de 2019,
https://contenido.bce.fin.ec/docs.php?path=/documentos/PublicacionesNotas/Catalogo/CuentasNacionale
s/Anuales/Dolares/indicecnl.htm

>% Ke-young y Hemming, Manual de gasto publico, 1.



https://contenido.bce.fin.ec/docs.php?path=/documentos/PublicacionesNotas/Catalogo/CuentasNacionales/Anuales/Dolares/indicecn1.htm
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suponen la paralizacion de obras de capital tendientes a promover el crecimiento
econdémico. Quizé en este punto el limite de endeudamiento que sefiala el cddigo de
finanzas publicas pueda alertar sobre los niveles méximos de endeudamiento y prever
con ello el cambio de medidas hacia la priorizacion de la estabilizacion. Sin embargo, la
suspension total de cierto tipo de inversiones supone pérdidas de cuantiosas sumas de
dinero. La busqueda del equilibrio econémico y que paralelamente se continle a un
mayor o menor ritmo con formacién de capital productivo deberia convertirse en la

meta de los economistas encargados de la direccion financiera del pais.

8. Tipos de gasto

De la misma forma, como el concepto de gasto publico ha ido evolucionando,
las distintas formas de clasificarlo también han sido analizadas por los tratadistas de la
ciencia de Hacienda Publica a través del tiempo. Pérez de Ayala, nos presenta las
clasificaciones que se ha dado al Gasto Publico desde diferentes puntos de vista:

e Por los efectos que persigue
o Politicos. - Cuando el estado sujeto de naturaleza politica persigue unos
fines exclusivamente politicos.
o Politicos — Econdmicos. - Cuando el estado, ente politico, gasta para
alcanzar unos determinados efectos econémicos.®
La clasificacion por los efectos que persigue usualmente no se encuentra
separados, entre los fines politicos que usualmente se planten estan lo econdémicos.
Por lo que este tipo de clasificacion no entrega una diferencia significativa, sino que
el politico puede contener al econémico.
e Clasificacion descriptiva de Adam Smith
A través de esta clasificacion se determinaba las obligaciones fundamentales del
soberano politico:

a) Defender militarmente la integridad de la Nacion frente a otras sociedades
nacionales.

b) Mantener el orden publico interno e imponer la justicia en las relaciones entre
los ciudadanos.

c) Agquellas actividades utiles que no podian ser ejecutadas por la iniciativa
privada, o que, pudiendo serlo, era econémicamente mas conveniente su
realizacion por el poder publico.*

% p¢rez de Ayala y Amorés Rica, Hacienda publica, 73.
*! Ibid., 74.



33

La clasificacion descriptiva de Adam Smith, refuerza el concepto que en un
principio consideraba la teoria liberal, otorgar al Estado las funciones minimas:
defensa externa y proteccion interna se determinarian como necesarias y otras solo
si el sector privado no pudiera ejecutarlas. Esta clasificacion seria mas apropiada
que la anterior, pudiendo asignar como actividades propias del Estado a las dos
primeras y aquellas opcionales que podrian variar con el tiempo y el tipo de Estado,
pero que sin embargo con el tiempo incluso las dos primeras podrian ser asumidas
por el sector privado de ser necesario. Este tipo de clasificacion actualmente no es
apropiada puesto que se deberia incluir a gastos como la educacion, salud y
bienestar social también de forma independiente que actualmente son considerados
como indispensables aun cuando el sector privado también los otorga. Esta
clasificacion por tanto responde a temporalidad y por tanto no es aplicable en la
actualidad y posiblemente en el futuro las consideraciones de las actividades
indispensables del Estado podrian cambiar.

e Clasificacion de los gastos publicos y la capacidad productiva nacional

Esta clasificacion que inicialmente dividia al gasto publico en: gastos ordinarios, los
que se repiten habitualmente en todos los ejercicios financieros y extraordinarios los que
no poseen un caracter habitual y aparecen en un ejercicio financiero excepcionalmente o
en intervalos de mucha irregularidad fue posteriormente actualizada y adquirié mayor
relevancia en la teoria moderna puesto que distinguia gastos de consumo publico e
inversion pablica.®

Este tipo de clasificacion ha logrado mantenerse hasta la actualidad y forma parte
incluso de la clasificacién presupuestaria en el Ecuador conocida como consolidado por
grupo en el portal web del ministerio de finanzas. Esta clasificacion ha ido
evolucionando y actualmente proporciona informacion relevante como son la totalidad
de egresos corrientes que requieren ser cubiertos con ingresos del mismo tipo y los
costos de inversion.

e Clasificacion de Pigou

Clasifico el gasto publico en gastos reales y gastos de transferencia. Para entender
esta clasificacion es necesario conocer que un gasto genera renta cuando los sujetos
econdmicos perciben una retribucion por un bien o servicio productivo que venden al

Estado. Un gasto publico real genera renta, y si no genera renta se trata de un gasto de

%2 |pid.
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transferencia. En el gasto real se maneja el principio de contraprestacion, en cambio en
el gasto de transferencia el Estado no recibe ni adquiere nada a cambio, como es el caso
de subvenciones, gastos con fines sociales, becas, etc.®
e Clasificacion de los gastos en atencion a sus efectos sobre el nivel de la
demanda global y de la renta nacional
Esta clasificacion responde al efecto multiplicador del gasto pablico y sefiala que:
El Estado puede realizar su politica de gastos publicos, expansiva o multiplicadora, de dos
formas:
1. Mediante la politica de cebar la bomba (El Estado se encarga solo de dar el primer
empujon para que la economia se dinamice a través del gasto publico)
2. Mediante la politica de gasto publico sostenido y financiado por Deuda Publica®
En el primer caso los economistas que defienden esta teoria, indican que en
épocas de recesion la mejor forma de dinamizar la economia es a través de la inversién
publica con la finalidad de que se estimule la inversion privada. Sin embargo existen
otras opiniones al respecto que muestran que es dudoso que el sistema econémico se
active Unicamente con el gasto publico inicial.** Basados en “estudios sobre el efecto
multiplicador y acelerador que han demostrado que resulta dificil esperar que cuando la
inversion publica deja de hacerse, la inversion privada, el consumo privado y, en
general, la renta nacional sigan aumentado de manera sostenible”.*®
Este tipo de clasificacion considera la temporalidad. Es decir, plantea la duda
respecto del tiempo que debe participar el gobierno para dinamizar la economia. Esta
division supone el movimiento de la actividad del Estado en mayor o menor medida y
por tanto se ajustaria al dinamismo social. Sobre este concepto quiza recae el mayor reto
para los gobernantes de un pais: actuar en funcién de la dindmica social y determinar
cuando el Estado debe actuar en mayor medida y establecer un tiempo adecuado para
disminuir su intervencion.
La segunda clasificacion mediante la politica gasto publico sostenido vy
financiado por deuda publica promovida por otros autores sefialan que “el gasto publico
expansivo debe realizarse siempre y en todo momento”.” Esto con el objetivo de

amoldar los cambios y requerimientos del sistema econdmico. Para ello el Estado

% Ibid., 75-6.
* Ibid., 77

% 1bid.

% 1bid.

7 1bid., 78.
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deberéa tener cuidado de no influenciar de manera negativa en el gasto privado mediante
la recaudacion de impuestos que anularia el efecto multiplicador. Ante este hecho
algunos economistas han propuesto como alternativa la emision de deuda publica en
lugar de incrementar impuestos para gestionar el gasto publico con el objetivo de
reanimar la economia conocida como déficit presupuestario.®®

La determinacion del tiempo prudente de actuacion del gobierno, asi como las
formas de financiar la participacion al Estado en la dinamizacion de la economia son
parametros dificiles de plantear y que deben considerar un serie de factores sociales,
econdmicos internos y externos entre otros y en cada Estado para poder definirlos y
aplicarlos con éxito o al menos permitan determinar estrategias que puedan ser
evaluadas y replanteada.

Finalmente, sobre este tipo de gasto publico, Pérez de Avyala, haciendo
referencia a HAAVELMO, presenta la Teoria de los efectos multiplicadores de un
presupuesto equilibrado en el que el gasto publico puede estar financiado por

69 <

impuestos,” “siempre que el impuesto recaiga sobre la parte que los sujetos privados,

piensen dedicar al ahorro”.”

Para gran parte de la poblacion ecuatoriana el ahorro no forma parte de su
cultura financiera y se escuchan popularmente frases como: para llegar a tener hay que
endeudarse por lo que este tipo de teorias responden de manera mas directa a paises
desarrollados con cultura de ahorro.

Para Pérez de Ayala, una politica de ingresos adecuada seria la clave para que la
politica de gasto publico con fines expansivos no absorba recursos del sector privado
cuya inversion genera un efecto multiplicador mayor que el del sector pablico.”

En el ambito ecuatoriano el Cédigo de Finanzas Publicas clasifica el gasto

publico o egresos fiscales en dos categorias: egresos permanentes y no permanentes.

Egresos permanentes: Son los egresos de recursos pablicos que el Estado a través de sus
entidades, instituciones y organismos, efectlan con caracter operativo que requieren
repeticién permanente y permiten la provision continua de bienes y servicios publicos a
la sociedad. Los egresos permanentes no generan directamente acumulacion de capital o
activos publicos.

Egresos no-permanentes: Son los egresos de recursos publicos que el Estado a través de
sus entidades, instituciones y organismos, efectian con caracter temporal, por una

%8 1hid, 78.
% 1bid, 78.
0 1bid, 78.
™ 1bid, 78.
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situacion especifica, excepcional o extraordinaria que no requiere repeticion
permanente. Los egresos no-permanentes pueden generar directamente acumulacion de
capital bruto o activos publicos o disminucién de pasivos. Por ello, los egresos no
permanentes incluyen los gastos de mantenimiento realizados exclusivamente para
reponer el desgaste del capital.”

La clasificacion que se da al gasto publico en la legislacion ecuatoriana por tanto
es de caracter descriptivo y corresponderia a la categorizacion que realizaron algunos
tratadistas que lo dividieron en gastos ordinarios y extraordinarios.

En relacion a la clasificacion de los gastos en el Ecuador es importante analizar
los cambios en la legislacion ecuatoriana a partir del 2010 y las clasificaciones de
organismos internacionales que permiten analisis comparativo. En el 2001 el Ministerio
de Economia y Finanzas expidié un Manual de Contabilidad Gubernamental en el que
clasificaba el gasto en corrientes, produccion, inversion de capital y aplicacion del
financiamiento. Por otro lado, la CEPAL presenta la informacion presupuestaria de cada
pais clasificando al gasto publico en dos grandes grupos: gastos corrientes y gastos de
capital.

Para el afio 2010, el Cddigo de Finanzas Publicas cambio el esquema de
clasificacion en gastos permanentes y no permanentes. Este cambio fue argumentado
por el presidente de la replblica de ese entonces (el economista Rafael Correa) en su
libro: De Banana Republic a la no republica. En el mencionado libro se sefiala que la
economia ortodoxa defiende la clasificacion del gasto publico en gastos corrientes y no
corrientes y sataniza al primero por considerar una erogacién que no tiene como
contrapartida la generacion de un activo.”

Sin embargo, considera que existen algunos tipos de gastos corrientes que se
mantienen como tal, por la dificil contabilizacion del activo que generan. También
indica que, bajo el objetivo de evitar desequilibrios fiscales (donde el ingreso
permanente logre cubrir el gasto corriente) se deberia respaldar el gasto permanente con
el ingreso permanente y no necesariamente todo gasto corriente con ingreso
permanente.”* “Mientras que en principio todo gasto permanente es gasto corriente, lo
contrario no lo es”.” Por ejemplo, gastos como los de capacitacion en educacion o salud

preventiva de acuerdo al clasificador presupuestario deberian constar como gasto

72 Ecuador, Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas Publicas, art. 79.

7® Rafael Correa, Ecuador: De banana republic a la no republica (Bogota: Penguin Random
House, 2014), 137.

"* 1bid.

” 1bid.
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corriente, sin embargo podrian ser gastos no permanentes y considerarse inversion ya
que en lugar de generar una renta generarian una disminucion de gasto en el tiempo.

El Fondo Monetario Internacional, por otro lado, mantiene la clasificacion del
gasto publico en gastos corrientes y no corrientes. Mantener un esquema general de
clasificacion permite a los paises, a las organizaciones gubernamentales y a la
ciudadania en general la comparacion anual de la informacion de gasto puablico, asi
como la comparacion entre los paises. La clasificacion del gasto pablico de ser
adecuada deberia facilitar un sistema de seguimiento y agrupacion con la finalidad de
que se vuelva comparativa y constituya informacion histérica que permita evaluar los

resultados de aplicacion presupuestaria.
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Capitulo segundo

Analisis del presupuesto: Evolucion, principios, clasificacion y
estructura. Su relacién con la norma juridica que lo regula en el
Ecuador

En el segundo capitulo se analizard el esquema de instrumentalizacion de la
informacion financiera del Estado: el presupuesto. Su estudio ha sido relevante por lo
que varios tratadistas de la Hacienda Publica, dedican uno o varios capitulos para su
andlisis. Los enfoques de analisis del presupuesto son bastante amplios por lo que este
estudio tomarad como referencia el punto de vista econémico y el juridico; y se
comparard con la normativa constitucional y legal que contiene pardmetros para su
aplicacion, formulacion y ejecucion en el Ecuador. Adicionalmente se examinara la
estructura presupuestaria que promueve el FMI y la estructura presupuestaria del

Ecuador.

