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Resumen

La presente investigacion se centrd en la transferencia monetaria condicionada denominada Bono de
Desarrollo Humano y su financiamiento. En este sentido, se abordaron aspectos cuantitativos y
cualitativos de la misma, determinando el nimero de personas que perciben esta transferencia a
nivel nacional, asi como los cambios estructurales que esta ha presentado desde su aplicacién, con la
finalidad de relacionar estas caracteristicas a la responsabilidad que significa para el Estado la
subvencién del bono. Adicionalmente, se analizé el Presupuesto General del Estado, como una de las
herramientas fiscales mas importantes del pais, determinando su evolucién, ingresos y gastos, dado
qgue el Bono de Desarrollo Humano consta de autonomia financiera y tiene derecho a recibir los
recursos necesarios, por parte del Estado, para su correcta ejecucion. Como tercer punto, se detallé
la Ley Orgdnica de Redistribucién de los Ingresos para el Gasto Social, aprobada desde el afio 2013,
dado que la misma se cred con el objetivo de contribuir al financiamiento de esta transferencia,
mediante reformas, principalmente de caracter tributario, dirigidas hacia la banca privada
ecuatoriana. Finalmente, se determind el monto estimado de aporte al financiamiento del Bono de
Desarrollo Humano y los posibles los impactos directos o indirectos que generé la mencionada ley en
el sistema bancario privado, llegando a concluir si con los recursos fiscales y el aporte privado esta
transferencia monetaria puede ser sostenible en el largo plazo.

Palabras clave: Bono de Desarrollo Humano, transferencia monetaria condicionada, financiamiento,
Presupuesto General del Estado, ingresos, gastos, banca privada.
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Introduccion

En nuestro pais, la proteccidon social se ha caracterizado principalmente por proveer servicios de
seguridad a la poblacidn como pensiones y salud para trabajadores formales.

Sin embargo, a partir del afio 1998 y 1999, bajo una crisis macroeconémica compleja caracterizada
principalmente por un inconsistente manejo fiscal y monetario, el panorama de estabilidad
econdmica y empleo se tornd incierto y la crisis afecté a toda la poblaciéon ecuatoriana, teniendo
mayores repercusiones en los sectores de escasos recursos, generando un grupo de nuevos pobres
que perdieron su empleo en el sector formal o sufrieron una fuerte caida de sus ingresos reales.

Es asi como, tratando de mitigar los efectos de una crisis latente, el Presidente Constitucional de Ia
Republica, Jamil Mahuad, adoptdé una medida compensatoria ante los efectos de la crisis y la
eliminacion de los subsidios al gas y la electricidad. Esta postura adoptada por primera vez en el pais,
se enfocd principalmente en otorgar un subsidio monetario directo a la poblacidn, denominado
“Bono Solidario”.

Este programa que para muchos recibia la denominacién de “Bono de la pobreza”, consistia en un
mecanismo de compensacién monetaria no condicionada’, desembolsada mensualmente en pagos
de ciento cincuenta mil sucres® (S./ 150.000) a madres de familia pobres con al menos un hijo menor
de 18 afios.

Sin embargo, las criticas al Bono Solidario fueron inminentes. Durante el gobierno de Jamil Mahuad,
la Iglesia tuvo una participacion significativa en el proceso de implementacién y distribucién de dicha
transferencia, ya que la seleccidon de beneficiarios era desarrollada por la propia Iglesia, la misma
receptaba las solicitudes e inscripciones de las personas auto catalogaban vulnerables, por lo cual,
ciertos grupos sociales alegaron que, auto encasillarse como una persona en condicién de pobreza
no reflejaba razones vdlidas y suficientes condicionamientos para llevar a cabo las transferencias.

Es a partir del mandato del Presidente Lucio Gutiérrez que la mencionada transferencia sufrio
multiples variaciones de fondo y de forma, estableciendo el Decreto Ejecutivo No. 347-a de 25 de
abril del 2003 publicado en el Registro Oficial No. 76 del 7 de mayo del 2003, en donde con el fin de
reducir la vulnerabilidad de los sectores mas pobres de la poblacién ante cambios sociales y
econdmicos, fomentar las capacidades de las personas en aspectos educativos y de salud, se
establecié el cambio del Programa Bono Solidario por Programa Bono de Desarrollo Humano - BDH,

! Entrega de recursos monetarios 0 no monetarios a personas en situacidon de pobreza, sin ninguna condiciéon para su
desembolso; es decir, los beneficiarios no requieren cumplir de manera obligatoria conductas especificas para la
recepcion de esta transferencia.

2 El sucre fue la moneda de circulacién oficial en el pais hasta inicios del aflo 2000. Para el afio 1998 la cotizacion del délar
llegd a 6.765 sucres representando una apreciacidn del délar de 132% entre 1995 y 1998. Pero fue para el afio 1999 en
donde las devaluaciones fueron aun mayores, teniendo una apreciacion del délar en 194% en un solo afio,
aproximadamente una cotizacion de 12.000 sucres.

Finalmente para el afio 2000 la cotizacién del délar fue de 25.000 sucres lo cual hizo insostenible la politica monetaria con
moneda propia y se opté por la dolarizacidn (Banco Central del Ecuador, 2014).



que consistia en la entrega de un subsidio monetario condicionado al cumplimiento de requisitos que
establezca el Programa de Proteccion Social del Ministerio de Bienestar Social’.

Lo que buscaba este Gobierno mediante ésta politica de transferencia, era realizar una reinversion
social para mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos de todas las provincias del pais,
dejando de lado la pobreza humana®y otorgando un aporte econémico para satisfacer, de manera
positiva, las necesidades mas prioritarias. Ademas, se desarrollé un indice de bienestar basandose en
variables obtenidas del SELBEN — Sistema de Identificacidon y Seleccién de Beneficiarios de los
programas sociales, procurando regularizar el subsidio.

Gracias a este esfuerzo se logrd corregir de una manera mas eficiente la transferencia del Bono,
otorgando un monto de USD 15,00 mensuales a las familias beneficiarias, en especial a las madres
consideradas jefas de hogar.

