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En 20 anos
de Presupuestos del Estado

sha cambiado

Se perciben las mismas actitudes, sea con moneda na-
cional o con dolarizacion, dice el Observatorio de la Po-
litica Fiscal al analizar la evolucion de las iltimas dos
décadas de elaboracién y aplicacién presupuestaria.
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| analisis de los diferentes indi-

cadores fiscales en los ultimos

veinte afos demuestra, al mar-
gen del sistema monetario imperante,
la persistencia de las mismas actitudes
politicas, sociales y de gestion puiblica
en cuanto a la percepcion y ejecucion
del presupuesto, asi como respecto a
las demandas del gasto publico. Los
mismos factores que provocaron la
inestabilidad del sucre pueden generar
problemas similares con la dolariza-
cién si los sectores politicos, econémi-
cos, sociales y la acciéon de los gobier-
nos no cambian de modo radical sus
actitudes frente a la gestién de las fi-
nanzas publicas y de la economia en su
conjunto y si no se promueven, con
una visiéon de largo plazo, acuerdos
nacionales en torno a la disciplina fis-
cal, al crecimiento econdémico con
equidad y al desarrollo humano soste-
nible. La sostenibilidad fiscal de nin-
gun modo debe entenderse como an-
tagonica a los requerimientos sociales,
por el contrario, es condicién indis-
pensable para alcanzar el bienestar co-
lectivo.

Importancia del
Presupuesto

En el contexto del Sector Puablico
No Financiero (SPNF), el Gobierno
Central a través del Presupuesto es de-
terminante para la definicién de poli-
ticas sobre finanzas publicas y su inci-
dencia en la estabilidad macroeconé-
mica y social. De todo el sector publi-
co, en el Gobierno Central se gasta
78%, se paga 85% de los sueldos y 98%
de los intereses de la deuda publica. El
superavit global del SPNF s6lo se logra
por los excedentes del IESS.

Desde 1994, con la vigencia del su-
cre, tanto la produccién como la ex-
portaciéon de petréleo decrecen de
modo intermitente (Cuadro 1). Con la
dolarizacién la tendencia se mantiene
hasta el tercer trimestre de 2003, en el
que la produccién privada de petréleo
tiene un notable repunte debido al
funcionamiento del Oleoducto de
Crudos Pesados (OCP). Sin embargo,
es indispensable que se impulsen nue-
vas inversiones petroleras para que la
tendencia continue.

En efecto, la falta de de-
cisiones oportunas en cuan-
to a inversiones en el sector
petrolero ha ocasionado
cuantiosas pérdidas de in-
gresos para el presupuesto y
el Estado. Una breve valora-
cién de esas pérdidas se de-
duce al comparar los ingre-
sos al presupuesto de los
afos 1996 y 2003, que son
los mismos... a pesar de
que en el primer ano el pre-
cio promedio del barril fue
de $ 18 yen 2003 de $ 26,14.
De igual forma, en 2003 se
han utilizado alrededor de $
300 millones del excedente
sobre $ 18 por barril (precio
con el que se elabor6 el pre-
supuesto) para compensar
menores ingresos por ex-
portaciones. El precio pro-
medio por barril de petré-
leo de alrededor de $ 23 en
el periodo 2000-2003, de vi-
gencia de la dolarizacion, es
el més alto de los dltimos
veinte afios y ha compensa-
do los menores ingresos por
la caida de los volimenes de
exportacion.

En 1993, el gasto pri-
mario del presupuesto fue
el 10,8% del PIB, menor al
de 1983. A partir de 1994
este gasto crece progresiva-
mente, sostenido por los
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Cuadro 1

Ingresos petroleros
(en millones de délares y de barriles)