1. El presupuesto

Una vez analizado el concepto de gasto publico y su evolucion, es fundamental
definir el documento en el que se plasman los ingresos y gastos del Estado. Mas alla de
contener la informacion, el presupuesto viabiliza la ejecucion de las actividades
financieras que deben cumplir los gobiernos. Grizzioti, define al presupuesto del Estado
como “el documento juridico y contable en el que se indican los recursos y los gastos
del Estado en su monto correspondiente a un periodo de doce meses”. ’® De este modo el
presupuesto compone un conjunto de autorizaciones para la recaudacion de recursos y
de autorizaciones y limitaciones generales para los egresos.”’

Cosciani, en cambio define al presupuesto como un instrumento juridico y
politico, que en su concepcidn clasica se considera desde un triple punto de vista: 1)
instrumento administrativo, destinado a la gestion de servicios publicos; 2) instrumento
legislativo que mediante la aprobacion legislativa delimita la actividad del poder

ejecutivo y 3) como instrumento politico, que permite a la colectividad obtener

’® Griziotti y Forte, Principios de ciencia de las finanzas, 37.
"7 1bid., 38.
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elementos de juicio sobre la actividad del gobierno.” Con el mismo enfoque, Villegas
considera al presupuesto como una obra politica por naturaleza que se expresa en
nameros, simplemente porque no hay otra forma de hacerlo; pero en su esencia, su
fundamento, su raiz, es una decision politica exteriorizada en un acto juridico.”

Por otro lado, Alvarez, sefiala que en el presupuesto se plasman las funciones de
la actividad financiera del Estado de asignacion de recursos, reasignacion y distribucién
de la renta que se consiguen mediante la imposicion progresiva y la inclusion de
determinados gastos sociales; finalmente contribuye con la funcion de estabilidad y
desarrollo econémico, puesto que los ingresos y gastos influyen en todo el proceso
econdmico.®® Sobre éstas consideraciones de naturaleza puramente econémica, Villegas
afirma que en el mundo moderno globalizado [el presupuesto] se ha calificado como
una “herramienta” de la politica econdémica, es decir que busque incidir en el
comportamiento de los que consumen, los que ahorran o los que invierten, de ninguna
manera invalida o menoscaba dicha naturaleza politica.®

Como se puede observar en los conceptos antes descritos, los hacendistas
Grizzioti, Cosciani y Villegas enfocan la definicion del presupuesto en el caracter legal,
politico y social del mismo. Por otro lado, Alvarez, lo describe desde el punto de vista
econdémico y de los objetivos que deberia alcanzarse cuando el presupuesto contenga
una adecuada asignacion de recursos. Por tanto, se concluye que el presupuesto si bien
constituye una proyeccion de los recursos que obtendra el estado y el destino de los
mismos, no puede, por su sola instrumentacion, alcanzar objetivos de estabilidad,
desarrollo, o re-distribucion que las politicas econdémicas buscan alcanzar, sino que mas
bien constituye el documento legal, que habilita y limita la actuacién de los gobiernos
en base a un plan de ingresos y gastos. En la presente tesis se busca analizar los
conceptos tanto desde el punto de vista de la Hacienda Publica como del Econdémico
para que su alcance sea mayor y multi disciplinario. En la préactica los escenarios
actuales y los ideales requieren tanto de los principios rectores de la Hacienda Publica

como del enfoque econémico sefialando los objetivos que se busca alcanzar.

78 Cosciani, Ciencia de la hacienda, 266.

7 Villegas, Manual de finanzas publicas, 373.

% Alvarez Gomez, Corona Ramén, y Diaz, Economia pblica, 104.
# Villegas, Manual de finanzas publicas, 373.
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2. Principios del presupuesto

Los principios del presupuesto, asi como su definicion son analizados también
desde diferentes enfoques: el de la Hacienda Publica conocido también como Finanzas
Publicas y desde el punto de vista econémico. Desde el punto de vista econémico, los
principios presupuestarios conforme lo indica Alvarez, tratan de dar respuesta a tres

preguntas basicas:

¢ Quién debe disefar el ¢ Cémo debe ser dicho ¢En funcién de qué
presupuesto? diseio? criterios econémicos se

elabora el presupuesto?

Los principios politicos Los principios contables Los principios econdémicos

Los principios politicos que responden a la primera pregunta de quién debe
disefiar el buscan conseguir el maximo control del ejecutivo y son el principio de
competencia, principio de universalidad, principio de unidad presupuestaria, principio
de especialidad, principio de publicidad, principio de claridad, principio de anualidad.

Los principios contables que deben guiar la contabilidad presupuestaria son
cuatro: principio de presupuesto bruto, principio de unidad de caja, principio de
especificacion, principio de ejercicio cerrado.

Los principios econdémicos pueden resumirse en los siguientes: limitacion del
gasto publico, neutralidad impositiva, principio de equilibrio presupuestario anual, el
reparto del impuesto debia ser justo.®

La agrupacion que presenta Alvarez podria ser considerada adecuada desde un
punto de vista pedagdgico, sin embargo, no existe una clara separacion entre los
principios. En algunos casos la agrupacion podria llegar a confundir, por ejemplo en el
caso del grupo denominado politico en el que se ha colocado el principio de
universalidad y el de anualidad que concuerda con temas contables y el de claridad que
se relaciona con la transparencia de la informacion por lo que no encuentro una razén
valedera para llamarlos politicos. El analisis de cada uno de estos principios se realizara
desde el punto de vista de las Finanzas Publicas. Villegas hace referencia a varios
principios que coinciden con los detallados en los tres grupos descritos por Alvarez y

sobre los que se analizara a continuacion:

82 Alvarez Gomez, Corona Ramoén, y Diaz, Economia publica, 113-16.
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2.1 Equilibrio del presupuesto

A diferencia de lo que la doctrina sefiala, y en contraste con lo que se podria
entender como equilibrio del presupuesto, Héctor Villegas senala que “no hay verdad
mas incontrastable que aquella segun la cual no se puede gastar mas de lo que se gana”.
 Estas situaciones en las que el presupuesto genere un déficit de acuerdo a Villegas
deberian ser excepcionales y volver al equilibrio una vez que la situacion de
estancamiento o crisis haya pasado. La realidad sin embargo ha sido bastante diferente y
muchos gobiernos basandose en teorias como la Keynesiana que respondieron como
efecto a una situacién excepcional, defienden la posicion de déficit permanente. Lo
contrario al déficit es el superavit, el cual es también cuestionado debido a que la
imposicion cargada a los contribuyentes no seria necesaria. *

Si se analizan los resultados del presupuesto general del Estado desde el afio
2010 en el Ecuador en los datos proporcionados por el Banco Central del Ecuador, el
déficit ha sido la constante en cada afio, es decir que ha venido siendo la forma de
administrar los fondos y mas no una situacion excepcional. La forma de manejo del
presupuesto en el Ecuador deberia considerar el principio de presupuesto equilibrado de
forma de ajustarse a la realidad econdmica y no sujeta a un crecimiento basado en el
endeudamiento que maquilla el movimiento econémico del pais. Este principio no
consta en el listado de principios del SINFIP (Sistema Nacional de Finanzas Publicas)
en su articulo 73, sin embargo, en el Texto Unificado de la Principal Legislacion
Secundaria del Ministerio de Economia y Finanzas en el articulo 38, se indica que el
Presupuesto General del Estado se efectuard con estricta sujecion a los principios de
sustentabilidad, conservatismo, transparencia y equilibrio.®

Respecto a este principio de equilibrio concuerdo con la posicion de Villegas
que sefiala que no se puede esperar que el equilibrio se mantenga siempre en una
economia pues pueden suceder eventos inesperados como el terremoto de abril 2016 en
los que se requieren fondos adicionales provenientes de préstamos para cubrir los costos
y gastos no previstos. Sin embargo, una vez cubiertas las necesidades eventuales y

teniendo que cubrir un nuevo valor adicional correspondiente a la amortizacion de la

# Villegas, Manual de finanzas publicas la economia juridicamente regulada del sector piblico
en el mundo globalizado, 382.

** Ibid., 382-88.

% Ecuador, Texto Unificado de Legislacién Ministerio de Economia y Finanzas, 22 de enero de
2003, Registro Oficial 5 Art. 38.
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deuda, la economia debe tender a equilibrarse para no tener que incurrir en una cadena
de préstamos sucesivos que implican un mayor gasto proveniente de los intereses.
Adicionalmente, ante eventualidades como la anteriormente descrita, la poblacion esta
dispuesta a erogar montos adicionales de impuestos para cubrir los requerimientos de la
poblacion afectada. La decision del incremento del impuesto IVA del 12 al 14% para
aportar con la recuperacion de las zonas afectadas por el terremoto no fue refutada y
mas bien el ambiente de resignacion y apoyo fue inminente. Hubo alguna preocupacion

sobre todo de que el manejo de los fondos se realice de forma transparente.

2.2 Principio de la unidad

“Consiste en poder apreciar el presupuesto en su conjunto y su volumen,
permitiendo el debido control presupuestario, y dificultar las maniobras de disimular
economias u ocultar gastos en presupuestos y cuentas especiales.”®® De acuerdo a este
principio todos los ingresos y gastos deben ser expuestos en un solo documento a fin de
que no haya rubros que no se consideren y se pueda tener una vision completa del
resultado presupuestario.®’ Este principio consta en el cédigo de planificacion y finanzas
publicas en el articulo 73. La naturaleza de éste principio es la exposicion total de la
informacion contenida en el presupuesto y efectivamente devengada, sin embargo si en
la presentacion de la informacion conforme este principio devela un actuar incorrecto de
los administradores de los recursos muy probablemente este principio no seré aplicado.
Si se analiza la presentacidn del presupuesto de acuerdo al nimero de hojas que lleva se
puede observar que cada afio se lo presenta de manera mas condensada.

Este principio fomenta la presentacion completa de la informacion, es decir
incluyendo todos los rubros que conforman el presupuesto y que permiten comprender
la situacion financiera real del presupuesto en su totalidad.

2.3 Principio de universalidad

El principio de universalidad complementa el principio de unidad y presupuesto
equilibrado, puesto que sefiala que no debe compensarse ingresos y gastos, sino que

deben constar todos los valores detallados en el presupuesto. Este principio busca

% Villegas, Manual de finanzas publicas la economia juridicamente regulada del sector piblico
en el mundo globalizado, 389.
¥ Ibid., 390-91.



44

asegurar la veracidad de la informacion y evitar que la misma sea tergiversada. * Este
principio también consta en el CPFP en su articulo 73 por lo que se podria inferir que la
informacion deberia ser presentada en su totalidad, caso contrario se incumpliria con los
preceptos del codigo de planificacion y finanzas publicas.

Este principio complementa lo sefialado anteriormente respecto a la presentacion
total de la informacion y amplia el principio indicando que no se admiten las
compensaciones entre rubros de ingreso y gasto. Este tipo de compensaciones ocultarian
un determinado gasto que no se quiere mostrar publicamente o un ingreso que de la
misma forma se espera la ciudadania no conozca. Por lo tanto, la presentacion de la

informacion debe ser completa y sin ningun tipo de compensaciones.

2.4 Principio de no afectacién de recursos

El principio de no afectacion de recursos supone no destinar un ingreso para un
gasto determinado con excepcion de:

a) los provenientes de operaciones de crédito publico

b) los provenientes de donaciones, herencias o legados a favor del Estado
nacional, con destino especifico;

C) los que por leyes especiales tengan afectacion especifica®

En el Ecuador este principio ha sido defendido y cuestionado en algunas
ocasiones. La excepcion se aplicé en el afio 2016 con la Ley Solidaria y de
Corresponsabilidad Ciudadana por la afectacion del terremoto en la que se sefialaba que
el incremento del 2% de la tarifa del IVA se utilizaria de manera especifica para la
planificacion, construccion, y reconstruccion de infraestructura publica y privada, asi
como la reactivacién productiva de las zonas afectadas por el terremoto del 16 de abril
de 2016.%

En una forma un poco mas amplia, la Constituciéon ha fijado porcentajes del
ingreso corriente que deberan asignarse a gastos especificos como es el caso de la
educacién y la erradicacion del analfabetismo a la que de acuerdo al articulo 71 se
deberd asignar no menos del 30% de los ingresos corrientes totales del gobierno

* 1bid.

% Ibid., 392.

% Ecuador, Ley orgénica de solidaridad y de corresponsabilidad ciudadana para la
reconstruccion y reactivacion de las zonas afectadas por el terremoto del 16 de abril de 2016, Registro
Oficial 759. art. 1, 20 de mayo de 2016.
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central.”* Para el caso del rubro correspondiente a salud, el articulo 46 sefiala que la
asignacion fiscal para salud se incrementara en el mismo porcentaje en el que se
incremente los ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno central, sin que
haya reducciones presupuestarias sobre la materia.”

El articulo 77 del COPFP especifica que los ingresos y egresos correspondientes
a la seguridad social, la banca publica, las empresas publicas y los gobiernos
descentralizados no se consideraran dentro del presupuesto con lo que por ley expresa
constituyen excepcion a la inclusion de todos los rubros dentro del presupuesto. En este
mismo cuerpo legal en el articulo 99, denominado universalidad de recursos se indica
gue Unicamente se contemplaran las pre-asignaciones establecidas en la Constitucion.
Se puede concluir que este principio de no afectacion de recursos al contener clausulas
de excepcidn permite por ley expresa no incluir ingresos y gastos contenidos en la ley.

La determinacién de un tipo de ingreso para un gasto especifico podria en
algunas ocasiones funcionar de manera adecuada pues permite un control mucho mas
claro del dinero recaudado y el fin al que sera destinado. Sin embargo, cuando por ley se
establece la pre-asignacion de recursos hacia una situacion especifica que con el tiempo
puede cambiar se contemplarian fondos especificos para un hecho distinto al que
ocasiond en primera instancia la pre-asignacion. Este tipo de leyes por tanto deberian

contener de forma especifica la fecha de inicio y fin de la pre-asignacion.