Mas tarde, por medio del Decreto Ejecutivo No. 1824 del 1 de Septiembre del 2006, publicado en el
Registro Oficial No. 351 del 7 de septiembre del 2006, se cred la denominada Pension Asistencial,
destinada a personas de la tercera edad o con discapacidad en situacién de pobreza, como un
subprograma del Bono de Desarrollo Humano. La Pension asistencial consistia en una transferencia
monetaria mensual de USD 30,00, dirigida a las personas de sesenta y cinco afios en adelante,
aquellas personas debian poseer dos caracteristicas fundamentales: estar ubicados dentro del 40%
mas pobre de esta poblacién o con una discapacidad igual o mayor al 40% acreditada con el carné del
Consejo Nacional de Discapacidades CONADIS y que se encuentren en el quintil 1y 2, conforme al
indice de focalizacidn de beneficios determinado por la Secretaria Técnica del Frente Social.

En el afio 2007, y bajo un nuevo mandato presidencial, el Economista Rafael Correa estipula dentro
del Decreto Ejecutivo No. 12 del 17 de enero del 2007, publicado en el Registro Oficial suplemento 8
el 25 de enero del 2007, un incremento en el valor del Bono de Desarrollo Humano dirigido a madres
jefas de hogar que se ubiquen en el primer y segundo quintil mas pobre, a la suma de USD 30,00
mensuales condicionando esta transferencia al cumplimiento de los requisitos establecidos por el
Programa de Proteccién Social del Ministerio de Bienestar Social.”

Este precepto tuvo una validez de dos afos, ya que el mismo fue reemplazado por el Decreto
Ejecutivo No. 1838 de 20 de julio de 2009, donde, en su Art. 2 estipula: “Establecer el valor mensual
de la transferencia monetaria para el Bono de Desarrollo Humano, Pensidn para Adultos Mayores y
Pensién para Personas con Discapacidad en USD 35, 00 mensuales.”

Finalmente, el 14 de enero del afio 2013, el actual Presidente Constitucional Rafael Correa Delgado,
mediante Decreto Ejecutivo No. 1395, aprobado en el Registro Oficial No. 870, establecid un

* Actualmente la entidad ejecutora del programa denominado Bono de Desarrollo Humano es el Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social — MIES. (Ministerio de Inclusidon Econdmica y Social, 2015).
* Pobreza Humana: Esta medida se construye con base en tres dimensiones de la pobreza: la probabilidad de morir a una
edad temprana, la privacién de educacion basica y la falta de acceso a recursos publicos y privados.

> la condicionalidad, segun el Decreto Ejecutivo No.12 del 17 de enero del 2007, consistia en que las madres enviaran a sus
hijos menores de 18 afios a la escuelay colegio, y a sus hijos menores de 5 afios (si los tuvieren) a controles periddicos de
salud.
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aumento del Bono de Desarrollo Humano de US$35,00 a US$50,00 mensuales, destinado a familias
beneficiarias, adultos mayores que se encuentren en situaciones de vulnerabilidad y no estén
afiliados a un sistema de seguridad publico y a personas con discapacidad igual o superior al 40%.

El incremento de US515 a esta transferencia, fue sustentada en parte por la Ley de Redistribuciéon de
los Ingresos para el Gasto Social, la cual se lleva a cabo desde el afo 2013, y se encuentra
comprendida por reformas, principalmente de caracter tributario, impuestas a la banca privada en
Ecuador, con el fin de que estos recursos contribuyan al financiamiento del Bono de Desarrollo
Humano desde el afio 2013.

Considerando que, el Bono de Desarrollo Humano tiene una larga trayectoria en el pais, es necesario
realizar un analisis de cdmo se ha financiado esta transferencia monetaria y la carga que esta genera
dentro del Presupuesto General del Estado (PGE). Adicionalmente, se busca determinar si la
contribucidn extraordinaria que otorgarian las medidas direccionadas a la banca privada ecuatoriana
son suficientes para subvencionar la transferencia desde el afio 2013, considerando su incremento a
USS$50,00 por beneficiario.

Si no se analizan adecuadamente las finanzas que giran en torno a este programa, el mismo puede
mostrarse vulnerable e insostenible en el futuro, limitando el nimero de beneficiarios por falta de
recursos 6 disminucién del monto transferido. De igual manera, en caso de que la banca privada no
sea capaz de otorgar oportunamente los recursos proyectados por el gobierno, el Estado se verd
obligado, en el corto plazo, a implementar medidas alternativas para financiar el programa. De no
realizar una intervencién oportuna, en el peor de los casos, el Estado se veria obligado a prescindir
del Bono de Desarrollo Humano como medida de desarrollo social.

En la primera parte de esta investigacién, se describe, de manera tedrica, qué son y cédmo se
encuentran comprendidas las politicas publicas, dado que, el Bono de Desarrollo Humano, es una
transferencia que busca el desarrollo social y la mitigacion de la pobreza en nuestro pais, por lo cual
se enmarca como una politica publica de caracter social. Ademas, se explica, la clasificacién de las
politicas, abarcando de igual manera, conceptos de politica econdmica y, por consiguiente, politica
fiscal, ligando el hecho de que, una correcta politica publica es financiada por recursos estatales, los
cuales se obtienen mediante una dptima politica fiscal. También se expone las transferencias
monetarias condicionadas, su funcionalidad e importancia, en conjunto con algunos ejemplos
latinoamericanos para una mejor comprension del Bono de Desarrollo Humano en la practica.

En el capitulo | de la presente disertacidn, se realiza una breve introduccién al Bono de Desarrollo
Humano, su historia, marco legal, objetivos e implementacion desde el afio 2000 como Bono
Solidario. Conforme al entendimiento de esta transferencia, se abarcaron aspectos cuantitativos de
la misma, es decir la evolucion de sus indicadores desde el afio 2007 hasta el afio 2013, nimero de
beneficiarios, clasificacién del programa y sus programas adscritos, participacion de los beneficiarios
cada uno de estos segmentos en el total anual y su conformacidn por provincia a nivel nacional.

En el capitulo Il se realiza un andlisis general del Presupuesto General del Estado, su finalidad y
componentes. Se clasifica al Presupuesto por conceptos de ingresos y gastos y se efectia un analisis
de sus rubros y su evolucion dentro del periodo de andlisis. Posteriormente, se detalla la importancia
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del Bono de Desarrollo Humano como un componente de gasto publico, su peso con respecto a los
gastos corrientes y a las transferencias que otorga el Estado. De igual manera, se analiza el
Presupuesto General del Estado por consolidado sectorial, donde el Bono de Desarrollo Humano
presenta una alta importancia con respecto a sectoriales sociales, y en estos, el sectorial de bienestar
social.