Ao Ingr.petr. Prec.prom. Export. Produc.
barril ($)
1993 1.047 14,42 799 1254
1994 1.075 13,68 86,6 138,2
1995 1.200 14,83 Q4,1 141,1
1996 1.480 18,02 84,4 140,5
1997 1.205 15,45 91,4 141,7
1998 888 920 85,8 137,1
1999 994 15,50 84,6 136,3
2000 1.397 24,87 86,2 146,2
2001 1.280 19,16 899 148,7
2002 1.367 21,82 84,4 143,3
2003* 1.481 26,14 73,6 1224
* Estimado a diciembre
Fuente: Banco Central del Ecuador. « Elaboracion: autor.
Cuadro 2
El peso del gasto primario y
de los sueldos
(porcentajes)
Aho  Gto.prim./ Gto.prim./ Sueldos/  Sueldos/
Ing.tribut. PIB Ing.tribut. PIB
1983 189,3 11,8 54,2 3,4
1993 155,7 10,8 84,3 59
1994 1571 11,1 81,9 58
1995 195,1 13,8 87,3 6,2
1996 209,9 13,9 93,6 6,2
1997 1477 11,8 72,5 58
1998 162,6 13,9 75,7 6,5
1999 137,8 12,2 60,6 54
2000 136,8 13,9 43,6 4,4
2001 128,9 14,5 45,9 572
2002 143,2 16,2 60,9 6,9
2003 144,6 151 65,6 6,9

Fuente: Banco Central del Ecuador. « Elaboracion: autor.

ingresos petroleros y un mayor endeu-
damiento publico (Cuadro 2). La crisis
de 1999 ajusté el gasto a niveles com-
patibles con la economia, pero, con-
trariamente a los requerimientos de
una economia dolarizada, el gasto pri-
mario retomé su expansion desde el
afio 2000. Por ejemplo, las asignacio-
nes derivadas de la ley que asigna el
15% de los ingresos corrientes para los
Gobiernos Seccionales, pasaron de $
200 millones en 2000 a $ 600 millones
en 2003.

En los dos esquemas monetarios
(sucres o dolares) el gasto primario su-
pera en alrededor de 50% los ingresos
tributarios de cada ano. Siempre ha
dependido en una magnitud impor-

tante del flujo de ingresos petroleros,
cuya volatilidad ha provocado restric-
ciones al gasto social y la obra publica
y/o generado déficit globales que han
incrementado el endeudamiento pu-
blico.

Desde 1983, con la vigencia del su-
cre, el peso de la masa salarial en el
presupuesto ha crecido de modo in-
contenible, desde 3,4% del PIB hasta
6,5% del PIB en 1998, afo previo a la
crisis, momento en el que el pago de
sueldos en el presupuesto era ya insos-
tenible para la economia. En el ano
2000, con la vigencia de la dolariza-
cién, esta variable se ajustd a niveles
compatibles con la realidad econémi-
ca del pais. No obstante, desde 2001 la
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masa salarial continda creciendo hasta
llegar en 2003 a 6,9% del PIB, el nivel
mads alto desde 1983. Esta tendencia es
contraria a la necesidad de un manejo
sano de las finanzas publicas.

Desde 1983, con alguna excepcion,
siempre se han generado en los presu-
puestos superdvit primarios de dife-
rente magnitud (Cuadro 3). Sin em-
bargo, estos han sido insuficientes pa-
ra cubrir el pago de los intereses de la
deuda publica. Han surgido entonces,
con sucres o dodlares, déficit globales
crénicos cubiertos siempre con nuevo
endeudamiento interno o externo. En
el financiamiento del déficit, el endeu-
damiento con los organismos multila-
terales de crédito, gobiernos y provee-
dores ha sido determinante: este ha
crecido de $ 1.600 millones en 1983 a
$ 7.300 millones en 2003, una tenden-
cia que, como se ve, no mejord con la
vigencia de la dolarizacién.

Con sucres o délares, desde 1983 el
pago de los intereses de la deuda no ha
sido menor a 3% del PIB. Al estallido
de la crisis de 1999 contribuy¢ la mag-
nitud de los intereses a pagarse a través
del presupuesto, los que alcanzaron
6,8% del PIB. Si bien a raiz de la apli-
cacion de la dolarizacién esta relacion
ha disminuido, en 2003 continta ele-
vada e incompatible con la capacidad
de pago del pais. Los intereses repre-
sentan 16% del gasto presupuestario y
exigen un alto superdvit primario. Pa-

Cuadro 5

Salida neta de dolares

(millones de délares)

Ano Intereses Desembolsos
amortizacion externos

a b

1983 346 0
1993 443 0
1994 633 0
1995 1.605 681
1996 Q48 392
1997 1.481 342
1998 Q%7 4772
1999 762 415
2000 1.073 698
2001 1.266 605
2002 1.188 441
2003 1.264 700*

m Fuente: Banco Central del Ecuador Elaboracion: Autor. *Estimado a diciembre.
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Cuadro 3