2.5 Principio de la precedencia

La regla de la precedencia significa que la aprobacion legislativa por el
Parlamento o Asamblea en el caso ecuatoriano debe ser anterior a la ejecucién del
ejercicio presupuestario.”® Los plazos que establece la constitucion ecuatoriana para la
presentacion del presupuesto por parte del Ejecutivo durante los primeros noventa dias
de su gestion cuando se elige un nuevo mandatario y sesenta dias al inicio del afio fiscal
respectivo en los afios siguientes. La asamblea tiene un plazo de 30 dias para aprobar o
rechazar la propuesta del ejecutivo. Las observaciones, la asamblea las puede efectuar
Unicamente sobre los rubros que lo componen, mas no sobre el total del presupuesto. Si
no se pronunciara dentro de los 30 dias queda aprobada. Si hubiese observaciones y no

existe aprobacion dentro del plazo se utilizara como base el presupuesto del afio

%! Ecuador, Constitucién de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art. 71.

% 1bid., art. 46.

% Villegas, Manual de finanzas publicas, 394.
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inmediato anterior conforme el articulo 295 de la Constitucion. Con este Ultimo
precepto se cumple con el principio de precedencia aun cuando no se encuentre
aprobado el presupuesto correspondiente al afio corriente.

Este principio le otorga al presupuesto la legalidad que debe contener para su
ejecucion. Es decir la autorizacion previa para efectuar el gasto. La Legislacion sin
embargo prevé la posibilidad de que la aprobacion se la realice de forma tardia. La
operacion del gobierno no puede suspenderse en espera de la autorizacion
correspondiente, por lo que otorga la legalidad de los actos con la utilizacién del
presupuesto anterior. Esta normativa facilita la operacion y otorga legalidad a las
erogaciones de dinero, sin embargo, en ciertas ocasiones podria promover las demoras y
falta de planificacion de la revision presupuestaria por parte tanto de la Asamblea como

del Ejecutivo.

2.6 Principio de especificacion del gasto

Este principio indica que no solo se debe especificar el monto total del
presupuesto sino tambien los rubros especificos en los que se va a gastar. El limite entre
el detalle en exceso y la especificacién necesaria es importante.”* De otra manera se
crearia una sélo bolsa de la que se gastaria sin una referencia y la comparacion con lo
planificado se volveria un nimero que no muestra el tipo de gasto ejecutado.

La especificidad en demasia tampoco es conveniente, puesto que no proporciona
al administrador cierta libertad para poder gastar. EI margen para aumentar o rebajar los
ingresos Yy los gastos del presupuesto de acuerdo al Cédigo Organico de Planificacién y
Fianzas Publicas es del 15% como se establece en el numeral 10 del articulo 74 de este
cuerpo legal.®

Desde un punto de vista conservador si los ingresos reales son bastante menores
que la planificacién y el endeudamiento resultaria demasiado costoso lo mas adecuado
seria disminuir los gastos hasta el valor maximo legal del 15%. Por otro lado si los
ingresos son superiores a la planificacion y le permiten al Estado generar un ahorro
adecuado el porcentaje del 15% podria ser mal utilizado y podria ejecutarse obras no

planificadas o gastos innecesarios.

* Ibid., 396-7.
% Ecuador, Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas. Art. 74.
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Este principio si bien no puede cerrar de manera estrecha la forma de
presentacion de la informacion, promueve la aplicacion de un criterio adecuado para

considerar las cuentas relevantes en el presupuesto.

2.7 Principio de anualidad

Se refiere a un periodo de doce meses. En el Ecuador el afio fiscal coincide con
el afo calendario. En la Constitucion o el cédigo de planificacion de las finanzas
publicas no se especifica que corresponda al afio calendario sin embargo los plazos que
se establecen para la ejecucion, revision y aprobacién por el Ejecutivo, y la Asamblea
nacional coincide con el inicio del afio calendario. Sobre este principio Villegas sefiala
que algunos tratadistas han realizado criticas al respecto al igual que administradores del
presupuesto que indican que el presupuesto anual limita la realizacion de politicas
financieras de largo plazo. Sobre este aspecto considero que la anualidad no limita la
planificacion de largo plazo. En Ecuador de acuerdo al Codigo Organico de Finanzas
Publicas la Planificacion sera cuatrianual y sobre este marco general deberan efectuarse
los presupuestos anuales.”® Este hecho evidencia que no existen razones que limiten la

planificacion superior a un afio y se mantenga el presupuesto anual.

2.8 Principio de transparencia

Sobre el principio de transparencia, Villegas indica que consiste en dotar al
Presupuesto de adecuada publicidad de modo que sea entendido por la sociedad incluso
con elemental instruccién evitando tecnicismos complejos e ideas genéricas en materia
de Politica Fiscal. El momento y el contenido de la informacion que debe ser publica en
paises como Australia, Inglaterra y Nueva Zelanda, consta en su legislacién.”

En el articulo 296 de la Constitucion sefiala que la funcion ejecutiva debera
presentar de manera semestral el informe de ejecucidn presupuestaria. En el Ecuador en
2013, se promulga la ley Organica de la Funcion de Transparencia y Control Social, con
la finalidad de dar cumplimiento con lo dispuesto en la Constitucion y cumplir con los

objetivos descritos en el articulo 4 del mencionado cuerpo legal:

1. Promover e impulsar 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

% Ibid. Art. 58.
%" Villegas, Manual de finanzas publicas la economia juridicamente regulada del sector puiblico
en el mundo globalizado, 404.
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actividades de interés pablico, para que los realicen con responsabilidad, transparencia y
equidad.

2. Fomentar e incentivar la participacién ciudadana.

3. Proteger y promover el ejercicio de los derechos.*®

Este principio es quiza el que a la luz de la evidencia de actos de corrupcion en
varias instancias de los gobiernos que han administrado la nacion requiere
profundizacion tanto en la Academia como en la cultura ciudadana a fin a de promover
gobernantes que actlen con transparencia. Publicitar la informacion de la gestion debe
ser un acto de honestidad en si mismo sin la busqueda constante de omitir actuaciones
erréneas o generar expectativas superiores a los hechos.

Con respecto a lo sefialado anteriormente, Villegas resume los puntos sobre los
que la poblacion debe estar informada frecuentemente y de manera sencilla:

1. Cuales son los objetivos generales y los resultados que espera obtener el gobierno
en el curso de un afio.

2. Cudles son, sobre la base de dichos objetivos, las prioridades concretas que regiran
en materia de gastos.

3. A qué medios de financiacion se proyecta recurrir para alcanzar los resultados
deseados.

4. La cuenta de inversion del Gltimo presupuesto ejecutado y en qué medida se
cumplieron los objetivos propuestos. Si los medios de financiacién fueron
suficientes y, de no ser asi, de qué manera se cubrid el déficit.

5. En qué estado ha quedado el pais en sus principales variables luego de la ejecucién
del dltimo presupuesto.®®

Villegas concluye en su andlisis en que los principios tedricos del presupuesto
han ido evolucionando conforme las situaciones que han ido pasando las economias y
por tanto no existe incompatibilidad entre los clasicos principios presupuestarios y la

finalidad econdmica del Estado moderno. ®

La esencia de los principios
presupuestarios se mantiene a través del tiempo, y su aplicacion se considera hasta el
momento en la ejecucion presupuestaria. Es quiza el Gltimo elemento de la realizacion
presupuestaria el que adn no se logra ejecutar a cabalidad y depende en gran medida de
la voluntad de los gobernantes. En afios anteriores, el economista, Rafael Correa,
presentaba semanalmente los informes de la gestion a la nacién. Este hecho que podria
considerarse de amplia transparencia fue cuestionado por la poblacion en general puesto

que parte del tiempo de utilizacion de espacios en medios publicos y privados fue usado

% Ecuador, Ley Organica de transparencia y acceso a la informacién publica, Registro Oficial
53, art. 2, 7 de agosto de 2013.

% Villegas, Manual de finanzas ptblicas, 405-6.

"% Ibid., 406.
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para defender la administracion y atacar a adversarios politicos. Adicionalmente, los
costos que representaba la presentacion de forma semanal fueron cuestionados.
Gobiernos precedentes y posteriores sin embargo no presentaron y no presentan
periodicamente informes de gestion. Concuerdo con Villegas en la necesidad de fijar los
parametros que debe contener la informacion que presentan los gobernantes a la
ciudadania a fin de mantenerla al tanto de las actividades de la administracion y el
destino que va tomando el pais, pero limitando la informacidn que se presenta y por otro
lado obligandolos a través de ley a la revelacion periddica de la gestion.

Conforme los principios presupuestarios que se han sefialado en la Constitucion
del afio 2008, podemos concluir que entre los objetivos de la misma sobresale el
principio de transparencia al que deberan someterse las instituciones y entidades que
reciban o transfieran bienes o recursos publicos, mas no establece los principios para la
ejecucion presupuestaria. EI Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
(COPFP), sin embargo, en su articulo 19 sefala los principios que regiran el sistema
nacional descentralizado de planificacion participativa, de los cuales varios coinciden

con los principios presupuestarios como el principio de universalidad y transparencia.

3. Clasificacion de los presupuestos

De la misma forma como el estudio del gasto publico ha ido evolucionando,
también el presupuesto ha ido adaptandose a las exigencias de la contabilidad nacional.
Cosciani, sefiala que la clasificacion generalmente seguida en los presupuestos publicos
es la administrativa que atribuye la competencia a las distintas divisiones
administrativas del gobierno (ministerios, servicios, direcciones generales, etc), que dan
al Parlamento un elemento analitico de juicio politico sobre la actividad gubernamental
global y las elecciones que realiza. Este presupuesto estatal concebido como un
instrumento netamente politico y juridico de previsiones, autorizaciones y como un
medio de control parlamentario sobre el poder ejecutivo no parece suficiente para

atender a los nuevos objetivos de la Hacienda Publica.'**

En los nuevos planteamientos de la politica financiera es necesario que el presupuesto
estatal sea también un instrumento de conocimiento de la influencia que aquél ejerce en
la economia de forma que pueda constituir una guia para saber si, y dentro de qué
limites, el gobierno se ha servido correctamente de la actividad financiera publica para

101 Cosciani, Ciencia de la hacienda, 266-7.
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ejercer una justa y sana influencia sobre la economia nacional con el fin de lograr las
finalidades perseguidas.'®

Con la finalidad de atender estos nuevos desafios de la hacienda publica, se
acompafiod a la clasificacion administrativa con la funcional que cumple los siguientes
objetivos:

e Resaltar la funcion y los programas que la Administracion realiza para conseguir
sus finalidades institucionales.

e Representar la entidad de la tarea a realizar para la consecucion de tales
funciones y programas.

e Determinar el coste global de tal actividad.

Adicionalmente esta clasificacion contribuye a determinar la actividad politica
de un Estado y evidenciar sus variaciones en el tiempo; asi como compararla con otros
paises. La clasificacion funcional permite evidenciar si la actividad pablica se dirige a
ensefianza, defensa, intervenciones sociales entre otras.'”

Para efectos de andlisis economico se presenta la clasificacion econémica que
permite la inclusion de la actividad de la Administracién Publica en la contabilidad
econdémica nacional. Esta clasificacion distingue en primer lugar los pagos y los
ingresos corrientes que conforman la renta corriente de un pais y los pagos e ingresos
por cuenta de capital que concurren a formar ahorro nacional o crear inversiones
directas o indirectas o exacciones del ahorro nacional.

Dentro de las diferentes categorizaciones presentadas por varios autores, resalta
la clasificacion presupuestaria propuesta por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
que sugiere a los paises a través de un manual de notas técnicas presentar la informacién
bajo un esquema unificado que permita generar reportes comparables. Primeramente
sefala la importancia de la clasificacion presupuestaria “que constituyen un sistema
solido de gestion presupuestaria, dado que determina la forma en que se registran, se
presentan y reportan los datos presupuestarios, y por lo tanto tiene un impacto directo en
la transparencia y coherencia del presupuesto”.”® Los beneficios de una correcta
clasificacion presupuestaria de acuerdo al FMI son:

1. Formular las politicas y analizar los resultados;

" Ibid., 268.

% Ibid.

1% Davina Jacobs, Jean-Luc Hélis, y Dominique Bouley, “Clasificacion presupuestaria”, Fondo
Monetario Internacional, junio de 2009, 1, https://blog-pfm.imf.org/files/fad-technical-manual-6-spanish-
translation.pdf.



o1

2. Asignar los recursos eficientemente entre los distintos sectores;
3. Asegurar que se respeten las partidas presupuestarias aprobadas por la Asamblea
Legislativa, y
4. Llevar a cabo la administracion en el dia a dia del presupuesto.'®
Los beneficios que plantea el FMI respecto de una correcta clasificacion
presupuestaria pueden considerarse utdpicos si se revisa la realidad de la formulacion y
ejecucion del presupuesto en el Ecuador en el que a través de los afios se han observado
escandalos respecto al uso transparente de los fondos asignados al presupuesto y en su
lugar desviaciones hacia intereses particulares. La formulacion de un presupuesto de
acuerdo a la realidad del pais y conforme las necesidades prioritarias permitiria la
obtencion de resultados socioeconémicos favorables, siempre que se respeten las
partidas presupuestarias aprobadas por la Asamblea Legislativa y se administre la
ejecucion del mismo sin animo de perjudicar al Estado y con un control periédico que

limite y frene las actuaciones irregulares en el manejo de los fondos presupuestarios.