El capitulo 1l comprende un analisis de la Ley de Redistribucion de los Ingresos para el Gasto Social,
evaluando las reformas impuestas en dicho reglamento, las cuales se encuentran direccionadas
especificamente a la banca privada. Incluso se realiza un resumen comparativo de los articulos que
se encuentran constituidos en dicha ley. Posterior a esto, y mediante balances del Sistema Financiero
Privado, se realiza un ejercicio de calculo relacionado a cual, efectivamente, fue el aporte de la banca
privada mediante la carga impositiva descrita en la ley antes mencionada, determinando si, en
efecto, las reformas fueron suficientes para que el Bono de Desarrollo Humano fuera sostenible
desde el aifio 2013 con un aumento en su transferencia.

Finalmente, se muestran las conclusiones, en las que destaca el hecho evidente de que el Bono de
Desarrollo Humano desde el afio 2013 presentd una caida drastica en su nimero de beneficiarios, lo
cual, se justifica por el aumento de la transferencia y la incapacidad del Estado para cubrir la misma,
a pesar de ampararse bajo una ley que apoye con el otorgamiento de recursos a este programa, a
pesar de que, se concluye, que la banca privada participé con el 25% de los recursos otorgados al
Bono de Desarrollo Humano durante ese aio.

Adicionalmente, se describen ciertos criterios basados en el PGE, por los cuales, de no cambiar la
estructura de financiamiento del Bono de Desarrollo Humano, en un futuro estas cifras podrian
desencadenar en menor nimero de beneficiarios por escasez de recursos, o eliminacion de este
subsidio.

De la mano de las conclusiones, se presentan recomendaciones las cuales, de manera general,
buscan dar soluciones al financiamiento, para incrementar el nimero de beneficiarios de la
transferencia y no discriminar ningin sector econdmico especifico, o en su defecto, afectar
drasticamente el aparato econémico o las finanzas publicas.
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Metodologia del trabajo

Para la realizacién de esta disertacidon se tomd en cuenta informacion tanto cuantitativa como
cualitativa, la cual gira en torno a la transferencia monetaria denominada actualmente Bono de
Desarrollo Humano, basada en un método analitico, ya que por medio de este se distinguen los
elementos de un fendmeno y se procede a revisar ordenadamente cada uno de ellos por separado,
extrayendo las partes de un todo, con el objeto de estudiarlas y examinarlas, para determinar las
relaciones entre las mismas.

La fundamentacién tedrica, abarca la concepcién de las politicas publicas, dado que, estas tienen la
mision de cubrir necesidades existentes de la poblacién y corregir diversas fallas que se crean en la
sociedad capitalista. Debido a que las politicas publicas comprenden sub politicas derivadas de la
misma, las cuales se desenvuelven en campos de accidon determinados como el econdmico, social,
asistencial y de control social; se considerd importante realizar un andlisis tedrico de las politicas
sociales, las cuales engloban a los subsidios y transferencias corrientes, con el fin de entender su
dindmica y el aporte que transmiten a ciertos aspectos considerados vitales para el éptimo desarrollo
social como la educacién, salud y empleo. Ademas de las politicas publicas, los conceptos de politica
econdmica también fueron extraidos, a causa de que el Bono de Desarrollo Humano es una politica
social que se financia mediante recursos publicos, los cuales solo pueden ser alcanzados mediante un
prudente manejo de la politica econdmica y principalmente de la politica fiscal. Finalmente, se
explicaron conceptos correspondientes a las transferencias monetarias, su funcionalidad y
generalidades, mismos que se complementaron con un breve andlisis del panorama regional de estas
transferencias, comparando el Bono de Desarrollo Humano con programas de iguales o similares
caracteristicas en ciertos paises de América Latina como México, Colombia, Peru, Chile y Brasil.

Para el capitulo | denominado “Andlisis del programa Bono de Desarrollo Humano”, se realizé un
profundo analisis de esta transferencia desde sus inicios, lo cual permitié determinar cudles han sido
los principales cambios de esta politica social en la historia. Adicionalmente, se evidencian los
objetivos actuales del programa y la base legal que lo comprende. En cuanto al aspecto cuantitativo,
y mediante informacion otorgada por el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social — MIES, como
entidad ejecutora del Bono de Desarrollo Humano, se pudo determinar la evolucion de indicadores
desde el afio 2007 hasta el afo 2013, tasas de crecimiento anual, nimero de beneficiarios
discriminados por Bono de Desarrollo Humano y sus programas adscritos, Pension para adultos
mayores y Pensién para personas con discapacidad, y la evolucidon de los mismos dentro del
contexto nacional y por provincias.

En el capitulo I, “Bono de Desarrollo Humano en el Presupuesto General del Estado”, se extrajo
informacidn correspondiente al Presupuesto General del Estado, data que se obtuvo mediante el
Ministerio de Finanzas y el Observatorio de la Politica Fiscal, con el fin de conocer cudles han sido los
montos totales de presupuesto en el pais desde el afio 2007 al afio 2013. Adicionalmente, se buscaba
conocer cual fue la estructura de ingresos y gastos que conforma el PGE, para lo que se discriminaron
las cuentas tanto de ingresos como egresos determinando los rubros con mayor trascendencia fiscal
en ambos conceptos. Conformados los indicadores del presupuesto en general, se procedié a
analizar las cifras de transferencias corrientes, las cuales contienen al Bono de Desarrollo Humano,
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para explicar el peso que este genera en los gastos fiscales, contrarrestando esta informacién con los
ingresos publicos, determinando como se financian los egresos permanentes entre estos el Bono de
Desarrollo Humano.

En este capitulo, también se utilizaron cifras del presupuesto discriminado por sectores, dénde el
sector social, que incluye educacién, salud, bienestar social, vivienda y trabajo, permitié evidenciar la
importancia que tiene el Bono de Desarrollo Humano en el presupuesto, no solo visto desde la
perspectiva de ingresos y gastos, sino también como un consolidado sectorial. Para el analisis y
obtencidn de datos se utilizaron los boletines denominados “éCémo va la inversiéon social?”
elaborados por el Ministerio de Finanzas, ademds de las cifras del Presupuesto General del Estado
desagregado por sectoriales.

