D ESCENTRALI

n la situacién ac-

tual, la estructu-

ra del Presupues-
to del Gobierno Cen-
tral, esencialmente rigi-
da y saturada de com-
promisos predetermi-
nados, ofrece pocas op-
ciones para reasignar
recursos o afrontar gas-
tos adicionales que pue-
dan surgir de la descen-
tralizacion.

El nivel excesivo de
endeudamiento publico
en el Ecuador, de los
mads altos del mundo en
relacién con su econo-
mia, gravita en la de-
pendencia inadecuada
del financiamiento del
Estado y en la carga que
representa cuando se
debe destinar cerca de la
mitad del presupuesto
anual al pago de intere-
ses y amortizacién. Se
requiere, por lo tanto,
una seria reflexién para
frenar la tendencia al
uso ilimitado (irrespon-
sable) del crédito e im-
pedir los errores de lige-
reza en la contrataciéon
de préstamos o emisiéon
de papeles del Estado.

Los gobiernos sec-
cionales, por su parte,
adolecen de problemas
estructurales de finan-
clamiento, de manera
que les esta siendo difi-
cil atender las necesida-
des de sus respectivas
jurisdicciones, por lo
cual demandan, cada
vez en mayor propor-
cién, que el Gobierno
central solucione sus
problemas financieros.

Al reconocer que la
descentralizacién es un
proceso irreversible, es
preciso que tanto los
poderes centrales cuan-
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Sosteribilidad
fiscaly

descentralizacié

Por la trascendencia innovadora que en la gestion piiblica
tiene el proceso de descentralizacion, merece ser conduci-
do con respaldo técnico y en armonia con politicas ma-
croecondémicas y sociales. Especialmente, ello debe estar
presente en la programacion y reformas fiscales para tener
la certeza de que los traspasos de competencias que asu-
man las provincias tengan el soporte financiero suficiente.

Por Esteban Vega*

N

y municipales, evalten,
con suficiente severi-
dad, sus respectivas fi-
nanzas y adquieran
compromisos de gasto
s6lo en funcién de su
capacidad de genera-
cién interna de recur-
S0S.

PROBLEMAS
ESTRUCTURALES
EN LAS FINANZAS
DEL ESTADO

Una economia sana,
de cualquier tamaiio,
requiere ingresos de
naturaleza sélida y per-
manente, que neutrali-
cen o compensen las
variaciones del ciclo
econdémico; pero el
Ecuador basa su politi-
ca fiscal en recursos
aleatorios y riesgosos
—petréleo y deuda— que
lo estan llevando a una
situaciéon de insolven-
cia, caracterizada por
dificultades crecientes
para cubrir los gastos
programados en el Pre-
supuesto.

En efecto, los im-
puestos pagados por las
personas naturales y
empresas establecidas
en el pais representa-
ron, en los ultimos cin-
co anos, el 40% de los
ingresos presupuesta-
rios; es decir, ni siquie-
ra la mitad de los gastos
necesarios para que el
Gobierno funcione. El
endeudamiento publi-
co generd el 31% y el
petrdleo y consumo in-
terno de derivados, el
29% restante.

La participacién re-
ducida de los impues-
tos en el financiamien-
to publico tiene rela-
cién también con la dé-
bil capacidad de las

[lustracion: Fernando Barahona.
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provincias para generar sus propias
rentas y menos para aportar al Gobier-
no central, pues si se confrontan las
recaudaciones internas de cada pro-
vincia con las transferencias que reci-
ben, hay enormes diferencias a favor
de estas dltimas, con la tnica excep-
cién de Pichincha.

En segundo lugar en el orden de
aportacion estan los ingresos por en-
deudamiento interno y externo, que
representaron una tercera parte de la
estructura fiscal en los ultimos afos.
Esta dependencia del crédito en el fi-
nanciamiento estatal y la magnitud de
la deuda publica, que lleg6 a superar
niveles del PIB ecuatoriano, indican
que el pais estd viviendo por encima
de sus capacidades reales.

Los ingresos petroleros que depen-
den del mercado externo desestabili-
zan la administraciéon presupuestaria.
Si bien la mayor parte del presente afio
se exportd a precios que, en promedio,
sostienen la proyeccién del Presupues-
to, en anos anteriores hubo caidas
drasticas en los precios, lo que obsta-
culiz6 la ejecucion de programas. Por
ejemplo, en 1998 los ingresos por ex-
portaciones mds los ingresos por ven-
ta interna de derivados s6lo aportaron
con un 20% del Presupuesto; mientras
que para el 2001 se ha estimado una
participacion de 37%.