4. Estructura del sistema de clasificacion presupuestaria

La mayor parte de paises ha alineado su sistema de clasificacion presupuestal
conforme las técnicas y normas previstas en los manuales que ha emitido el FMI en
2001 y 2009. En el manual se detallan los principios y caracteristicas que debe tener un
sistema de clasificacion presupuestario, asi como los diferentes enfoques de
clasificacion de acuerdo a la informacién que se desea obtener. De acuerdo a la
informacion presentada por el FMI en su sitio web en septiembre de 2016, 93 paises de
los 183 paises miembros, publicaron sus resultados en la pagina sobre normas y cédigos
conforme el manual de estadisticas de finanzas publicas que contiene la guia de
presentacion de la informacion de acuerdo al sistema de clasificacion, confirmando su

adhesion a los principios y practicas del codigo del FMI antes mencionado.'®

4.1 Estructura presupuestaria
Para el analisis de la estructura presupuestaria se efectuara la comparacion entre

el esquema que presenta el clasificador presupuestario del Ecuador y el esquema que

105 -
Ibid., 1-2.
1% EMI, «;De qué manera promueve el FMI una mayor transparencia fiscal?””, FMI, 30 de
septiembre de 2016, https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/46/Encouraging-
Greater-Fiscal-Transparency.



https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/46/Encouraging-Greater-Fiscal-Transparency
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presenta el Fondo Monetario Internacional. Este ultimo presenta la siguiente

clasificacion presupuestaria:

e Clasificacion de los Ingresos
o Impuestos
o Contribuciones Sociales
o Donaciones

o Oftros Ingresos

e Clasificacion de los Gastos

En el caso de los gastos, el FMI presenta tres alternativas de clasificacion, cada
una con un enfoque diferente:

La clasificacion administrativa que considera los Ministerios, unidades de
gestion y direcciones.

La clasificacion econdémica presenta la informacion por rubro de gasto como
sueldos y remuneraciones, suministros, etc.

La clasificacion funcional se enfocara en los programas que desarrollan las
divisiones y generan un mayor grado de dificultad en el registro cuando los mismos son
desarrollados por varias direcciones o ministerios.

El FMI como entidad prestamista de los Estados requiere de los paises
informacion de su situacion econdmica por lo que en su sitio web incita a los paises a
tomar como referencia su clasificacion. Para el Ecuador que ha recibido por varios afios
préstamos de esta entidad no le es por tanto una clasificacion desconocida o que no la
haya aplicado anteriormente. En el caso de los gastos, el FMI méas que presentar un
esquema como tal presenta varias opciones de agrupacion de la informacién. El sitio
web del Ministerio de Finanzas Publicas del Ecuador permite visualizar la informacion
de acuerdo a varios criterios de agrupacion, los que coinciden con los esquemas
propuestos por el FMI bajo las siguientes denominaciones: por grupo, por funcional, por
sectorial. Por sectorial hace referencia a cada ministerio, la agrupacion por grupo
corresponde a la economica con los tipos de gastos: personal, financieros, suministros,
etc. y la funcional se relaciona con las actividades dirigidas por las direcciones y

entidades a cargo de proyectos.

197 Jacobs, Hélis, y Bouley, “Clasificacion Presupuestaria”, 1.
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4.2 Estructura Presupuestaria en el Ecuador

La Constitucion en el Art. 292 sefiala que el Presupuesto General del Estado es
el instrumento para la determinacion y gestion de los ingresos y egresos del Estad

0. Incluye todos los ingresos y egresos del sector publico, con excepcion de los
pertenecientes a la seguridad social, la banca publica, las empresas publicas y los
gobiernos auténomos descentralizados.*®

En el afio 2006, el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas promulga un
manual de directrices presupuestarias, en el que constan los grandes grupos en los que
se clasifican los rubros presupuestarios y que se mantienen vigentes. El clasificador
presupuestario del afio 2016, elaborado por la secretaria del presupuesto de la Direccion
Nacional de Consistencia Presupuestaria lo divide en ocho grandes grupos: (1) ingresos
corrientes, (2) ingresos de capital, (3) ingresos de financiamiento, (4) gastos corrientes,
(5) gastos de produccion, (6) gastos de inversion, (7) gastos de capital, (8) aplicacién
del financiamiento.

La clasificacion presupuestaria presentada por el Ministerio de Finanzas
comprende los grandes grupos que permiten explicar la procedencia del ingreso y el
destino de los gastos. A continuacion, se analizard cada uno de los rubros que

conforman los grandes grupos del clasificador presupuestario.

4.2.1 Ingresos corrientes

Provienen del poder impositivo ejercido por el Estado, de la venta de bienes y
servicios, de la renta del patrimonio y de los ingresos contra prestacion. Estan
conformados por impuestos, fondos de la seguridad social, tasas y contribuciones, venta
de bienes y servicios, renta de inversiones, multas tributarias y no tributarias,
transferencias, donaciones y otros ingresos.

En la ejecuciéon de su devengamiento produce contablemente modificaciones
indirectas en la estructura patrimonial del Estado, debido a la actualizacion de cuentas
operacionales o de resultados que permiten establecer previamente el resultado de la
gestion anual.'®® Este grupo tiene a la vez subdivisiones las cuales se resumen a

continuacion:

1% Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 298.

Ecuador Ministerio de Finanzas, “Clasificador presupuestario de Ingresos y gastos del sector
publico vigente a partir del ejercicio fiscal”, Ministerio de Finanzas, 2016, 1.
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1.1 Impuestos
1.2 Seguridad Social
1.3 Tasas y Contribuciones
1.4 Venta de Bienes y Servicios de entidades e ingresos operativos de empresas
publicas.
1.5y 1.6 No contienen clasificacion
1.7 Rentas de Intereses y Multas
1.8 Transferencias y Donaciones corrientes
1.9 Otros Ingresos

La clasificacion presupuestaria antes detallada coincide en su mayor parte con la
clasificacion internacional propuesta por el FMI1.*° Los ingresos por seguridad social,
aun cuando constan en el clasificador, no contienen valores desde el afio analizado
(2004). Este hecho se debe a que el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social se
considera un ente autbnomo. Es importante aclarar que los ingresos por ventas de bienes
y servicios operativos corresponden a aquellos del giro del negocio de cada empresa
publica y no a bienes de larga duracion considerados por las empresas publicas como

activos.

4.2.2 Ingresos de capital

Los ingresos de capital provienen de la venta de bienes de larga duracion, venta
de intangibles, recursos publicos de origen petrolero, de la recuperacion de inversiones
y de la recepcién de fondos como transferencias o donaciones, destinadas a financiar
gastos de capital e inversion.'** Dentro de este grupo en la clasificacion presupuestaria
del afio 2016 se encuentran los siguientes rubros:

2.1 Venta de Activos no Financieros
2.2 Recuperacion de Inversiones

2.3 Transferencias y Donaciones de Capital e Inversion™'?

Esta clasificacion del presupuesto del Ecuador comparado con la requerida por
el FMI en su esquema, corresponde al rubro de otros ingresos. En este caso a diferencia
del rubro de ingresos corrientes, la venta de bienes si hace referencia a los denominados
activos fijos o de larga duracion que permiten generar ingresos para las empresas

publicas. Dentro de este grupo es necesario abordar el ingreso petrolero, que a

10 1hid. 1-24.
1 pid ., 24.
12 1pid ., 24-41.
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diferencia de lo que podria considerarse como bien producido por una empresa publica,
de economia mixta o privada, los ingresos que genere se consideran ingresos de capital
destinado a la ejecucion de obra pablica o inversion y no hacia el gasto corriente
destinado a pagos para el normal funcionamiento de las entidades gubernamentales y
actividades que normalmente lidera el Estado como salud, educacion, seguridad social y

asistencia social.

4.2.3 Ingresos de financiamiento

Constituyen fuentes adicionales de fondos obtenidos por el Estado, a traves de la
captacion del ahorro interno o externo, para financiar prioritariamente proyectos de
inversion. Estan conformados por los recursos provenientes de la colocacion de titulos
valores; de la contratacion de deuda publica interna y externa; y, de los saldos de
ejercicios anteriores.*** Dentro de este grupo, el clasificador presenta los siguientes
conceptos:

e Financiamiento Publico

e Saldos Disponibles

e Cuentas pendientes por Cobrar
e Ventas Anticipadas "**

De la misma forma este rubro al igual que el anterior corresponde al gran grupo
presentado por el FMI como otros ingresos. Este rubro cuenta en la legislacion local con
un porcentaje tope de endeudamiento, el mismo que se halla en un 40% del PIB. El
endeudamiento puede ser local y generalmente el principal prestamista es el IESS o
externo. El endeudamiento externo proviene de otros paises, de la venta anticipada de

petréleo o de organismos multilaterales.

4.2.4 Gastos corrientes

Comprende los gastos incurridos en la adquisicion de bienes y servicios
necesarios para el desarrollo de actividades operacionales y administrativas; vy, el aporte
fiscal sin contraprestacion. Incluye los gastos en personal; prestaciones de seguridad
social; bienes y servicios de consumo; gastos financieros; otros gastos; y, transferencias

corrientes. El devengamiento produce contablemente modificaciones indirectas en la

13 1hid., 41.
1% |pid., 41-4.
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estructura patrimonial del Estado. Sus registros corresponden a cuentas operacionales o
de resultados.
El clasificador presupuestario del afio 2016 presenta los siguientes subgrupos:
a. Gastos de Personal
b. Prestaciones de la Seguridad Social

Bienes y servicios de Consumo

o o

Gastos Financieros

Otros Gastos Corrientes

=h @

Transferencias y Donaciones corrientes
g. Previsiones para reasignacion™®

A partir de estos siete grupos de gastos corrientes y la incorporacion de
informacion respecto del Ministerio que ejecuto el gasto, el Ministerio de Finanzas
cuenta con la informacion necesaria para la emision de varios tipos de reportes como los
que se detallan a continuacion: por grupo, funcional, sectorial, por funcion del consejo o
entidad publica. EI gasto corriente, conforme la regla fiscal que presenta el Cédigo de
Finanzas Pubicas en el articulo 81, sefiala que Unicamente debe ser financiado con
ingreso corriente 0 permanente, no por aquellos ingresos que no son recurrentes. Esta
regla sin embargo en el afio 2010, planted una excepcion con la disposicion décimo
cuarta de las reformas al Cdodigo de Finanzas Publicas en la que se disponia que debido
a la reduccion de las recaudaciones tributarias correspondientes a hidrocarburos, se
permitiria el financiamiento de gasto permanente con ingreso no permanente. De la
misma forma se incluyé en el articulo 81 la aclaracion respecto de las situaciones
excepcionales en las que los gastos necesarios para salud, educacion y justicia,
conforme prevea la Constitucion, pueden financiarse con ingresos no permanentes. Este
tipo de disposiciones revelan un cambio en el comportamiento general del gasto
publico. El principal componente de ingreso corriente son las recaudaciones de
impuestos, por lo que se concluye que el principal rubro que permite cubrir el gasto

corriente es el impositivo.

4.2.5 Gastos de produccion
Son los costos incurridos en las actividades de produccion para la obtencion,

transformacion y/o comercializacion de bienes y servicios destinados al mercado,

15 |pid., 43-71.
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generados por empresas publicas. Estan conformados por gastos en personal y en bienes
y servicios. Incluye materias primas, productos en proceso o semielaborados y
productos terminados. Su devengamiento produce contablemente modificaciones
directas en la composicion patrimonial del Estado.
Los gastos de produccién en el clasificador presupuestario 2016 se muestran

como sigue:

e Gastos en personal para la produccién

e Bienes y Servicios para la produccién

e Otros gastos de produccion™®

Este tipo de gasto es registrado por las empresas publicas al igual que el ingreso

que generan por la venta de bienes o servicios. La diferencia entre los ingresos y los
gastos genera el valor de utilidad o pérdida de la empresa publica. Dependiendo del tipo
de resultado que obtenga la empresa publica, el Estado presentard un ingreso neto
conocido como utilidad neta o un costo neto denominado pérdida. Varias de las
empresas publicas del Estado han sido cuestionadas desde hace varios afios pues
presentan pérdidas constantes en sus resultados y constituyen un costo para el estado en
lugar de un ingreso. Tal es el caso de TAME, empresa que presta servicio de transporte
aéreo de pasajeros. Por el contrario, CNT ha presentado desde hace varios afios
rentabilidad. La ciudadania por tanto cuestiona la necesidad de presencia de este tipo de
empresas publicas que por varios afios generan pérdidas y que constituyen un costo. Un
enfoque con mayor eficiencia y eficacia deberia priorizarse en la empresa publica y para
ello la seleccién de una apropiada administracion que conozca del tipo de empresa es

determinante, asi como la transparencia en el uso de los fondos que se administran.

4.2.6 Gastos de inversion

Son los gastos destinados a la ejecucion de programas que buscan mejorar las
capacidades sociales; y, de proyectos de construccion de obra publica cuyo
devengamiento produce, contablemente modificaciones directas en la composicion
patrimonial del Estado. Comprende infraestructura fisica, bienes de uso publico y
productos intangibles patentados, asi como las erogaciones en personal, en bienes y
servicios, la construccion de infraestructura y otros gastos asociados a la inversion.

Dentro de este grupo se presenta la siguiente clasificacion:

118 |pid., 72-86.
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e (Gastos en personal para inversion
e Bienesy servicios para inversion
e Obras Publicas

e Otros Gastos de Inversion

e Transferencias y Donaciones para Inversion*’

El gasto de inversion a diferencia del gasto corriente 0 permanente puede ser
financiado tanto con ingreso permanente como no permanente conforme sefiala el
articulo 81 del Codigo de Finanzas Publicas. Los gastos destinados a inversion deben
procurar alcanzar, por un lado, la ejecucion de obras que mejoren la calidad de vida de

la mayoria de la poblacion; y por otro, obras que generen un ingreso futuro.