El tercer capitulo, se enfoca principalmente en la Ley de Redistribucién de los Ingresos para el Gasto
Social, implementada desde el afio 2013, con el fin de financiar el Bono de Desarrollo Humano, en
parte, mediante reformas principalmente de caracter tributario impuestas a la banca privada. Con el
fin de entender la ley y sus resoluciones, se procedié a detallar de articulo en articulo cuales son los
cambios que afectan directamente a la banca, entendido esto, se realizé un ejercicio practico,
mediante los balances generales de los bancos que comprenden el sistema financiero privado
aplicando las reformas tributarias a las cuentas correspondientes como: fondos disponibles en el
exterior, inversiones en el exterior, ingresos por servicios financieros, ingresos gravables y utilidades.
Por medio de este ejercicio se pudo determinar cudl fue, efectivamente, el aporte de la banca al
financiamiento del Bono de Desarrollo Humano en el afio 2013. Adicional a este andlisis, se describid
brevemente, cudles serian las posibles afectaciones en la aplicacidon de esta ley para los intereses del
sistema financiero privado en el largo plazo.

Finalmente, en los campos de conclusiones y recomendaciones, se responden a las preguntas
planteadas en la presente disertacién, haciendo énfasis en la sostenibilidad del Bono de Desarrollo
Humano en el largo plazo. Para el apartado de recomendaciones, se plantean brevemente posibles
soluciones futuras al financiamiento de esta transferencia monetaria condicionada, pero sobretodo,
cuales pudieron ser las medidas adoptadas durante el afio 2013 para el financiamiento de la misma,
sin necesidad de recurrir a un sector econémico en especifico como medio de aporte de recursos
para esta transferencia corriente.

La disertacidon abre la posibilidad de que en un futuro, las medidas, ya sean de reestructuracion fiscal
o sociales, que se puedan implementar para un correcto financiamiento del Bono de Desarrollo
Humano sean investigadas profundamente, ya sea por la autora o por otro investigador.
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Preguntas de investigacion
Pregunta general

¢De qué manera ha evolucionado el Bono de Desarrollo Humano durante el periodo 2007-2013 vy
cuales son los criterios econdmicos y fiscales considerados alrededor de esta transferencia?

Preguntas especificas

e (iCoémo se ha desarrollado el denominado Bono de Desarrollo Humano tanto en aspectos
cuantitativos como cualitativos durante el periodo 2007-2013?

e (En qué medida ha evolucionado el Presupuesto General del Estado y el Bono de Desarrollo
Humano como uno de sus componentes de gasto publico?

e (Cudl, efectivamente, fue el aporte tributario de la banca privada para el financiamiento del
Bono de Desarrollo Humano en el afio 2013 segun la Ley de Redistribucién del Gasto Social?

Objetivos de la investigacion

Objetivo general

Describir e interpretar la evolucidn del Bono de Desarrollo Humano durante el periodo 2007-2013 y
cuales son los criterios econdmicos considerados alrededor de esta transferencia.

Objetivos especificos

e Describir el desarrollo del denominado Bono de Desarrollo Humano considerando aspectos
de caracter cuantitativo como cualitativo durante el periodo 2007-2013.

e Determinar en qué medida ha evolucionado el Presupuesto General del Estado a partir del
afio 2007 y cudl ha sido la participacion del Bono de Desarrollo Humano como uno de sus
componentes de gasto publico.

e Presentar un andlisis del aporte tributario destinado al Bono de Desarrollo Humano

proveniente de la banca privada en el afio 2013, acorde a la Ley de Redistribucién de
Ingresos para el Gasto Social.
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Fundamentacion teorica
Politica Publica

El Estado Capitalista

La concepcion de Estado, se interpreta por muchos como una imagen omnipotente de control, la cual
impone sus decisiones sobre una sociedad; una dictadura, una practica de voluntad totalitaria, que
en ocasiones no ofrece seguridad o bien refleja una actitud de paternalismo excesivo. Sin embargo,
la funcién principal del Estado es no ser un juez situado por encima de la sociedad, éste contribuye a
moldear la misma y asegurar el marco politico en el cual se desenvuelve un pais.

Jlirgen Habermas (1990) sostiene que el Estado interviene principalmente en dos dimensiones de
integracidn. La integracién del sistema, que comprende la regulacién de las acciones de las unidades
que conforman el sistema social y garante de condiciones generales; y la integracién social, que
asegura la identidad social, con el fin de tener sujetos capaces de analizar y juzgar, siendo un actor
imparcial.

No obstante, dentro de las multiples funciones y caracteristicas atribuidas al Estado; en 1999,
Sonntag y Valecillos, contemplaron a éste como promotor del capitalismo; desde la incorporacion
histérica de América, la consolidacién del sistema imperialista a finales del siglo XIX y las formaciones
sociales posteriores a la Revoluciéon Industrial. Dado este hecho, en la actualidad, la actividad estatal
ya no se visualiza Unicamente como una forma de organizacién social; debido a la incorporacion
paulatina de un modo de produccidn capitalista, también ha jugado un rol importante dentro del
desarrollo econdmico.

Segun James O’Connor (1974), dos funciones basicas se cumplen dentro del Estado capitalista: la
acumulacidn y la legitimacion; entendiéndose en este sentido, que el Estado debe encontrarse en la
capacidad de salvaguardar y establecer condiciones que faciliten la acumulacidn de capital, y de igual
manera la conformidad social. El reto, que enfrenta el Estado, se implanta en el hecho de que estas
condiciones con frecuencia se tornan contradictorias.

Un Estado capitalista que utiliza abiertamente sus fuerzas coercitivas® para ayudar a una clase a
acumular capital a costa de las otras clases pierde su legitimidad y por lo tanto mina la base de su
lealtad y apoyo. Pero un Estado que ignora la capacidad de ayudar al proceso de acumulacién de
capital se arriesga a agotar la fuente de su propio poder, la capacidad de produccién de excedentes de
la economia y los impuestos derivados de ese excedente. (O’Connor, 1974: 15)

En 1970, Miliband estimd que, un Estado capitalista, es mas asequible de sostener en sociedades
dotadas de un capitalismo avanzado o economias centrales, que en periferias o sociedades

6 PR .
Restrictivas, represivas.
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marginadas de desarrollo econdmico y/o social, ya que en este tipo de escenarios, la legitimidad es
mds precaria y los recursos mas limitados; no obstante, en ambos contextos, se expresan las
necesidades y demandas de los actores del tejido social.