Resultados e intereses ?li.do s e manente fel
{como porcentaje def PIB) iliquidez de la Tesoreria de
Estado. Hasta antes de la
Ao Superdvit Infereses Déficit/  crisis bancaria de los afios
primario Superavit  1999-2000 era posible, con
Global clertas restricciones, colo-
1983 0,5 3,0 2,5  car deuda en el mercado fi-
1993 3,7 3,3 04  nanciero interno para cu-
1994 2,9 3,1 0,1 brir el pago de las amorti-
1995 1,6 3,1 1.4 zaciones. Luego de implan-
1996 13 3,6 24 tada la moneda estadouni-
1997 2.8 4,0 1.2 dense, el Estado s6lo puede
1998 0,07 4,1 41 conseguir nueva deuda pa-
1999 37 6,8 29 ra cubrir las amortizacio-
2000 o2 oL 01" nes y atrasos (sueldos,
28] S 40 a7 transferencias, obra publi-
2002 2.6 34 08 impaga) mediante prés-

2003 2,2 3,1 0,9

Fuente: Banco Central del Ecuador. + Elaboracion: autor.

Cuadro 4

Servicio de la deuda en el Presupuesto

(millones de dolares)

tamos de libre disponibili-
dad de los organismos
'rales de crédito (BID, Banco
CAF) vy a través de las inver-
| IESS. Esta instituciéon posee
* $ 800 millones en bonos y

Ao Intereses Amortizacion Total
Externa Inter. Externa Inter. os del Estado.

1083 205 70 51 80 514 @ antes deaplicarse la dolariza-
1003 106 55 247 30 537 'go con ella, el presupuesto ha
1994 342 68 291 69 770 >misor neto de ddlares al exte-
1995 | 721 87 884 113 | 1.805 Jue parte de los mismos pue-
1096 404 121 454 560 1.629 otras vias retornar al pais. A
1997 604 185 877 726 2.392  presupuesto se pagan los in-
1998 547 152 450 588 1.737 1mortizaciones de la deuda ex-
1999 | 415 253 347 772 1.787 1 dodlares que se envian fuera
2000 | 588 192 485 416 1.681 >n cambio, el presupuesto re-
2001 704 135 562 427 | 1.828 d¢lares que ingresan por los
2002 | 595 294 593 747 | 2229 externos para determinados
2003 | 597 216 667 883 | 2363 ,y los que son de libre dispo-

Fuente: Banco st qel F o1k e FAA M6
ha mejorado en los tltimos
afios y en 2003 alcanza a
53%. No obstante, la mis-
ma no tiene una corres-

Salida pondencia positiva que se
netz refleje en una menor carga
c=;4-1© del pago de intereses y
443 amortizaciones en ell pre-
63 supuesto. Esto debido al
oy,  perfil de corto plazo de la
554 deuda interna, a los altos

130 intereses de los bonos glo-

595  balesyal elevado endeuda-
347 ~miento con organismos
375  multilaterales y gobiernos.

661 Con la vigencia de su-
747  cres o délares, el creciente
564  pago de las amortizaciones
del capital de la deuda ha

nibilidad. La diferencia de los dos flu-
jos, como puede verse en el Cuadro 5,
siempre ha sido negativa desde 1983, es
decir, se han enviado fuera del pais més
délares de los que el presupuesto ha re-
cibido. En promedio, en el periodo
1993-1999 este flujo negativo fue de $
656 millones y entre 2000-2003 fue de $
586 millones. Esta brecha externa de
ddlares en el presupuesto se ha cerrado
mediante la utilizacién de los délares
provenientes del petréleo y/o la coloca-
cién de deuda interna.

Para sostener slidamente la dola-
rizacion, la salida de ddlares al exterior
a través del presupuesto es un proble-
ma estructural que debe corregirse en
el futuro con la mayor celeridad. Para
ello es necesario tener presente que los
mayores requerimientos de doélares



P OL I TI CA F o

para el pago de la deuda externa pro-
vienen de la deuda contraida con los
organismos multilaterales, gobiernos y
proveedores. Para disminuir este peso
se podria concretar canjes de deuda
por programas de desarrollo o am-
biente; este proceso se facilitaria si se
contase con una estrategia nacional de
reduccién de la pobreza.