4.2.7 Gastos de capital

Asignacion destinada a la adquisicion de bienes de larga duracion para uso
operativo o productivo institucional. Incluye transferencias de capital y asignaciones
destinadas a efectuar transacciones en titulos valores negociados en el mercado
financiero. Conforman la adquisicion de bienes de larga duracion, inversiones
financieras y transferencias de capital. Su devengamiento produce contablemente
modificaciones directas en la composicion patrimonial del Estado, aumentando los
activos de larga duracion y el monto de las inversiones financieras; incluye la concesion
de transferencias sin contraprestacion destinadas a la formacion bruta de capital. En este
grupo el clasificador presenta los siguientes sub-grupos:

e Bienes de larga duracién

e Inversiones Financieras

e Transferencias y Donaciones de Capital*'®

Este grupo de gastos convergen en la ejecucion de obras de larga duracién o en la
adquisicion de bienes del mismo tipo. Generan ingresos en el largo plazo o mejora la
calidad de vida de la poblacién. Sin embargo, este tipo de gastos son los que
generalmente se postergan o paralizan cuando los ingresos no logran cubrir los gastos
previstos en el presupuesto. El porcentaje que representa este tipo de gasto en el
presupuesto ha ido reduciendo paulatinamente. En el afio 2010 los gastos de capital

representaban el 31% del presupuesto total. Para el afio 2016 representaban el 28% y en

7 1hid., 86-108.
118 |pid., 108-19.
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el afio 2018 constituyen el 20%.° Sobre este tipo de gasto es también importante
sefialar que debido a las altas cuantias que se deben invertir en ellos su estudio previo a
la ejecucion debe ser prioritario y evitar en lo posible obras innecesarias. En estos
Gltimos afios varias obras han quedado inconclusas y ello representa erogaciones en
gastos de capital que no cumpliran su finalidad de mejorar la calidad de vida de la gente

0 generar ingresos futuros al pais.

4.2.8 Aplicacion del financiamiento

Son recursos destinados al pago de la deuda pulblica, asi como al rescate de
titulos - valores emitidos por entidades del sector publico. Estan conformados por la
amortizacion de la deuda publica y los saldos de ejercicios anteriores. Su
devengamiento produce contablemente modificaciones directas en la estructura
patrimonial del Estado, que se evidencian en la disminucion de sus obligaciones
internas y externas.” El grupo de aplicacion del financiamiento comprende los
siguientes rubros:

e Amortizacion de la Deuda Publica

e Pasivo Circulante

e Obligaciones por ventas anticipadas de petroleo
e Otros Pasivos**

Una vez que los ingresos no permiten cubrir el gasto previsto en el presupuesto,
la alternativa a la que los paises se ven obligados a recurrir es al endeudamiento publico.
Este endeudamiento puede ser con acreedores locales o internacionales. El principal
acreedor local es el IESS y los internacionales pueden ser organismos multilarales como
el FMI o el Banco Mundial, asi como otros estados por préstamos directos o compra
anticipada de petroleo que ha sido dltimamente el principal mecanismo de
financiamiento. En el articulo 124 del Cddigo de Finanzas Publicas se sefiala el monto
méaximo de endeudamiento, el mismo que no debera sobrepasar el 40% del PIB.

En cuanto al esquema general de presentacion del clasificador presupuestario no
existe una diferencia significativa entre el Internacional y el del Ecuador. Sin embargo

en el Codigo de Finanzas Pablicas la clasificacion del ingreso y del gasto pablico se la

1% Ecuador Ministerio de Finanzas, “Ejecucion presupuestaria consolidada por sectorial”,

Ministerio de Economia y Finanzas, accedido 22 de agosto 2019,
https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cgi.

2 Ibid., 119.

! 1bid., 119-21.
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realiza en dos grandes grupos ingresos permanentes y no permanentes; y gastos
permanentes y no permanentes. Este esquema no se lo ha plasmado en el clasificador
presupuestario de ingresos y gastos por lo que la informacion se mantiene comparable

entre los diferentes afios y con otros paises.
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Capitulo tercero

Principios que guian el destino de los ingresos tributarios en el
Ecuador en el periodo 2008-2018: Verificacion cuantitativa de su
cumplimiento

Para el analisis de los lineamientos constitucionales y legales que sefalan el
destino de los ingresos tributarios se analizara la normativa que guia el destino de los
ingresos tributarios. Se verificard la relacion de la Constitucion con la actividad
financiera del Estado y los principales cambios que la constitutiva del 2008 generé en el
sistema econdmico del pais, en la planificacion y la ejecucion presupuestaria.
Adicionalmente a través del analisis cuantitativo de ejecucion del presupuesto e
indicadores sociales se evaluara el cumplimiento del objetivo del sistema econémico y

los objetivos fijados en la planificacion.

1. Constitucion de la Republica del Ecuador y su relacién con la actividad
financiera del Estado

En cuanto a la relacion entre la Constitucion y el Derecho Financiero, Gustavo
Durango Vela, en su libro Legislacion Sustantiva Tributaria Ecuatoriana, sefiala que la
Constitucion dicta los principios generales del Derecho Financiero y Tributario:*** En
este capitulo se analizara cuéles fueron los principales cambios en cuanto a los
principios que rigen la politica econdmica a partir del afio 2008 y su consecuente
impacto en la actividad financiera del Estado. El sistema econémico se lo define en el
articulo 283 de la Constitucién vigente como social y solidario, mientras que la
Constitucion del afio 1998, no conceptualiza un sistema econdmico, pero sefiala las
caracteristicas de organizacion y funcionamiento que deben regir la economia en el
articulo 242 y que responderan a principios de eficiencia, solidaridad, sustentabilidad y
calidad. Por lo que en lo que respecta al sistema econémico no se podria observar una

diferencia sustancial entre la Constitucion de 1998 y la vigente.?

122

2010), 66.

123

Gustavo Durango Vela, Legislacion sustantiva tributaria ecuatoriana (Quito: Edipcentro,

Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial, 1 de agosto de 1998,
art. 242.



62

Adicionalmente a los principios sociales y de solidaridad que sefiala la
Constitucion de 2008 en el articulo 283, se incorpord el concepto de buen vivir como
objetivo y fin de la aplicacion de dichos principios. EI camino para alcanzar estos
objetivos estaria dado por el reconocimiento del ser humano como sujeto y fin, una
relacion participativa entre Estado — sociedad y la armonia con la naturaleza. En base a
estos objetivos se esperaria que la actividad financiera del Estado haya sido
consensuada y definida mediante una amplia participacion ciudadana y el enfoque para
generar ingresos y realizar desembolsos que no afecten a la naturaleza y méas bien la
protejan.

El proceso de elaboracion y autorizacion del presupuesto como se analizo en el
capitulo Il comprende la ejecucién por parte del Ejecutivo y la aprobacion de la
Asamblea Nacional. La aprobacion de esta Ultima le daria la calidad de participativa, sin
embargo la actuacion ciudadana a través de agremiaciones y sectores de interés previa a
la elaboracion y durante el proceso de aprobacion del presupuesto mejorarian la calidad
y el enfoque participativo de la actividad financiera del Estado. Sobre el enfoque de
busqueda de armonia con la naturaleza, es importante considerar el ingreso, sobre el que
se debe priorizar los que no provengan de actividades extractivitas ni contaminantes, sin
embargo, hasta la actualidad la explotacion petrolera ha venido y sigue siendo un
importante componente de los ingresos del presupuesto general del Estado,
anteriormente por la exportacion de crudo y actualmente por el financiamiento mediante
ventas anticipadas de petrdleo. En el afio 2004 por ejemplo los ingresos provenientes del
petrdleo representaron el 18% del presupuesto total, a partir del afio 2009 las ventas
anticipadas de petroleo empezaron a conformar parte del presupuesto general del Estado
y representaron entre un 2 y 7% aproximadamente como se muestra en la siguiente

tabla:'**

124 Ecuador Ministerio de Finanzas, “Liquidacion Presupuestaria”, Ministerio de Finanzas, 19
de agosto de 2019, https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2018/03/Acuerdo-
Liquidacion-2016_OK.pdf, https://www.finanzas.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2012/09/Acuerdo+de+liquidaci%C3%B3n+184+a%C3%B10+2004.pdf



https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2018/03/Acuerdo-Liquidacion-2016_OK.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2018/03/Acuerdo-Liquidacion-2016_OK.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/09/Acuerdo+de+liquidaci%C3%B3n+184+a%C3%B1o+2004.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/09/Acuerdo+de+liquidaci%C3%B3n+184+a%C3%B1o+2004.pdf
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Tabla 2
Anélisis del valor de ventas anticipadas respecto del total del presupuesto en miles de
millones
Descripcién 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
390000 - ventas
anticipadas y por
convenios con
entidades del sector
publico no
financiero 0.00 1.00 0.00 1.00 0.00 1.70 1.80 1.84 2.45 0.40 0.70
Total Presupuesto
Devengado 18.60 17.49 20.00 | 26.12| 29.09 | 33.99 | 38.36| 34.25| 34.33 | 34.14 | 33.37
Porcentaje respecto
del total del
presupuesto 0.00% | 5.72% | 0.00% | 3.83% | 0.00% | 5.00% | 4.69% | 5.36% | 7.12% | 1.17% | 2.08%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Subsecretaria de Presupuesto.
Elaboracién propia

En la tabla 2 se puede observar que la venta anticipada de petréleo ha formado
parte del presupuesto general del Estado por varios afios. En el afio 2016 llega a su pico
de mayor monto y de mayor porcentaje respecto del total. Por lo que se puede
evidenciar que las actividades relacionadas con el petr6leo contintan aportando al
ingreso nacional de una manera distinta a la anterior exportacion tradicional de crudo.
Es decir, no se ha disminuido el ingreso proveniente del petroleo, sino que la
produccion ya se encuentra comprometida.

Otro concepto importante que se introduce en la Constitucion del afio 2008, en el
articulo 283, es el de organizacion popular y solidaria, regulada bajo una normativa
propia. De acuerdo al enfoque del destino del ingreso tributario seria importante
conocer que valores destino el gobierno en consumos a este tipo de economia ya que el
gobierno constituye un importante motor dinamizador de la economia en el sistema
econdmico ecuatoriano y buscaria dar un empuje a este tipo de organizaciones.

En base a lo sefialado en los parrafos precedentes se determina que en este marco
de principios radica la importancia que tiene la Constitucion en la determinacion del
modelo econdémico, politicas econémicas y tributarias y en la ejecucion del gasto
publico. Troya en su analisis del modelo econdémico, financiero y tributario de la
constitucion de 2008, puntualiza que “las principales cuestiones que conciernen al
modelo econdmico son la definicion del Estado y su participacion en la Economia, el

derecho de propiedad, la planificacién, las finanzas publicas y la deuda, el orden
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125 A continuacion se analizara el sistema econdmico ecuatoriano mediante

tributario.
una desagregacion de sus partes, que permitan determinar el tipo de gasto publico que
se priorizé a partir de la Constitucion 2008 y sus cambios respecto de su antecesora de

1998.

1.1 Andlisis del modelo econdmico y su cumplimiento cuantitativo

En lo referente al sistema econdmico social y solidario primeramente se
analizard el tipo de Estado que se configura en la Constitucion a raiz de los cambios del
2008. En esta se define al Ecuador como Estado constitucional de derechos y de justicia,
en lugar de un Estado social de derecho como preveia la Constitucidon de 1998. En este
aspecto José Vicente Troya, citando a Ramiro Avila, sefiala que “Ello connota que la
Constitucion [2008] es norma juridica directamente aplicable por cualquier persona,
autoridad o juez”."®® En consecuencia para Troya, la legalidad sostiene los actos e
instituciones del Estado en la Constitucion de 1998. Mientras que los hechos y
organismos del Estado se sustentan en la Constitucion a partir del 2008, y por tanto,
infiere que este cambio propone modelos econdémicos similares en ambas
constituciones."”’

La Constitucion vigente y la Constitucion del afio 1998 sefialan al Ecuador como
un Estado social. Por tanto, se puede inferir que el Estado tendra participacion activa en
el sistema econdémico y los desembolsos que realice se priorizaran hacia los sectores
sociales. Mediante el andlisis cuantitativo de las erogaciones efectuadas hacia el sector
de bienestar social se puede observar que las mismas incrementaron significativamente
en los ultimos quince afios pasando de 87.75 millones en el 2004 a 982.59 en el afio
2018. El afio con mayor gasto destinado hacia el sector Bienestar Social fue el 2013 con
1,365.26 millones de dolares. En la figura No.1 a continuacion se muestra la evolucion
del rubro sectorial bienestar social desde el afio 2008 al afio 2018.®® Se presenta la
informacion correspondiente a afios anteriores al 2008 para poder evidenciar si

existieron cambios a partir de la entrada en vigencia de la Constitucion del afio 2008.

125 ’ : . yo. . . .
José Vicente Troya Jaramillo, “El modelo econémico, financiero y tributario de la

Constitucion de 20087, en La Nueva Constitucion del Ecuador: Estado, derechos e instituciones, ed.
Santiago Andrade Ubidia (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2009), 316.

12° Troya Jaramillo, “El Derecho del Gasto Publico”, 16.

%7 Troya Jaramillo, “La Nueva Constitucion del Ecuador”, 316.

128 Ecuador Ministerio de Finanzas, “Ejecucion presupuestaria consolidada por sectorial (cifras
en dolares)”, Ministerio de Economia y Finanzas, accedido 22 de agosto de
2019, https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cqi.
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Figura 1. Evolucién del gasto en el sector bienestar social; 2004-2018 (millones de ddlares).
Elaboracién propia a partir de datos de la ejecucion presupuestaria consolidada por sector del
Ministerio de Finanzas.