Con el fin de mantener o fabricar el orden en estas sociedades y corregir las disfuncionalidades
provocadas por la dindmica capitalista, los gobiernos se ven obligados a implementar politicas
publicas o estatales, transformdndose en instrumentos de intervencién, y asi encaminarse a cubrir
las necesidades y demandas de una sociedad.

La Politica y las Politicas Publicas

La politica y las politicas publicas son entes distintos, sin embargo, sus funciones se complementan
una con la otra dentro del sistema politico y las decisiones de gobierno.

La principal diferencia entre ambos conceptos, consiste en el espacio en el cual éstos se desarrollan;
mientras la politica estd directamente relacionada con el poder general, las politicas publicas se
orientan hacia la busqueda de soluciones especificas sobre determinadas necesidades.

Segun la literatura (Lahera, 2002:13), las politicas publicas se definen como la ejecucién o el
resultado de un programa por parte de una autoridad publica y de legitimidad gubernamental; el
curso de accién asi como su objetivo de aplicacién son de orientacion publica, desarrollada por el
poder estatal y/o gubernamental, y que frecuentemente cuenta con la participacion de la comunidad
y el sector privado.

Dado el objetivo al cual se destina la generacidn de las politicas publicas, se entiende que no son un
fin en si mismas, mds bien se convierten en herramientas para dar respuesta a diversas
problematicas sociales. Por medio de estas, se busca resolver un problema especifico que atente
contra el interés comun o colectivo inquietando la calidad de vida.

En cuanto al marco normativo de las politicas publicas, se pueden considerar dos escenarios: las
politicas de Estado y politicas de gobierno. La diferencia consiste en que, el Estado comprende
politicas de mas de un gobierno o involucran a todos los poderes estatales’ en el disefio y/o la
ejecucién de la politica, sin embargo, para Eugenio Lahera Parada (2002:16) “cada nivel politico-
administrativo requiere disefiar, gestionar y evaluar politicas publicas, o aspectos de ellas”.

Adicionalmente, segun las necesidades percibidas, las politicas publicas pueden aplicarse de manera
simple y también reunirse en una agrupacidn de varias politicas que den solucién a un tema o un
conjunto de temas especificos, la unién de estas politicas se consideran programas.

7 El Estado ecuatoriano actualmente estd conformado por cinco poderes estatales: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder
Judicial, Poder Electoral y Poder de Participacién Ciudadana.
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En el 2000, Stiglitz determind los programas publicos buscan ofrecer “seguridad” a la sociedad,
tomando en cuenta que los infortunios pueden afectar a cualquiera; la existencia de este tipo de
programas genera la sensacion de bienestar general para todos los individuos, e inclusive (en cuanto
a los programas destinados a nifios) son considerados como una inversidn para el futuro.

Clasificacion de las Politicas Publicas

Como se menciond anteriormente, las funciones de acumulacién y legitimidad son desempefiadas
por el Estado capitalista de manera simultanea, para mantener principalmente el equilibrio dentro de
la sociedad, y consecuentemente lograr el desarrollo del Estado. Segun la literatura (Pacheco,
2009:83) para llevar a cabo de manera exitosa y regular la acumulacién de capital, se implementan
politicas de tipo econdmico y social, mientras que, para asegurar la legitimidad del Estado, las
politicas publicas llevadas a cabo son de tipo asistencial y control social (Véase el grafico No. 1).

Las Politicas Econdmicas pueden ser clasificadas en tres tipos:

e Politicas Macroecondmicas: Las cuales poseen como principio de accion variables de
produccién, consumo, gestidn estatal, circulacidn, etc.

e  Politicas Sectoriales: Mismas que se encuentran enfocadas en diversos sectores con el fin de
generar una transformacion productiva y desarrollar aspectos que vayan de la mano con el
desarrollo econémico.

e Politicas sobre la empresa: Creadas para una dptima intervencién de las empresas tanto
publicas como privadas, las cuales puedan aportar al desarrollo econédmico del pais.

Por su parte, las politicas sociales y asistenciales son implementadas para cubrir vacios o
irregularidades que aquejen a la poblacién como salud, alimentacién, seguridad, vivienda en cuanto
a politicas sociales y pobreza, proteccidn social, discapacidades como politicas asistenciales.

Cabe destacar que el Bono de Desarrollo Humano puede ser catalogado como una politica de
caracter asistencial, dado que su poblacidon objetivo se encuentra comprendida por personas en
situacién de pobreza, con discapacidad y de la tercera edad.
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Grafico No. 1

Clasificacion de las Politicas Publicas
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Fuente: Politica econdmica - Un estudio desde la economia politica (2009).

Elaboracion: Lucas Pacheco Prado.

Elaboracion de las politicas publicas y actores politicos

El proceso de formulacidn de politicas, conocido como (PFP), se basa en identificar actores pO|itiC0$8,

necesidades, caracteristicas, preferencias, capacidades, demandas y observar la interaccion de estos

con las diferentes instituciones politicas, para posteriormente dar inicio a negociaciones o

intercambios, por ejemplo votos, por promesas de obras o recursos futuros para satisfacer

necesidades de la poblacién. El origen o existencia de cuestiones sociales perjudiciales no resueltas,

de igual manera pueden ser solventadas por un actor politico (esto dependera de las posibilidades o

restricciones del medio institucional).

®Actores individuales o grupales (jugadores en teoria de juegos) de la sociedad que ejercen en el proceso de toma de

decisiones politicas.
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La sociedad civil u organismos de representacidn sectorial (empresas, sindicatos, partidos politicos),
tienen un papel fundamental dentro de este procedimiento, no solo por ser los protagonistas hacia
los cuales se dirigen las politicas publicas, sino porque la manera éptima y democratica de revelar las
preferencias, deseos e intereses de los mismos es mediante la eleccion publica (Véase el grafico No.
2).