El aporte neto de la venta interna
de derivados de petréleo se ha vuelto
importante para el Presupuesto del Es-
tado, y en los dltimos cinco afos re-
present6 el 13% de su financiamiento,
s6lo superado por el IVA. Si se suma
este porcentaje al 40% de impuestos,
las rentas ordinarias de origen interno
habrian aportado con el 53% de los in-
gresos totales, magnitud todavia baja
en la estructura del financiamiento
publico.

En el andlisis del Presupuesto para
el afio que decurre se encuentra un ni-
vel de inflexibilidad de 92%, o sea que
esa proporcion estuvo comprometida
o preasignada antes de que el Presu-
puesto sea expedido. En efecto, por el
lado de los egresos, el servicio de la
deuda absorbe un 43%; si se afiade la
necesidad obvia de funcionamiento
del Gobierno central y las asignaciones

para el desarrollo seccional, se tienen
gastos de cardcter fijo que alcanzan el
77% (Cuadro 2). Por el lado de los in-
gresos, las causas de inflexibilidad son
las leyes que obligan a transferir fon-
dos o preasignan impuestos, las asig-
naciones de contrapartes y los desem-
bolsos de préstamos internos y exter-
nos, asi como donaciones, todos ellos
con destino predeterminado.

La inflexibilidad presupuestaria es
de tal naturaleza que ningtn benefi-
ciario de partidas asignadas en el Pre-
supuesto tiene asegurado el desembol-
so de dinero, aun cuando esté preasig-
nado.

PRESUPUESTO EN UNA ECONOMIA
DOLARIZADA

La politica fiscal en el Ecuador ha si-
do recurrente en cubrir déficit presu-
puestarios con deuda, destinandola, in-
cluso, para gastos corrientes, en contra-
posicién con expresas prohibiciones le-
gales. La primera restriccién que surge
de la dolarizacion es la necesidad de evi-
tar cualquier desequilibrio macroeco-
ndémico, sobre todo en el sector fiscal;
por consiguiente, la elaboracién presu-
puestaria debe sustentarse en ingresos
reales, para, a partir de ellos, establecer
las prioridades de gasto. Tampoco es
posible recurrir a emisiones monetarias,
que no existen en dolarizacion.

El andlisis de la evolucién del gasto
publico en la década de los noventas
hasta el afio 2000, en doélares (Cuadro
3), muestra cifras de bajo crecimiento y
hasta disminuciones importantes, co-
mo en los anos 1998, 1999 y 2000 que
denotan niveles inferiores a los anos
previos, desde 1995; reducciones que se
mantienen si se excluyen los valores del
pago de la deuda. Este comportamiento
pretérito advierte que, una vez adopta-
da la dolarizacién, no seria extrafio sino
mds bien responsable, que los presu-
puestos futuros presenten montos esta-
bles y hasta decrecientes.

CAPACIDAD DE LOS GOBIERNOS
SECCIONALES

La situacién financiera y capacidad
de gestion de los gobiernos seccionales
tiene especial relevancia en el trata-
miento de la descentralizacién, puesto
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Cuadro 1

Presupuesto del Gobierno
Central

(estructura porcentual de los ingresos)

Ingresos Promedio 1995-2000
Impuestos 40
Endeudamiento publico 31
Petrdleo y venta interna de derivados 29
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Autor

Cuadro 2

Inflexibilidad presupuestaria
Presupuesto del Gobierno
Central 2001

(millones de US$)

A. Por el lado de gastos 3.806
-Servicio de la deuda 2.063
-Funcionam. del Gobierno Central 1.233

-Asignac. para desar. seccional 510
B. Por el lado de ingresos 734
-Autogestion y preasignaciones 94

-Fondo de inversiones petroleras 151
-Participes de Fondos de Estabiliz. 60
-Transf. del Fondo de Solidaridad 8

-Contrapartes 41

-Préstamos internos y externos;

asistencia no reembolsable 380
Inflexibilidad Total (A+B) 4.540
Valor del Presupuesto 4.932

Saldo 392
Fuente: Presupuesto del Gobierno Central.
Elaboracion: Autor

El nivel de
inflexibilidad del
Presupuesto es muy
alto: en el 2001 esa
rigidez fue del 92%,
0 sea que esa
proporcion estuvo
comprometida o
preasignada antes
de que el Presupuesto
sea expedido.