Desde el punto de vista del andlisis absoluto podria concluirse que el valor
destinado hacia el sector bienestar social increment6 a raiz de la aplicacién del modelo
econdémico social y solidario de la Constitucién del afio 2008, sin embargo
adicionalmente al analisis de valores absolutos invertidos en el sector bienestar social,
es importante realizar el andlisis porcentual respecto de la participacion de este rubro en
el Presupuesto General del Estado que también crecié significativamente en el periodo
2004 -2018, pasando de 7,322.94 a 34,173.49 millones en el afio 2018.'* Bajo esta
condicion de crecimiento paralelo, el analisis porcentual permite conocer si

efectivamente crecio la inversion porcentual en este sectorial a partir del afio 2008.
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Figura 2. Porcentaje de participacion del rubro bienestar social sobre el presupuesto total, 2004-
2018. Elaboracion propiaa partir de datos de la ejecucion presupuestaria consolidada
por sector del Ministerio de Finanzas.
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Como se puede observar en la figura No. 2, presentada anteriormente, el
crecimiento del rubro destinado hacia bienestar social respecto del presupuesto total,
tuvo un despunte en el afio 2007 inclusive mayor al que se presenta en los afios 2009 y
2010 con la promulgacion de la nueva Constitucion. Sin embargo, si se puede concluir
mediante el andlisis de la informacion que el porcentaje de participaciéon del rubro
bienestar social fue mayor entre los afios 2007 al 2016 con un promedio de 4.07%,
mientras que en los afios 2004 al 2006 el porcentaje promedio se hallaba en 2.51%. Para
los afios 2017 y 2018 el porcentaje se encuentra en 2.82%.

Si bien las decisiones sobre el valor que se destine al gasto social dependen del
plan econdémico de cada gobierno es importante sefialar que la informaciéon que se
presenta es comparativa ya que en cada afio consta una cuenta dedicada a este rubro en
el Presupuesto General del Estado. Entre el periodo 2004 -2008 se ha manejado un
margen de entre 1.20% y 5.13%. Considero que al igual que la sociedad no es un ente
estatico y en ella confluyen cambios, los rubros que se destinen hacia bienestar social de
deben variar de la misma forma dependiendo de las necesidades sociales prioritarias que

tenga la ciudadania en cada periodo de tiempo.

1.2. Analisis de los objetivos del modelo econémico 2008-2018

El Buen Vivir o Sumak Kawsay, tomado de la cosmovision andina, constituye la
finalidad del modelo econdmico de la Constitucion de 2008. Para Mauricio Leon este
nuevo concepto incorporado en la misma; “tiene que ver con los derechos de las
personas, los derechos colectivos y los derechos de la naturaleza™ [...] “el cual surge en
un contexto mundial de gran preocupacion por la sostenibilidad del planeta” y como un
“contramovimiento protector frente a los dafios sociales y ambientales de la utopia
neoliberal de la economia global autorregulada™.**°

Para el autor, el concepto del Buen Vivir genera debate politico e ideoldgico
sobre el tipo de sociedad que queremos alcanzar y cuestiona el crecimiento ilimitado y
el consumismo; sin embargo sostiene que no existe un intento sistematico para definirlo

e identificar los cambios estructurales requeridos: procesos econémicos y estructuras

130 Mauricio Leon, “Economia del Buen Vivir y cambio de la matriz econémica”, en Buen Vivir
y cambio de la matriz productiva reflexiones desde el Ecuador, ed. Anja Minnaert y Gustavo Endara
(Quito: Editorial de la Universidad de Cantabria, 2016), 86.
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institucionales que los determinan.®* En cuanto a la Constitucion de 1998, el propdsito
del sistema econdmico consistia en asegurar a los habitantes una existencia digna e
iguales derechos y oportunidades para acceder al trabajo, a los bienes y servicios y a la
propiedad de los medios de produccion mediante los principios de eficiencia,
solidaridad, sustentabilidad y calidad.

El propdsito o finalidad de alcanzar el buen vivir en la Constitucion 2008 o la
existencia digna e iguales derechos y oportunidades en la de 1998, deberia reflejarse en
indicadores socio - econémicos. Los indicadores son “estadisticas, serie estadistica o
cualquier forma de pronostico que nos facilita estudiar donde estamos y hacia donde nos
dirigimos con respecto a determinados objetivos y metas, asi como evaluar programas
especificos y determinar su impacto”.*** Por tanto la observacién de los mismos
permitird conocer el desenvolvimiento de las politicas sociales y econdmicas aplicadas
para alcanzar este objetivo del buen vivir detallado de manera mas amplia en los planes
cuatrianuales. El plan nacional de desarrollo (2007-2010) como se lo llamo, contendria
por tanto los objetivos especificos que permitirian alcanzar el fin general u objetivo

general denominado el Buen Vivir.

1.2.1. La planificacion para alcanzar los objetivos constitucionales

La planificacion ha sido mandato constitucional y este ha sido ejecutado por
diferentes instituciones a lo largo del tiempo. El articulo 254 de la Constitucion de 1998
sefialaba:

El sistema nacional de planificacion establecera los objetivos nacionales permanentes en
materia econdmica Yy social, fijara metas de desarrollo a corto, mediano y largo plazo,
que deberén alcanzarse en forma descentralizada, y orientard la inversion con caracter
obligatorio para el sector publico y referencial para el sector privado.

Se tendran en cuenta las diversidades de edad, étnico - culturales, locales y regionales y

se incorporara el enfoque de género. ***

De acuerdo a la resefia historica de la SENPLADES, la planificacion estatal
inicié en el Ecuador en 1954 con la Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion
Econdmica (Junapla). En 1979, fue remplazada por el Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE). En 1998, el CONADE fue sustituido por la Oficina de Planificacion

131 e
Ibid.
132 Robert V. Horn, Statistical Indicators for the Economic and Social Sciences (Cambridge:
Cambridge University Press, 1993), 147.
133 Ecuador, Constitucion de la RepUblica del Ecuador, 1998, art. 254.
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(ODEPLAN)."* En febrero del afio 2004 mediante registro oficial No. 278 y en el
Gobierno del presidente Lucio Gutiérrez se crea la Secretaria Nacional de Planificacion
y Desarrollo (SENPLADES) la cual estaria a cargo de un secretario general que tendria
el rango de ministro de Estado. **°

En su articulo 255 la Constitucion de 1998 determina que “el sistema nacional
de planificacion estara a cargo de un organismo técnico dependiente de la Presidencia
de la Republica, con la participacion de los gobiernos seccionales autonomos y de las
organizaciones sociales que determine la ley”."*

La SENPLADES de acuerdo al mandato constitucional seria responsable del
disefio, implementacidn, integracién y direccion del Sistema Nacional de Planificacion
en todos sus niveles. Esta entidad se encargaria de coordinar la integracion participativa
de gobiernos seccionales, ministerios, organizaciones empresariales, laborales y
sociales, universidades y escuelas politécnicas.'*’

La Constitucion del afio 2008 mantuvo la planificacion como mandato
constitucional y sefiala que sera competencia exclusiva del Estado central la
planificacion nacional, los gobiernos regionales, provinciales, cantonales y parroquiales
tendran competencia sobre su territorio.”*®* En el capitulo segundo, planificacion
participativa para el desarrollo, articulo 279 de la Constitucion se designa que el sistema
nacional descentralizado de planificacion participativa conformado por un Consejo
Nacional de Planificacion presidido por la Presidenta o Presidente de la Republica que
integrara a los distintos niveles de gobierno con participacién ciudadana y una secretaria
técnica encargada de la coordinacion, organizaran la planificacion para el desarrollo.
Los objetivos del consejo seran dictar los lineamientos y las politicas que orientan al
sistema y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo.**

Los consejos de planificacion en los gobiernos auténomos descentralizados
140

estaran presididos por sus maximos representantes e integrados de acuerdo con la ley.

En el articulo 280 de la Constitucidon queda expresamente sefialado:

3% Ecuador Senplades, “Resefia historica”, Senplades, accedido 14 de diciembre de 2018,

http://www.planificacion.gob.ec/resena-historica.
> Troya, “Finanzas Piblicas y Constituciéon”, 65.
¢ 1bid.
37 Ecuador, Registro Oficial 278, 20 de febrero de 2004, art. 1.
138 Ecuador, Constitucion de la RepUblica del Ecuador, 2008, art. 261.
9 1bid.
9 1bid.
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El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetaran las politicas,
programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto del
Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y coordinar las
competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos auténomos
descentralizados. Su observancia serd de caracter obligatorio para el sector publico e
indicativo para los demés sectores.***

La planificacion ha sido uno de las principales iconos del periodo gubernamental
2006 — 2017, los planes de gobierno cuatrianuales han sido presentados a la ciudania
con amplio enfoque publicitario. Los planes cuatrianuales constituyen un referente
importante para determinar el destino de ingreso tributario, y confrontarlos con
indicadores que sefialan el alcance del objetivo general descrito en la Constitucion: el

buen vivir.

1.2.1.1 Plan Nacional de Desarrollo (2007-2010)

El Plan Nacional de Desarrollo, consta de 12 objetivos, un analisis de
consistencia macroenonomica y otro de sistematizacion de politicas y estrategias segun
objetivos. “La arquitectura del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 consta de tres
partes fundamentales: una primera conceptual, una segunda de definicion y concrecién
de politicas publicas y finalmente una instrumental”. '** La primera etapa describe la
situacion economica y social del pais, desde los afios 60 hasta el afio 2006 mediante un
analisis de la gestion gubernamental, con énfasis en la crisis econdmica de los afios
1999 — 2000 y los resultados de aplicacion de politicas neoliberales en el pais.

El enfoque de analisis en el presente trabajo se basara en el estudio de
indicadores socioecondémicos en relacion con varios de los objetivos planteados en el
plan de nacional de desarrollo 2007 - 2010:

El primer objetivo planteado busca auspiciar la igualdad, la cohesion y la
integracion social y territorial. De acuerdo a la Encuesta de Condiciones de Vida
desarrollada por el INEC en el afio 2004 el indice Gini por distribucion del ingreso que
muestra el nivel de desigualdad de la poblacién se mostraba en 0.564 de acuerdo al
sistema de indicadores sociales del Ecuador. Para el afio 2015 este indicador se hallaba
en 0.476. Mientras méas se acerca a 1 el indicador méas desigual es la poblacién evaluada,

mientras que al aproximarse a 0, la desigualdad disminuye.**

! Ibid., art. 280.

2 Ecuador Senplades, “Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010”, 8.

143 Ecuador Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Distribucion del Consumo™,
Consultas Tematicas, accedido 25 de agosto de 2019,
http://www.siise.gob.ec/siiseweb/siiseweb.html?sistema=1#.



http://www.siise.gob.ec/siiseweb/siiseweb.html?sistema=1

70

Distribucidon del Ingreso - Coeficiente de Gini

06 - 0.548 0.551 0.504

0.473 0485 (0476  0.459

0.5 -
0.564 0.54
0.4 - 0.515 0.505 0.477

0.3 1
0.2 4
0.1 4

0 T T T T T T T T 1
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

0.467 0.466 0.469

== Distribucion del Ingreso - Coeficiente de Gini

Figura 3. Evolucién del coeficiente de Gini (2004-2018). Elaboracion propia a partir de datos de
distribucién del ingreso, del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, Distribucién del
Consumo.

Como se puede observar en la figura 3 el coeficiente de Gini ha tendido a
disminuir en los tltimos 11 afios, habiendo variaciones positivas y negativas dentro del
mismo periodo. Mas alla de la aplicacién de un tipo de politicas socialistas o de estilo
liberal la linea de tendencia disminuye por lo que el analisis de las politicas y estrategias
que se aplican deben ir mas alla de las personas encargadas de la administracion del
Estado y de la ideologia politica y econdmica que se aplica. Este tipo de
consideraciones limita el andlisis que debe procurar evaluar las circunstancias tanto
sociales como econOmicas locales e internacionales en las que se alcanza indices
favorables o desfavorables, periodos en los que se mantienen y las variables que
modifican o mantienen un indicador.

Otro de los objetivos planteados se refiere a las capacidades y potencialidades
ciudadanas y su mejoramiento. Sobre este objetivo se analizard el gasto destinado a
Educacion y los resultados obtenidos mediante el analisis estadistico de indicadores
relacionados. Sobre el monto destinado hacia el sector educacion la Constitucion
establecié pardmetros minimos que se deben destinar en el presupuesto general del
Estado. El articulo 71 de la Constitucién sefiala que no menos de treinta por ciento de
los ingresos totales del gobierno central se asignaran para la educacion y la erradicacién
del analfabetismo.

A continuacion, se muestra los valores historicos destinados hacia el

sector educacion:



71

6,000.00 -
4666.91 4,970.93
5,000.00 - s
4,812.48
4 4,360.03
% 4,000.00 - 3,567.99 3,867.27 4,525.44
=]
3 3,000.00 - 2,817.23 3,049.02
3
s
= 2,000.00 - 1,088.47 1,911.31
E 858.30
1,000.00 - 1,383.64
946.02
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020
Ano

Figura 4. Evolucion del gasto en educacion 2004-2018 (millones de dolares). Elaboracién
propia a partir de datos de la Ejecucion presupuestaria consolidada por sector del Ministerio de
Finanzas

El gasto destinado al sector educacién como se puede observar en la grafica ha
crecido significativamente a partir del afio 2004 pasando de 858.30 a 4,970.93 millones
de US ddlares en el afio 2018. Este incremento representa un incremento del 479%. De
la misma forma como se analiz6 la evolucién porcentual del rubro bienestar social
respecto del total del presupuesto, es importante efectuar este examen que permite
conocer el porcentaje que representa el rubro educacion respecto del total del
presupuesto. El analisis porcentual considera el efecto del incremento general del

presupuesto.