El Estado capitalista, como se menciond anteriormente, integrado por sus actores estatales
(presidentes, alcaldes, legisladores, burdcratas) se ha convertido en el principal ejecutor de las
politicas publicas, encargdndose de agregar los intereses individuales, seglin Mungaray y Valentini
(1997: 28) esto se da debido a que:

El que el publico no pueda vivir literalmente votando para decidir qué hacer, ha implicado que la
democracia moderna asuma la forma representativa en la que el publico sélo decide quién decide, lo
cual naturalmente, multiplica la complejidad y, sobretodo, la incertidumbre acerca, entre otras cosas,
de los diversos contenidos del interés del publico y de la funcionalidad del conjunto del Estado.

Grafico No. 2

Mapa interactoral — Politicas Publicas

Sector
privado

Sociedad
Civil
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publico
Politicas
Publicas
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Fuente: Universidad Nacional del Cuyo (2010).

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

La relacion entre los actores politicos para la formulacion de politicas publicas, depende de
incentivos, restricciones, el funcionamiento de las instituciones del Estado y las leyes que rigen el
pais, asi como su constitucidn; ya que asi se definen los limites de los actores y la interaccién entre
ellos. Asi, el Estado y los actores relevantes determinan los factores que fortalecen, debilitan o
amenazan la viabilidad o factibilidad de la politica basandose esencialmente en posturas de diferente
ambito: politicas, filoséficas, econdmicas ideoldgicas, y demas.
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Caracteristicas claves de las Politicas Publicas

La excelencia en la implementacion de Politicas Publicas consiste en ejecutar un objetivo politico
definido de manera democratica, mediante la intervencion de los distintos actores como el sector
publico, sector privado, sociedad civil, etc. En el informe presentado por la Comisién Econdmica para
Ameérica Latina (CEPAL, 2004: 9), se manifiesta que si las politicas publicas no consideran a los actores
politicos dentro del proceso de formulacidn y participacién, esto excluye y sesga las preferencias de
los actores, lo cual limita una mejor discusién y focalizacidn de la politica.

De igual manera, ciertos aspectos clave que constituyen la calidad de la politica deben ser analizados
para determinar si la misma es viable o no, segun Stein y Tomassi (2006: 396) estas caracteristicas se
enmarcan de la siguiente manera:

e Estabilidad. La politica debe ser estable en el tiempo, sin confundir el concepto de estabilidad
con inflexibilidad. La estabilidad de las politicas publicas no significa que no puedan
presentar cambios en el tiempo, sino mas bien que estos respondan a la diversidad de
condiciones econdmicas o politicas que se presenten.

e Adaptabilidad. Consiste en la posibilidad de ajustar las politicas cuando se presentan eventos
inesperados o éstas fallan, las politicas publicas flexibles son capaces de responder a la
inestabilidad o cambiar en el tiempo.

e Coherencia y coordinacidn. La concordancia entre una politica con politicas relacionadas
permite la integracion de intereses, sin embargo la falta de coordinaciéon puede ser
intencional o involuntaria.

e C(Calidad de implementacion y ejecucion. Las politicas pueden encontrarse ideadas de una
manera éptima, mas el momento de su implementacidon puede ser precario o insuficiente,
debido principalmente a una ineficiente intervencion burocratica, limitaciones o recursos
€sCasos.

e Orientacidn hacia el interés colectivo. La politicas publicas tienen como pilar fundamental la
consecucién del bienestar general, por lo cual, durante todo el proceso los medios ejecutores
deben procurar alejarse de distorsiones politicas, influencias econémicas y desigualdades.

e Eficiencia. La capacidad de disponer o manejar dptimamente los recursos escasos es vital en
el desarrollo de la politica y de interés general para sus actores.

Politicas Sociales

Definicion y trayectoria

Las politicas sociales, se encuentran cominmente catalogadas como instrumentos que permiten al
Estado desempenfar funciones de regularizacién y complementacién de instituciones del mercado y
estructuras sociales.
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Segln Ricardo Montoro (1997:34):

La expresion politica social empezd a utilizarse a mediados del siglo XIX. Incluso parece que fue
Robert Mohl quien empled por primera vez la expresién sozialpolitik en 1845 para referirse a una
suerte de teoria de regulacién de los fines sociales que fuese diferente de la politica juridica
imperante en aquellos momentos dentro de la Teoria del Estado.

Desde entonces, el significado que se ha atribuido a la politica social, asi como su importancia, han
variado. Muchas iniciativas sociales implementadas a principios del siglo XX se rigieron a las
prioridades histdricas, a las causas que generaron el problema y como percibié en aquel momento el
Estado las soluciones mas apropiadas. La politica social ha estado ligada, inclusive en la actualidad, a
la figura del Estado y a su intervencion directa.

Sin embargo, las politicas sociales eran consideradas como secundarias en términos de importancia,
los paises, en especial los industrializados, concebian al desarrollo econédmico como prioritario. Esto
desencadend que las politicas sociales fueran marginadas y a menudo centradas en compensar los
efectos no deseados del cambio econdmico en vez de fomentar un mejor desarrollo social para
todos.

Andrea Lampis (2011) atribuye a la Convencion de las Naciones Unidas, en el afio 1945 el cambio en
la implementacién de las politicas sociales. En ese afo, dicha convencién marcé énfasis en la
necesidad de identificar un abanico comprensivo de derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales
para todas las personas. Su aceptacidon como un principio normativo universal marcd un precedente
importante y cambid histéricamente la concepcion de politica social.

El objetivo era lograr un estado que presente mejoras en relaciéon a temas de derechos humanos, es
asi como, se procedié a la creacidn del denominado Welfare State o Estado de Bienestar’.

El principio elemental de este modelo determinaba que:

Cada gobierno tiene la obligacion de garantizar ciertos estandares de vida para sus ciudadanos,
literalmente desde su nacimiento hasta su muerte, ademas de, junto con una planificacién econdmica
basada en los principios Keynesianos de inversion publica como generadora de empleo, este gobierno
debia costear el desarrollo de sectores especificos como salud, educacion y vivienda. (Hall y Midgley,
2004:4)

Es decir, mediante las politicas sociales, el Estado debia intervenir en el quebrantamiento del
sistema, evitando que los ciudadanos se sitlen dentro de actos de desintegracion social, conflicto,
violencia, etc. y encaminando sus acciones con el fin de atender una serie de necesidades bdasicas
para la poblacion™®

°Un primer cambio de época se produce principalmente en la Europa de la segunda posguerra, en razén de la combinacion
entre la influencia keynesiana y los avances en temas de derechos humanos impulsados por la reflexién sobre los
horrores de la Segunda Guerra Mundial.