N O T A

Cuadro 3

Presupuesto del Gobierno Central
Evolucion: periodo 1990-2000

(millones de US$)

La rutina
es la clave de

Afios Presup. Total Crecim. % Sin Servicio de la Deuda Crecim. % ° °

1990 18196 11497 la pTOduCthldad
1991 1.844,5 1,4 1.241,8 8,0

1992 1.967,7 6,7 1.315,4 5,9

1993 21778 10,7 1.640,2 247 Los trabajadores son mas producti-
1994 2.882,5 324 2.113,5 28,9 vos si hacen las cosas que les gus-
1995 4.307,6 49,4 2.501,8 18,4 ta, como llevar su corbata favorita o
256 it i B2l 26 beber siempre en la misma taza. Una
1997 5.289,6 18,8 2.897,3 2,7 . .

1998 43853 A71 2.649.4 86 investigacion entre 15.000 empleados
1999 4.058,0 75 2.160,6 18,4 ha demostrado que los rituales de la
2000 4.041,4 0,4 2.306,3 6,7 oficina influyen “significativamente”

en la autoconfianza de los trabajado-
res. La empresa de trabajo temporal
Office Angels dice en su informe que
los habitos en el lugar de trabajo tie-
nen mucha importancia.

Fuente: Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: Autor

Cuadro 4

Estructura de ingresos de los gobiernos seccionales

(millones de ddlares y porcentajes)

Concepto Municipios Consejos Provinciales S
1997 1998 1997 1998 §
Ingresos propios 179 30% 171 29% 13 9% 14 9% g
Transferencias 310 52% 289 48% 118 79% 120  76% § ;
Financiamiento 104 18% 141 23% 19 12% 23 15% &
Total Ingresos 593 100% 601 100% 150 100% 157 100% §

Fuente: Sistema de Informacion Municipal del Banco del Estado

Elaboracion: Autor

que deberdn encargarse de suministrar
a la comunidad los servicios transferi-
dos desde el nivel central.

La estructura de ingresos de los
Municipios y Consejos Provinciales
del pafs, segun cifras de 1997 y 1998,
refleja su debilidad, pues apenas 29%
de los ingresos totales de los Munici-
pios v 9% de los correspondientes a
los Consejos Provinciales estdn consti-
tuidos por rentas propias; un 50% co-
rresponde a transferencias del Gobier-
no central en el caso de los Municipios
y 78% en el caso de los Consejos Pro-
vinciales; se complementan con prés-
tamos en un 21% y un 13%, respecti-
vamente (Cuadro 4).

La fragilidad financiera de los go-
biernos seccionales ha sido observada
también en el lesivo traspaso de deu-
das al Gobierno Central para que con-
tinte con el respectivo servicio; lo han
logrado, especialmente, los Munici-
pios y Consejos Provinciales de mayor
tamano.

En consecuencia, si la descentrali-
zaci6én implica cambios, éstos se deben
dar en la transformacion de las estruc-

Gastda (5 de financiamiento en las provin-
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cias; su solvencia financiera es funda-
mental para no comprometer la viabi-
lidad del proyecto.

Por otra parte, la capacidad de ges-
tién es tan importante como el tema fi-
nanciero. Con la descentralizacién, los
gobiernos seccionales se estarian com-
prometiendo a prestar servicios publicos
con un nivel de calidad mejor que el del
Gobierno central, es decir, mayor cober-
tura con menores costos, lo que valida-
rfa la transferencia de competencias.

Sin embargo, las liquidaciones pre-
supuestarias de los gobiernos secciona-
les en los dos afnos considerados pre-
sentan altos porcentajes de ingresos no
utilizados: 21,3% en el caso de los Con-
sejos Provinciales y 28,3% en los Muni-
cipios. Los saldos sobrantes evidencian
una baja capacidad de ejecucién y una
inadecuada orientacién de los recursos
nacionales, pues mientras los gobiernos
seccionales mantienen saldos de caja, el
Gobierno central adolece de persisten-
tes crisis de liquidez. B

* Economista, director ejecutivo de Cordes. Es-
ta es la sintesis del documento de Esteban Vega
y Piedad Mancero, publicado por CORDES en
la serie “Cuadernos sobre Descentralizacion”.

La mayoria de las personas entre-
vistadas han dicho que llevan a las
reuniones importantes su traje favo-
rito porque les da confianza. Tres de
cada cuatro entrevistados dicen que
se dan un obsequio a si mismos
cuando han hecho bien una tarea,
por ejemplo comer uns golosina. “A
la gente le gusta seguir ciertos rituales
en el puesto de trabajo porque le ayu-
dan a controlar la situacién o a sen-
tirse mds a gusto, al tiempo que se re-
laja y afronta mejor las tensiones dia-
rias”, ha dicho el director de comuni-
caciones corporativas de Office An-
gels. (LPS) B