16% - 15% 15%

14% 15%

14% -
12% -+
10% - 12% 12%

14% 14% 14% 14%

13% 13% 13%

11% 11%
8% -
6% -
4% -
2% -
0% ; ; ; ; : : : : \
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Anho

Porcentaje del rubro educacién
sobre el total del presupuesto

Figura 5. Evolucion del porcentaje de participacion del rubro educacion sobre el presupuesto
total, 2004-2018. Elaboracion propia a partir de datos de la Ejecucidon presupuestaria

consolidada por sector del Ministerio de Finanzas.
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En base a la figura No. 5 se puede concluir que el incremento porcentual se ha
mantenido bastante uniforme a partir del afio 2009. Sus puntos maximos se encuentran
en los afios 2009, 2010 y 2018 en los que la participacion respecto del total del
presupuesto es del 15%. Sus porcentajes mas bajos se encuentran en los afios 2006 y
2008 con un 11%. En este sentido también se puede concluir que el tipo de modelo
econdémico no definid el mayor o menor porcentaje a destinarse hacia el sector
educacion puesto que tanto en los afios de aplicacion del modelo denominado
socialismo del siglo XXI como en afios anteriores en los que se aplicaba un modelo
liberal se tuvieron porcentajes mayores y menores destinados hacia este sector. Es
importante recalcar sin embargo que a parir de la promulgacion constitucional de fijar
un porcentaje minimo del presupuesto el porcentaje destinado hacia Educacion no ha
sido inferior al 13%.

Sobre la norma constitucional es importante realizar el analisis de cumplimiento
en base a la informacion historica obtenida del sitio web del ministerio de economia y
finanzas. A continuacion, se presenta el analisis del porcentaje que representa el rubro
Educacion respecto del ingreso corriente del gobierno central conforme el articulo 71 de
la Constitucion del Ecuador:
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Figura 6. Evolucion del porcentaje del gasto en educacion respecto del ingreso corriente del
gobierno central proveniente de impuestos 2008-2018. Elaboracidn propia a partir de datos de la
Ejecucion presupuestaria consolidada por sector e ingreso consolidado por grupo.

En base al analisis comparativo del porcentaje del ingreso corriente del gobierno
central destinado al sector educacién se puede observar que se ha mantenido dentro del

margen establecido en la Constitucion, es decir sobre el 30%, excepto por el afio 2015
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en el que el porcentaje del valor del gasto devengado sobre el total del ingreso corriente
del gobierno central signado con la cuenta No. 110000, Impuestos se situé en el
28.82%. Sin embargo, el valor codificado y aprobado si permitia alcanzar un margen
superior al 30%. Esta informacién ha sido procesada y calculada en base a las cifras
presentadas por el Ministerio de Finanzas.*** La base de la informacién se presenta en el
anexo 1.

Adicionalmente a las erogaciones destinadas hacia el sector educacion, es
relevante conocer el resultado que se obtuvo de las mismas. A continuacion, se

muestran indicadores sociales de analfabetismo, escolaridad y acceso al bachillerato:
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Figura 7. Evolucion del porcentaje de analfabetismo en el Ecuador 2000 — 2015. Elaboracion
propia a partir de datos del sistema de indicadores sociales del Ecuador del Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social.

De acuerdo a la informacion que presenta el Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social, el porcentaje de analfabetismo a nivel nacional ha disminuido. En el
afio 2000 se encontraba en un 8.6% Yy en el afio 2015 alcanz6 un 5.5%. Esta disminucién
representa un 36%. La disminucién mas significativa sin embargo se encuentra en el
sector rural en el que se puede observar una marcada disminucién entre los afios 2012 al
2015. En el caso del rubro educacion, aun cuando el valor destinado hacia este sector ha
ido creciendo y el porcentaje del presupuesto se ha mantenido existen variaciones entre

un afo y otro en el sector rural que es el que tiene mayor incidencia de analfabetismo en

144 Ecuador Ministerio de Fianzas, “Ejecucion Presupuestaria consolidado por grupo — Ingresos y

Ejecucidn Presupuestaria consolidado sectorial- Gastos™, Ministerio de Economia y Finanzas, accedido
22 de agosto 2019, https://www.finanzas.gob.ec/ejecucion-presupuestaria.
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el que los porcentajes se incrementan. Sobre los resultados obtenidos y los fondos
utilizados, el analisis de las politicas efectuadas, asi como el destino efectivo de los
fondos permitirian determinar la eficacia y eficiencia de las politicas publicas
desempefiadas.

Seguidamente, se analizan los afios promedio de escolaridad, los mismos que
han ido creciendo en el afio 2000 se hallaba en 8.8 afios mientras que en el afio 2015 se
encontraron en los 10.1 afios a nivel nacional. En el sector rural sin embargo ain se
encuentra en 7.5 afios, es decir que no ha llegado a los afios de escolaridad nacional del
afio 2000. Como se puede observar en el grafico No. 8 ElI mayor crecimiento en la

escolaridad del sector rural se encuentra en el periodo 2013 -2015.
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Figura 8. Evolucion de los afios promedio de escolaridad en el Ecuador 2000-2015. Elaboracién
propia a partir de datos del sistema de indicadores sociales del Ecuador del Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social.

Finalmente, para concluir con los indicadores sociales cuyo objetivo se relaciona
con el destino de gasto hacia el sector educacion se analizara la tasa neta de asistencia al
bachillerato. A continuacion, se muestra en el grafico No. 9 la tendencia que ha venido

teniendo este indicar desde el afio 2000 al afio 2015.
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Figura 9. Evolucién de la tasa neta de asistencia al Bachillerato 2000-2015. Elaboracién propia
en base a datos del sistema nacional de indicadores sociales del Ecuador del Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social

Como se puede observar en la grafica que antecede la asistencia al bachillerato
ha incrementado progresivamente desde el afio 2000 el porcentaje de crecimiento hasta
el afo 2015 a nivel nacional ha sido del 55%. En el afio 2000 la tasa neta de asistencia al
bachillerato se encontraba en 43.9%, para el afio 2015 la tasa se ha elevado al 67.9%. El
caso del sector rural es ain mas significativo y ha pasado de 24.8% al 58.9%, lo que
representa un incremento del 138%. La informacion estadistica obtenida del sitio web
del ministerio coordinador de desarrollo social se presenta de manera detallada en el
anexo 1.1°

Las mejoras significativas alcanzadas en el sector educacion con una tendencia
positiva y crecimiento continuo si podrian atribuirse a la presencia a nivel constitutivo
del establecimiento de un porcentaje minimo a atribuirse a este sector. Sin embargo, es
responsabilidad de las autoridades de control, verificar que los rubros que se destinen
lleguen en su totalidad hacia las obras, programas y politicas de educacion. La
ciudadania por su parte juega un papel importante en la conformacion de gremios y
organizaciones que demanden politicas que se ajusten a las necesidades de la poblacion
de manera activa.

El tercer objetivo del plan nacional de desarrollo esta relacionado con la salud.

Al respecto la Constitucion en el articulo 46 sefiala que la asignacion fiscal para salud

145 Ibid.
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publica se incrementara anualmente en el mismo porcentaje en que aumenten los
ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno central y enfatiza en que no

146 Mediante un andlisis cuantitativo

habra reducciones presupuestarias en esta materia.
se evaluara la tendencia y monto de las asignaciones al sector salud. Adicionalmente se
analizara indicadores sociales historicos que permitan relacionar los montos destinados

y los objetivos alcanzados por las politicas publicas referentes a salud.
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Figura 10. Evolucion del gasto en el sector salud 2004-2018 (millones de ddlares). Elaboracion
propia a partir de datos de la ejecucion presupuestaria consolidada por sector del Ministerio de
Finanzas.

El gasto destinado hacia el sector salud como se puede observar en la figura No.
10 al igual que el sector educacién ha ido creciendo de manera sostenida. En el afio
2004 al sector salud se destind 371.34 millones de délares, para el afio 2018 el valor
destinado hacia este sector fue de 2,882.93 millones de ddlares. Este valor representa
676% de incremento, mucho mayor que el crecimiento que ha tenido el presupuesto
general que si se compara el afio 2004 con el 2018 que ha incrementado un 367%. A
continuacion, se realizard la evaluacion porcentual del gasto salud en relacién al
presupuesto total del Estado a fin de identificar el peso que representd este rubro

respecto del gasto total.

146 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, 20 de octubre de 2008, Registro Oficial
449, Art. 46.
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Figura 11. Porcentaje de participacién del rubro salud sobre el presupuesto total 2004-2018.
Elaboracién propia a partir de datos de la ejecucion presupuestaria consolidada por sector del

Ministerio de Finanzas.

A diferencia de la tendencia porcentual que se presentaba en el sector bienestar
social o educacion en el que la tendencia porcentual se mantenia casi paralela al
crecimiento del presupuesto general del Estado. En el caso del sector salud se evidencia
un claro incremento progresivo a partir del afio 2012. En el afio 2004 el porcentaje
destinado al sector salud se encontraba en 5.07%, para el afio 2018 se hallaba en el
8.44%, este incremento representa un 66.36%. Esta informacién corrobora lo
establecido en la Constitucion que promueve destinar el presupuesto de gastos hacia el
sector salud; cuando sefiala que si suben los ingresos corrientes se incremente en el
mismo porcentaje el gasto en salud, sin que haya reducciones presupuestarias en esta
materia cuando disminuya.'*®

A continuacion, se muestra la informacion comparativa entre el crecimiento del
ingreso corriente que corresponde a los impuestos y el crecimiento que ha venido

teniendo el gasto en el sector salud:

7 Ecuador Ministerio de Finanzas, “Ejecucion presupuestaria consolidada por sectorial”,
Ministerio de Economia y Finanzas, accedido 22 de agosto 2019,
https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cgi.

148 Ecuador, Constitucion de la RepUblica del Ecuador, art. 46.


https://bi.finanzas.gob.ec/ibmcognos/cgi-bin/cognos.cgi
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Figura 12. Comparativo de la tendencia del ingreso tributario y el gasto en salud 2008-2018.
Elaboracién propia a partir de datos de la ejecucion presupuestaria consolidada por sector e
ingresos por grupo del Ministerio de Finanzas.

Como se puede observar en la figura No. 12, la tendencia del ingreso tributario
ha sido creciente, aunque ha pasado por varios puntos de inflexion mas bajos. La
tendencia en cambio del gasto en el sector salud no ha sufrido en los afios de mayor
inflexién, por lo que se puede concluir que la norma constitucional ha prevalecido sin
disminucion del valor de inversion. El otro aspecto a analizar en referencia a la
disposicion constitucional es el nivel de crecimiento del porcentaje de ingreso por
recaudaciones que debe ser igual la asignacion fiscal para salud pablica.

A continuacion, se muestra una tabla explicativa con las cifras que presentd el
Presupuesto General del Estado devengado a partir del afio 2008 hasta 2018 en el que se

calculan los porcentajes de variacion:

Tabla 3
Cuadro comparativo de la variacion porcentual anual del ingreso por recaudaciones
tributarias y el gasto destinado a salud

% de
% Variacion Variacion
Ingreso por Gasto en Diferencia
IMPUESTOS (en US Impuestos SECTORIAL SALUD (en Salud Variacion

Aio millones) (@) US millones) (b) (b-a)
2008 7,015.77 880.14
2009 7,610.48 8% 921.65 5% -4%
2010 8,548.82 12% 1,153.27 25% 13%
2011 9,806.94 15% 1,307.79 13% -1%
2012 12,048.74 23% 1,678.76 28% 6%
2013 13,736.13 14% 2,007.95 20% 6%
2014 14,497.67 6% 2,200.51 10% 4%
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2015 15,704.53 8% 2,361.81 7% -1%
2016 13,889.94 -12% 2,427.06 3% 14%
2017 13,977.19 1% 2,726.97 12% 12%
2018 15,227.93 9% 2,882.93 6% -3%
Promedio 8% 13% 4%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de presupuesto: Ejecucion
presupuestaria consolidada por sectorial, 22/08/2019.
Elaboracién propia

En la tabla antes presentada se pude observar que el valor destinado al sector
salud tuvo en gran parte de los afios una asignacion superior al crecimiento de los
ingresos. En el articulo 46 de la Constitucion sin embargo no se establece la opcion de
disminucion de los ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno central. En
el afio 2016 en el que la recaudacion fue inferior respecto de los ingresos tributarios del
afio 2015, la asignacion al sector salud incrementd en un 3%. Sin embargo, existieron
afios como el 2009, 2011, 2015 y 2018 en los que la asignacién al sector salud fue
inferior al crecimiento del ingreso corriente por recaudaciones impositivas, es decir en
estos periodos no se cumplié la disposicion constitucional. Finalmente, en la tabla se
muestra el porcentaje promedio de variacion, mientras que el porcentaje promedio de
crecimiento del ingreso por impuestos fue del 8%, el porcentaje de incremento del
sector salud fue del 13%, por lo que se puede concluir que en el periodo de analisis
2008-2018 el incremento general del sector salud fue mayor que el crecimiento de la

recaudacion de impuestos.