OCon otras palabras, cuando decimos Politica Social estamos aludiendo a una mirada de preocupacion colectiva publica
sobre esas necesidades colectivas y basicas que tienen los ciudadanos. Y, entre aquellas necesidades basicas, en términos
convencionales, figuran de manera singular las siguientes: la salud, la educacion, el trabajo, una jubilacién digna, el
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Sin embargo, durante las décadas de los 80’s, 90’s e inclusive hasta aproximadamente inicios del
siglo XX, las politicas sociales fueron catalogadas como una intervencion del gobierno para otorgar
servicios sociales (asistencialista). Esta labor minima implementada por el Estado, transfiriendo
inmediatamente bienes a pobres y destituida, fue considerada por muchos insuficiente, a mas de no
lograr un desarrollo social o econédmico equilibrada.

En el 2004, Hall y Midgley argumentaron que, la implementacion de la politica en ese periodo no fue
eficiente en cuanto a la reduccion de la pobreza; era latente la persistencia de una pobreza masiva,
ademas del aumento de brechas de desigualdad.

Politicas sociales y educacion

La educacion estd indisolublemente unida a las dimensiones del desarrollo humano, econémico y
social, ya que, una mano de obra bien formada aporta de manera importante al crecimiento
econdmico a largo plazo. De igual manera, el acceso a la educacidn tiene efectos positivos sobre la
fertilidad, la mortalidad infantil, la nutricion y los indices de matriculacion de las generaciones
posteriores.

La educacién se encuentra comprendida por las siguientes fases:

¢ Desarrollo Infantil Temprano (DIT) para asegurar el equilibrado desarrollo psicomotriz del nifio
mediante una nutricidn basica, salud preventiva y programas educacionales.

¢ Educacién primaria.

¢ Educacién secundaria.

¢ Educacién superior.

¢ Educacién no formal y programas para adultos.

¢ Educacién especial para personas con discapacidades psiquicas o psicosociales.

La dimensién social de la educacidn va de las relaciones interpersonales hacia el desarrollo de las
habilidades sociales que apoyan a los estudiantes a lo largo de sus vidas. Se sustenta en que el
sistema social, apoya los ideales colectivos de sus ciudadanos en sus metas. Por un lado, el consenso
de la educacion en el pensamiento social y la cooperacién, anima a la gente a examinar los lugares en
los que una sociedad podria necesitar mejoras. Desarrollar estrategias institucionales y pedagdgicas
adecuadas para que asi la sociedad aprenda todo lo necesario para su desarrollo sustentable.

La incorporacidén de las politicas sociales en la educacion se imparte desde el marco institucional que
puede suponer una oportunidad para romper el aislamiento en la sociedad, ademds de una apuesta
decidida en la integracién vy equilibrio de los principios de calidad y equidad. La politica, es
entonces, una accion encaminada al cambio social, que deja de lado los intereses de clase, o

derecho al trabajo, y, en general, el mantenimiento de unas condiciones generales que impidan la marginacién social en
cualquiera de sus formas.
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personales, al ofrecer a los ciudadanos oportunidades para compensar las desigualdades sociales,
culturales, linglisticas, etc., se convierte en la Unica manera de generar progreso.

Segun la literatura, para Joseph Stiglitz (2000) la educacién constituye uno de los pilares del
crecimiento econdmico y social. Cuando la educacion es insuficiente o inaccesible para personas de
bajos recursos, genera la perpetuidad de la pobreza, limitando a un pais a no elevar su presencia
dentro de las naciones desarrolladas.

Los estudiantes indigentes reciben una educacion primaria y secundaria insuficiente, por lo que no estan
preparados para estudiar en la universidad. Sin las cualificaciones necesarias, estas personas ganan un
bajo salario por lo que se ven obligadas a seguir viviendo en las zonas pobres, continuando el ciclo de la
pobreza. (Stiglitz 2000, 447)

Una de las politicas sociales mas implementadas para fomentar la educacion, son las transferencias
de dinero en efectivo condicionadas a la asistencia a la escuela; éstas constituyen una practica
positiva en lo que se refiere a asegurar la presencia de las nifias y nifos en clase, reduccién del
trabajo infantil como estrategia para enfrentar riesgos, y a proporcionar oportunidades para nifos en
hogares pobres y excluidos.

Politicas sociales y salud

Los gobiernos en su afan de impulsar programas de inversién social, o politicas publicas, generan las
condiciones necesarias para que las personas sean protegidas y accedan a una vida saludable.

Las politicas publicas en el sector de la salud, junto con las de otros sectores, tienen un enorme
potencial en lo que se refiere a garantizar la salud de las comunidades. Representan un
complemento importante de las reformas de la cobertura universal y de la prestacion de servicios,
pero, lamentablemente, en la mayoria de las sociedades dicho potencial estd en gran medida
desaprovechado y es muy comun que no se llegue a implicar eficazmente. Diversos desafios como el
creciente envejecimiento, el desarrollo urbano y los determinantes sociales de la salud, producen
que las politicas publicas de este tipo, tengan limitantes al momento de ser direccionadas e
implementadas.

Parafraseando a Stiglitz (2000, 347), el crecimiento de los costes sanitarios implica un problema en el
presupuesto del Estado al igual que en la implementacion de una politica publica. La asistencia que el
Estado brinda a sus miembros, en materia de sanidad, involucra términos de mercado, es decir oferta
en relaciéon a demanda.