Conclusiones de los ultimos
20 anos

+ Con la vigencia del dolar, las acti-
tudes politicas, sociales, econdmicas y
de gestién publica siguen siendo las
mismas que las que habia con el sucre.

+ Las demandas de gasto publico
para atender aumentos de sueldos,
fondos para los gobiernos seccionales,
programas sociales, obra publica, etc.,
han sido una constante sin la dolariza-
cién y con ella, pero el pais no ha cre-
cido lo suficiente para satisfacer tales
demandas.

« El déficit global, la insuficiencia
de superdvit primario, el elevado peso
del servicio de la deuda y los sueldos,
el continuo endeudamiento con los
organismos multilaterales y gobiernos,
han caracterizado el desempenio fiscal,
sea con sucres o dolares.

+ El gasto primario ha tenido un
constante crecimiento y ha representado
en los dos sistemas monetarios alrededor
de 150% de los ingresos tributarios.

+ Gran parte del gasto primario y
del superdvit primario ha dependido
del ingreso petrolero. Por tanto, tales
variables han estado atadas a la volati-
lidad del precio del petrdleo y el nivel
de produccién y exportacién. La debi-
lidad de la actual politica petrolera po-
ne en riesgo la estabilidad macro-fiscal
para el futuro.

+ En los dos sistemas han sido per-
sistentes los problemas de solvencia
por el excesivo endeudamiento y de
iliquidez por el elevado pago de amor-
tizaciones y atrasos.

 Con sucres o ddlares, los diversos
sectores demandantes del gasto publi-
co se han convencido de que pueden
lograr su bienestar o interés particular
a través del presupuesto y no median-
te el crecimiento de la economia, igno-
rando su interrelacién.

« La falta de sostenibilidad fiscal y la
permanente inestabilidad de las cuentas
publicas son producto de la indisciplina
fiscal derivada de la indisciplina social
asociada a patrones culturales de com-
portamiento de una sociedad en desor-
den, fragmentada, que actia frente a
particulares intereses politicos, sociales
y econémicos y que es incapaz de arti-
cular una visién de pais de largo plazo
que apunte al crecimiento econémico y

Sea con sucres o sea
con délares, se repiten
el déficit fiscal y el
elevado peso del
servicio de la deuda
y de los sueldos.
También la
dependencia del

ingreso petrolero.

Cuadro 6
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bienestar colectivo.

Un escenario 2004-2007

Con los riesgos que implica efectuar
proyecciones debido a la fragilidad de la
informacioén fiscal, a las interrogantes
internas y externas que atafien al sector
petrolero y a la falta de proyecciones
confiables de los pagos futuros del servi-
cio de la deuda, es posible establecer, en
funcién de las previsiones econdémicas
que se han hecho publicas, un posible
escenario del presupuesto para el perio-
do 2003-2007. Este ejercicio, desarrolla-
do en los Cuadros 6, 7 y 8, puede ser ttil
para que la sociedad ecuatoriana pueda
debatir alternativas de gestién y acordar
la aplicacién de determinadas politicas,
impostergables ante el reducido margen
de maniobra que brindan las finanzas
publicas.

Algunas
acciones que
se deducen del es-

cenario

Sobre los ingresos

+ Es imperativo promover las in-
versiones necesarias para lograr incre-
mentos progresivos en la produccién 'y
exportacion de petréleo. Si en 2007 se
llegara a utilizar el 72% de la capaci-
dad de transporte de los dos oleoduc-
tos, el presupuesto recibirfa crecientes
recursos aun con un precio de $ 18 el
barril. Si los precios por barril fueran
superiores, se podria conformar el
Fondo de Estabilizacién Petrolero y
alimentar el Feirep. Hechos contrarios

Supuestos para los Presupuestos 2004-2007

Concepto 2004
Inflacién promedio 5%
Crecimiento del PIB 5%
PIB nominal ($ millones) 29.420
Precio barril pefroleo $ 18
Produccién petrolera (millones barriles) 192
Exportaciones petroleras (millones barriles) 135
Produccién (miles barriles/dia) 533