1.2.1.2 Plan Nacional del Buen Vivir (2013-2017)

El analisis del Plan Nacional del Buen Vivir se lo realizard de forma maés
cualitativa que cuantitativa puesto que no plantea objetivos tan especificos como el Plan
Nacional de Desarrollo. EI Plan Nacional del Buen Vivir comprende un texto de 600
hojas distribuidas en 12 capitulos. En la presentacion del plan se da a conocer mas
ampliamente el concepto de Buen Vivir, bajo el que se planted los objetivos y lo define
como “forma de vida que permite la felicidad y la permanencia de la diversidad
cultural y ambiental; es armonia, igualdad, equidad y solidaridad. No es buscar la
opulencia ni el crecimiento econémico infinito”.**°

En el primer capitulo se determinan los principios y orientaciones de lo que

denominan el socialismo del buen vivir. Plantean una sociedad radicalmente justa a

%% Ecuador Senplades, Buen vivir: plan nacional 2013-2017 : todo el mundo mejor., 2013, 13.
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nivel social y econdémico, participativo e intergeneracional, transnacional con este
altimo refiriéndose a soberania, autodeterminacién y autonomia. Una sociedad con
trabajo liberador y tiempo creativo que busque reducir la presion en el trabajo y
promover el desarrollo de facultades humanas como el arte, el deporte y la participacion
en actividades comunitarias entre otras. Correspondiendo con el sistema econémico
planteado en la Constitucidn, en el plan se busca una sociedad igualitaria y equitativa,
solidaria, de plenas capacidades y auténoma, corresponsable y propositiva y de
excelencia. En relacion con el buen vivir o sumak kawsay los objetivos persiguen una
sociedad pluralista y en armonia con la naturaleza, donde se privilegien bienes
superiores para alcanzar una vida plena, aunque no se definen los mismos. La
integracion propuesta en el plan se refiere principalmente con la region andina, América
del Sur, y Ameérica Latina y el Caribe. Se plantea el fortalecimiento del Estado
democrético, plurinacional y de la sociedad.™®

Por otro lado, dentro de la segunda parte, denominada “el socialismo del buen
vivir’, el plan presenta la necesidad de utilizar nuevas métricas, que rompan con los
paradigmas de la economia tradicional. Sefiala que “el conjunto de indicadores vigentes,
disefiado en torno a la miopia de la agregaciébn monetaria como méaxima de la
prosperidad, ha fallado profundamente en indicar el progreso humano, el estado del
ambiente y las relaciones no monetarias del conjunto social.”**!

En la tercera parte referente a la planificacion nacional se recogen y se
desarrollan los articulados presentes en la constitucion y otros cuerpos legales que hacen
referencia a la planificacion tanto a nivel nacional, seccional e institucional. En el texto
se pone de manifiesto la amplia participacion de la ciudadania en la elaboracion del
plan.

El cuarto punto denominado Ecuador en el mundo, resalta la importancia de
analisis del contexto econdmico internacional en la planificacion. Haciendo referencia a
varios autores de reconocidas teorias econémicas a nivel internacional como Stiglitz,
Keen, Black, que cuestionan el sistema capitalista; asi como la incidencia de casos de
crisis econdémicas recientes en el mundo. En el plan se argumenta la necesidad de
mantener un esquema econdémico basado en el gasto publico como principal motor de la

economia. Se da relevancia a las propuestas y préacticas de gobiernos autodenominados

130 1pid., 24-8.
31 Ipid., 28.
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progresistas en la region y un recuento de los aciertos del movimiento politico Alianza
Pais en el desempefio de las funciones gubernamentales del periodo 2006-2012.

La quinta parte corresponde a la planificacion del futuro que contiene escenarios
y un analisis de variables clave para guiar la politica publica.

Todos estos parametros rigen los destinos del ingreso tributario de manera mas
cualitativa que cuantitativa, pues constituyen mas bien principios, objetivos y fines

antes que parametros especificos.

1.2.2. Participacién del Estado en la economia

Finalmente, para concluir el analisis del destino del ingreso tributario en el
Ecuador es importante analizar el grado de participacion del Estado en la economia,
puesto que la mayor o menor actividad financiera pablica depende de esta decision. Para
ello se consideraran las posiciones tanto liberales como sociales de actores politicos y
lideres de opinidn en el area econémica y politica - publica.

En cuanto a la participacion del Estado en la Economia dentro del periodo de
analisis, se puede verificar que en el gobierno del presidente Rafael Correa, el Estado ha
incrementado su participacion en la economia significativamente. Al respecto, Pablo
Lucio Paredes en su libro “Revolucion Ciudadana: tanto para tan poco”, afirma que “el
crecimiento es un factor esencial para mejorar la calidad de vida de la gente, genera
bienes y servicios y genera empleo [...] pero es peligroso que su principal motor sea el
gobierno y que se lo haga a toda costa desdefiando riesgos de mediano plazo”.

Para Sebastidn Pifiera, ex presidente de Chile (periodo 2010 — 2014): la
discusion en Ameérica Latina ha girado en torno al tamafio del Estado cuando conviene
centrarse sobre qué debe y qué no debe hacer el Estado en una sociedad libre y
democréatica. Hay muchas areas en las cuales falta el Estado y otras en las que sobra.
Cuando falta el Estado es agobiante porque nadie puede reemplazarlo en sus tareas
fundamentales. Sin embargo, cuando este sobra y se vuelve controlador asfixia a la
sociedad.

Por otro lado respecto al rol que juega el Estado en la economia el presidente del
Ecuador del periodo 2006 - 2017, el economista Rafael Correa, sefiala en su libro
Ecuador: De Banana Republic a la No Republica: “al menos en teoria, la empresa
privada tiene adecuados incentivos para lograr la eficiencia productiva o la eficiente

utilizacion de los recursos en sus usos asignados, no hay nada que garantice la eficiencia
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asignativa, entendida como el envio de los recursos a los usos socialmente mas
valiosos”.

En base a la argumentacion antes descrita, Correa indica que “el rol del Estado
es fundamental, basicamente por la eficiencia asignativa y particularmente por la
provision de bienes publicos que mejoren la competitividad sistémica, tal como la
infraestructura econémica”. Adicionalmente a la provisién de bienes publicos, el
exmandatario alega que el Estado debe intervenir con estrategias de desarrollo como “la
integracion regional, la priorizacién de compras publicas a productores nacionales,
protecciones de comercio exterior” [...] y el “apoyo al descubrimiento de nuevas
actividades de produccion dado que por fallas de mercado como externalidades de
informacion, de coordinacion y falta de provision de bienes puablicos sectoriales, la
inversion privada se ha mostrado suboptima” haciendo referencia a Rodrick 2004.
Finalmente, sobre esta perspectiva sefiala que el poco accionar del Estado es la razon
para el “bajo patron de diversificacion productiva de Latino América en comparacion
con paises asiaticos en los que el Estado tomo un rol activo para resolver las fallas de
mercado mencionadas”.

Respecto a la mayor o menor intervencion que debe tener el Estado, Dani
Rodrick, de Harvard University, presentd un ensayo en el afio 2004 en el que analiza los
dos extremos en los que se han situado las politicas de intervencion del Estado, asi
como las teorias econdémicas al respecto que sugerian en un momento de la historia, una
intervencion enérgica del Estado; y que luego, considerarian su fracaso el mayor mal a

remediarse con la renuncia total del Estado a dirigir la Economia.

Medidas como la sustitucion de importaciones, la planificacion y la propiedad estatal
produjeron por un momento algunos éxitos, pero cuando se arraigaron y osificaron con
el tiempo condujeron a fallas y crisis colosales. La liberacion y apertura econdémica
beneficiaron a las actividades de exportacidn, los intereses financieros y los trabajadores
calificados, pero en la mayoria de los casos resultaron en tasas de crecimiento de la
economia (en la productividad laboral y total de los factores) muy inferiores a los
resultados de malas practicas politicas del pasado. [...] Al mismo tiempo se reconoce
cada vez mas que las sociedades en desarrollo deben incorporar la iniciativa privada
dentro en un marco de accion publica, que fomente la restructuracion, la diversificacion
y el dinamismo tecnoldgico, adicionalmente a la actividad productiva que las fuerzas
del mercado generen por si solas. No sorprende que este reconocimiento sea ahora
particularmente muy evidente en aquellas partes del mundo donde las reformas
orientadas hacia el mercado fueron tomadas de lado y la decegcién con respecto a los
resultados, en consecuencia, la mas grande en América Latina. >

152 Dani Rodrik, “Industrial Policy for the Twenty-First Century” (Faculty Research Working
Papers Series RWP04-047, Harvard Univ., John F. Kennedy School of Government, 2004),
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En base al analisis de estudios sobre los resultados de aplicacion de las dos
tendencias econdémicas: con mayor 0 menor intervencionismo estatal, Rodrick, plantea
la importancia de disefiar un entorno en el que los actores publicos y privados se unan
para resolver los problemas en la esfera productiva, cada uno de los cuales conozca las
oportunidades y limitaciones del otro y mediante una colaboracion estratégica se
determine donde se encuentran los obstaculos méas importantes para la reestructuracion
y el tipo de intervenciones que debieran eliminarse. Para Musgrave, “no es posible
contemplar al sistema econdémico ni como publico ni privado, sino que entrafia una
mezcla de ambos sectores”. *3

Acerca de las diferentes ponencias respecto del tamafio del Estado, se puede
inferir que el tamafio adecuado dependeréa del ciclo econémico en el que se encuentre el
pais. La participacion del Estado deberia procurar encaminar al sector privado de tal
modo que el gobierno se constituya en un ente de control y de apoyo al mismo tiempo.
Con una gestion centralizada en areas prioritarias en las que la naturaleza lucrativa del
sector privado no le permiten desempefarse de manera equitativa y sostenible. Por otro
lado promoviendo que el sector privado se desarrolle y crezca dentro de un marco

regulado.

http://ksgnotesl.harvard.edu/research/wpaper.nsf/rwp/RWP04-047/$File/rwp_04_047_Rodrik.pdf.
Traduccién propia.
>3 Richard Musgrave, Sistemas Fiscales, (Madrid: aguilar SA ediciones, 1973), 68
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Conclusiones

Concluido el estudio referente al destino del ingreso tributario conforme la regla
financiera que sefiala que el gasto corriente serd financiado con las recaudaciones
tributarias y en base al andlisis teorico del gasto publico y la normativa que establece

parametros y objetivos he llegado a las siguientes conclusiones:

1. El Estudio del gasto publico si bien conlleva un alto contenido politico en cuanto
al tipo de decisiones a aplicarse, su estudio puede ser analizado desde un punto
de vista académico que elimine las consideraciones partidistas y que tome en
cuenta las particularidades de la sociedad y el momento econdémico por el que
esta pasando el pais.

2. Las cifras financieras que se manejan del gasto publico, si bien pueden ser
presentadas de forma que se muestren mas adecuadas para la sociedad, el
analisis con un enfoque de acatamiento legal o econdmico permite determinar si
la informacion mantiene coherencia con los discursos politicos. Mas alla de la
tendencia politica que gobierne el pais, la comparabilidad de los datos con otros
paises siempre sera de utilidad.

3. En base al analisis cuantitativo de los valores absolutos y porcentuales del gasto
destinado a bienestar social, salud y educacion se concluye que si bien el
crecimiento a nivel a absoluto fue muy significativo; el crecimiento porcentual
no tiene la misma tendencia incremental y mas bien se han mantenido estables

durante el periodo de analisis 2008-2018.
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Recomendaciones

1. La consideracion de las politicas tanto sociales como liberales para el
desenvolvimiento dentro de las politicas a aplicarse hechos y las circunstancias
de cada sociedad podria ser considerada posicion neutral o falta ideolégica, sin
embargo, las condiciones en las que se desenvuelva la poblacion pueden requerir
la aplicacion de uno u otro tipo de politica.

2. La presentacion de la informacién del presupuesto deberia mantenerse alineada a
esquema internacionales pues permitird la comparabilidad e incrementara la
transparencia. Ademas es importante que el proceso de planificacion en la
elaboracion del presupuesto se realice de forma técnica a fin de evitar gastos y
ejecuciones de obras innecesarias.

3. Es recomendable elaborar una politica de presentacién de la informacion
referente al gasto pablico en la que se establezca de forma clara los datos que se
debe incluir, la periodicidad con que se debe presentar e inclusive las personas
responsables de la publicacion. Entre los datos a informar deberia incluirse
varios tipos de analisis que permitan tener una perspectiva mas amplia de la

forma en la que se destina el gasto publico.



88



ANexos

89

Anexo 1: Base de Datos - Informacion proveniente del sitio web del Ministerio de
Finanzas del reporte de ejecucion presupuestaria consolidada por sector

Distribucion del

Ingresos Cuenta

Presupuesto Ingreso - 110000 -
Ejecutado (en Bienestar Social | Coeficiente de | Educacion Salud (en Impuestos (en
Afo millones) (en millones) Gini (en millones) | millones) millones)
2004 7,322.94 87.75 0.56 858.30 371.34
2005 7,914.55 262.98 0.55 946.02 422.92
2006 9,617.70 288.45 0.54 1,088.47 504.50
2007 10,014.04 514.11 0.55 1,383.64 606.44
2008 17,936.33 661.38 0.52 1,911.31 880.14 7,015.77
2009 18,833.84 844.20 0.50 2,817.23 921.65 7,610.48
2010 20,894.47 1,067.90 0.51 3,049.02 1,153.27 8,548.82
2011 24,749.17 1,162.57 0.47 3,567.99 1,307.79 9,806.94
2012 27,580.52 1,149.80 0.48 3,867.27 1,678.76 12,048.74
2013 33,890.51 1,365.26 0.49 4,666.91 2,007.95 13,736.13
2014 37,735.94 1,259.44 0.47 4,792.20 2,200.51 14,497.67
2015 35,745.41 1,074.83 0.48 4,525.44 2,361.81 15,704.53
2016 34,067.38 1,029.67 0.47 4,360.03 2,427.06 13,889.94
2017 34,688.53 960.77 0.46 4,812.48 2,726.97 13,977.19
2018 34,173.49 982.59 0.47 4,970.93 2,882.93 15,227.93
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