2005 2006 2007
4% 3% 3%

5% 5% 5%
32.067 34.632 37.402
18 18 18

215 230 236
152 162 166
597 638 655

Fuente: Banco Central del Ecuador, Ministerio de Economia. * Elaboracion. autor.
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2005

5.350
1.370
3.380

600

5.350

4.490
2.165

320
201
230
186
1.388
768
290
100
230
860
860

0

0
1.400
1.400
6.750
6.750
200

A

2006

5.735
1.465
3.650

620

5.611

4.781
2.165

345
210
240
236
1.585
855
290
100
340
954
830
124
-124
1.176
1.300
6.911
6.911
100

Fuente: Banco Central del Ecuador, Ministerio Economia, Banco Mundial. Elaboracién: autor.

Cuadro 7

Presupuesto Gobierno Central
Proyeccion 2004-2007

{en millones de ddlares)

Concepto 2004
INGRESOS TOTALES 4.961
Ingresos Pefroleros 1.270
Ingresos Tributarios 3.098
Autogestion Entidades; y Ofros 593
GASTOS TOTALES 5.484
GASTO PRIMARIO 4.584
De personal 2.100
Bienes y Servicios 325
Bono Desarrollo Humano 201
Pensiones IESS 230
Otras Transferencias 209
Gasto de Capifal 1.519
Gobiemos Seccionales 726
Inversion con Deuda Externa 215
Inversién con Deuda Interna 258
Otros de Capital 320
SUPERAVIT PRIMARIO 377
Intereses deuda piblica Q00
DEFICIT/SUPER GLOBAL -523
FINANCIAMIENTO 523
Desembolsos necesarios 2.033
Amortizaciones 1.510
Ingresos + Desembolsos 6.994
Gastos + Amortizaciones 6.994
Atrasos posibles 300
Cuadro 8

Presupuesto Gobierno Central
Proyeccion 2004-2007

(en porcentaje del PIB)

Concepto 2004
INGRESOS TOTALES 16,9
Petroleros 4,3
Tributarios 10,4
GASTOS TOTALES 18,6
GASTO PRIMARIO 15,6
De Personal 7.1
De Capital 5,1
SUPERAVIT PRIMARIO 1,3
Intereses 3,0
DEFICIT/SUPER. GLOBAL -1,8
FINANCIAMIENTO 1,8
Necesidad financiera 6,9
Amortizaciones 5,1

Fuente: Banco Central del Ecuador + Elaboracion: autor.

2005
16,7
4,3
10,5
16,7
14,0
6,7
4,3
2,7
2,7
0,0
0,0
4,4

'
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2006
16,6
42
10,5
16,2

13,8

F
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2007

6.090
1.508
3.942

640

5.891

5.091
2.165

360
220
250
350
1.746
935
290
100
421
999
800
199
-199
1.101
1.300
7.191
7.191

2007
16,3
4,0
10,5
15,8
13,6
57
58
2,7
2,1
0,5
-0,5
2,9

'

3,5

desestabilizarian el presupuesto.

+ Los ingresos petroleros incre-
mentales se deben destinar de mane-
ra preferente a la obra publica y gas-
to social y no a gastos corrientes de
naturaleza fija.

+ Se debe distribuir con la mayor
equidad posible los ingresos tributa-
rios que puede brindar la suma de la
inflacion y el crecimiento econémi-
co. Aun con tasas de crecimiento de
5% anual, los ingresos tributarios
adicionales en cada ano serdn de al-
rededor de $ 300 millones. Esta limi-
taciéon obliga a mantener una severa
disciplina en el gasto.

Sobre los gastos

* Durante el afio 2004, las limita-
ciones en los ingresos y la iliquidez
derivada del peso de las amortizacio-
nes y los atrasos ante la falta de acce-
so a los mercados de capitales, obli-
gardn a una severa restriccién del
gasto publico.

« Para el ano 2005 el gasto prima-
rio deberia ser inferior al inicial del
afo 2004 a fin de mantenerlo en un
nivel sostenible para la economia. En
los afios siguientes debe crecer a un
ritmo inferior al de los ingresos tri-
butarios y por debajo del limite esta-
blecido en la Ley de Responsabilidad
Fiscal.

* Los gastos de personal en 2004
serdn mayores a lo presupuestado,
debido a los aumentos al magisterio
y la aplicacién de la unificacién sala-
rial. En 2005 la masa salarial también
serd mayor, por los incrementos al
magisterio nacional. Resulta eviden-
te la necesidad de una reduccién mas
agresiva del peso de la masa salarial,
hasta ubicarla en un nivel que la eco-
nomia pueda sostener.

+ La asignacién del 15% a los Go-
biernos Seccionales seguird en au-
mento al crecer los ingresos corrien-
tes. Estas transferencias continuardn
manteniendo un impacto importan-
te en el gasto del presupuesto.

+ La realizacién de proyectos de
inversién con deuda externa con
multilaterales y gobiernos continua-
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rd siendo significativa debido a los
préstamos contratados. Sin embargo,
es necesario disminuir esta dependen-
cia que aumenta de manera perma-
nente la deuda externa y el pago futu-
ro de intereses y amortizaciones.

* Aun con ingresos petroleros cre-
cientes, el peso de los sueldos, intere-
ses y asignaciones a los gobiernos sec-
cionales, deja poco espacio en el futu-
ro para asignaciones significativas pa-
ra la obra publica y el gasto social.

+ El pago de intereses en el futuro
podria disminuir si se concretaran los

procesos de recompra a través del Fei-
rep. No obstante, este esfuerzo no se-
rd suficiente para disminuir su peso a
niveles razonables. Serdn necesarias
acciones de mercado respecto a la
deuda interna, a la contraida con los
organismos multilaterales y gobiernos
y a los bonos globales que tienen ele-
vadas tasas de interés.

Superdvit primario y global

+ En el afio 2004 se tornard obliga-
torio restringir el gasto para lograr un
superdvit primario suficiente para pa-
gar los intereses de la deuda. Si persis-
ten las limitaciones de acceso a nueva
deuda, serd necesario un superavit
global que ayude a cubrir el pago de
las amortizaciones y atrasos.

+ A partir de 2005 es importante
mantener superavit primarios supe-
riores a los intereses, a fin de lograr

ay

superavit globales que tornen sosteni-
bles las finanzas publicas.

Financiamiento

+ Una posicion de superdvit en el
presupuesto permitird superar los
problemas de iliquidez fiscal y brinda-
rd confianza para acceder a los merca-
dos de capitales interno y externo a fin
de obtener préstamos para pagar las
amortizaciones y atrasos, disminu-
yendo la dependencia de las inversio-
nes del IESS que a su vez podria cana-
lizar sus ahorros a fomentar la pro-

P

duccién y el empleo.

+ Serd importante obtener de los
organismos multilaterales y gobiernos
préstamos de libre disponibilidad su-
ficientes para pagar sus propias amor-
tizaciones.

Sobre el Feirep

* Serd necesario mantener con ri-
gor el Fondo de Estabilizacion, Inver-
sién Social y Productiva y Reduccién
del Endeudamiento Publico (Feirep)
y el Fondo de Estabilizacién Petrole-
ro, a fin de que cumplan los objetivos
de su creacion. En 2004, el ministerio
de Economia espera recibir $ 292 mi-
llones para el Feirep, valor que serd
superior en los afios siguientes.

+ Si bien la utilizacién del Feirep
para recomprar la deuda externa (bo-
nos globales) permitird disminuir el
monto adeudado al sector externo

S C AL

privado, no contribuird a aliviar la
carga actual de las amortizaciones que
proviene de los organismos multilate-
rales, gobiernos, proveedores y de la
deuda interna.

* El 10% del Feirep que se destina
a gastos en educaciéon y salud, debe
garantizar los fondos de programas
sociales bésicos. El flujo y gasto de es-
tos recursos deben ser controlados
por la sociedad.

Disminuir el flujo negativo de ddlares
del Presupuesto hacia el exterior

+ Es imperativo en el presupuesto
revertir el flujo neto de ddlares al ex-
terior, producto de la diferencia entre
el pago de intereses y amortizaciones
de la deuda externa y los desembolsos
externos recibidos.

Disminucion gradual de los atrasos

+ La estabilidad fiscal permitird la
entrega oportuna de los gastos presu-
puestados y hard posible la disminu-
ci6n gradual de los atrasos por obliga-
ciones no pagadas por sueldos, trans-
ferencias, etc.

* Economista. Funcionario de la Secretaria
Técnica del Observatorio de la Politica Fiscal.
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