Normalmente, la subida del precio de un bien no es por si sola una razén para que intervenga el Estado.
Los precios del mercado varian en respuesta a la demanda y a la oferta, lo que altera la escasez.
Asimismo, el hecho de que los ciudadanos de un pais gasten mds en asistencia sanitaria que otros paises
podria deberse simplemente a sus preferencias (...) Pero en realidad, el mercado sanitario esta plagado
de imperfecciones, algunas de las cuales llevan a realizar excesivos gastos. (Stiglitz 2000, 349)
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El cuidado de la salud es un eje estratégico del desarrollo individual y colectivo, un elemento clave
para la consecucién del buen vivir. La salud como productor de desarrollo implica un esfuerzo
consciente de los individuos y los grupos sociales, en funcion del mejoramiento de las condiciones de
vida, de la generacién de oportunidades, adquiere un papel de cohesidn social y puede constituirse
en una de las fuerzas que juega un papel constructivo en el proceso de desarrollo social.

La proteccion de la salud depende de la capacidad de la sociedad para mejorar la interaccion entre la
actividad humana y el ambiente global de las naciones. De manera que promocione la salud humana
previniendo enfermedades, manteniendo el equilibrio y la integridad de los ecosistemas, y evitando
comprometer el bienestar de las futuras generaciones.

Politicas sociales y empleo

Las politicas orientadas al mercado laboral se utilizan con profundidad desde la Segunda Guerra
Mundial hasta la década de los setenta, coincidiendo con un significativo crecimiento de los salarios y
el empleo. Aquellos paises con experiencias de desarrollo exitosas han intervenido en sus mercados
de trabajo; sus gobiernos fueron formalizando progresivamente la mano de obra como una manera
de expandir la base tributaria nacional, construir sistemas de seguridad social, elevar los estandares
de vida y expandir el mercado interno.

Las reformas han llevado, asimismo, a una mayor informalizacidn de la mano de obra, en particular
en América Latina.

Se trata de lograr el respeto a la dignidad de los empleados y trabajadores, a través de una compleja
red de medidas que se refieren a la reglamentacidn de la educacién, del empleo, a las maneras de
ejercicio, al derecho y libertad de expresion de los trabajadores de la empresa.

La politica social en su reciente aparicidon y derivado de la educacién y la cultura, es consecuencia de
la reglamentacién del tiempo de trabajo, garantizando asi de una manera agradable y provechosa en
el periodo de realizacidn de empleo sustentable.

Politica Economica
Definicion

Se define como politica econdmica al medio por el cual el Estado regula y direcciona los recursos de
una nacion, con el fin de encaminar los intereses econdmicos de la sociedad, y asi obtener un éptimo
econdémico. Esta politica contribuye a dar cumplimiento a las diversas metas, de caracter
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econdémico ™, trazadas por un pais, mediante un conjunto de directrices e instrumentos,
condicionados por las fuerzas sociales y politicas.*

En cuanto a las fuerzas sociales, la politica econédmica busca cumplir sus objetivos sociales de manera
indirecta (sin ser el fin especifico de la politica), procurando el bienestar de las diversas clases
sociales, mientras estas guarden una estrecha relacién con la produccién, ya que sus propdsitos,
como se menciond anteriormente, son de caracter econdmico. El Estado, al representar a un pais
compuesto por clases sociales, y al ser el ejecutor de la politica buscard el crecimiento econédmico,
estabilidad y redistribucion de la riqueza, sin embargo, estas medidas no son discriminatorias, por lo
cual el resultado de la politica puede beneficiar o perjudicar a todos por igual.

Los aspectos entonces, mds importantes para la implementacion de la politica econédmica, son el
econdémico como el principal objetivo y el politico como condicionante.

En ese sentido, el &mbito econdmico posee un alcance mas amplio, debido a que interviene dentro
de la estructura econdémica vigente, manteniendo las relaciones de produccion; no obstante, en el
futuro, puede ingerir en esta estructura econdmica, basdndose en las necesidades de las clases
sociales, y modificar o implementar nuevas relaciones de produccién.

Por otro lado, el ambito politico tiene un alcance mas limitado, con respecto al dmbito econdmico,
puesto que las relaciones politicas o de poder cambian en el tiempo, y son definidas por la sociedad y
sus clases sociales. La transicién politica, sin embargo, no implica que la politica econémica se
suprima, dado que la politica actiia como un condicionante, mas no como un determinante.

Ambitos de la Politica Econémica

Segln Lucas Pacheco (1998), los ambitos dentro de los cuales se desenvuelve la politica econdmica
son el dmbito macroecondmico y el dmbito sectorial.

El dmbito macroecondmico, se ejecuta mediante politicas macroecondmicas o instrumentales,
mientras que el ambito sectorial, se direcciona hacia ciertos sectores especificos donde se requiere
su aplicacién; éstas pueden desarrollarse, por ejemplo, en sectores como el agropecuario, minero,
eléctrico, turistico, manufacturero, productivo, entre otros, y se ejecutan mediante politicas de

| ucas Pacheco en su libro “Politica econémica: concepciones y estrategias” (Centro de publicaciones de la Pontificia
Universidad Catdlica del Ecuador, Ecuador 1998) sostiene que las acciones que se llevan a cabo deben alinearse a alcanzar
objetivos econdmicos, dado que lo que define al Estado como protagonista de la politica econdmica, es que el fin de esa
accion sea de caracter econémico.

1 Segun Josefa Hernandez (2006) la concepcidn de politica econdmica surge a partir del aflo 1912 con el intitulado “Riqueza
y Bienestar” de Arthur Pigou, transformado posteriormente por “Estado de Bienestar” en 1920. Este economista inglés,
aporta su teoria de bienestar social, argumentando que los fracasos del mercado como la incertidumbre econdémica,
desigualdades de renta y riqueza y carencias en el suministro de bienes, podrian ser controlados por parte del Estado, con
el fin de mejorar las condiciones de vida de la gente.
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desarrollo. Generalmente, su implementacidon es de mediano a largo plazo, por lo que también se
conocen como politicas estructurales.

Es importante destacar que, a pesar de que la politica econdmica se clasifique en los ambitos antes
descritos, son aspectos que comprenden una sola realidad y se complementan, en ciertos casos, con
el objetivo de cumplir finalidad primordial de ésta politica, la acumulacion y redistribucion del
capital.

Con el de describir a profundidad los aspectos claves para el desarrollo de ésta disertacidn, se
analizard Unicamente el dmbito macroecondmico, debido a que, las politicas macroecondmicas son
aquellas que engloban las variables analizadas en el capitulo Il.

Politicas macroeconomicas

Las politicas macroeconémicas son consideradas como herramientas o canales, por medio de las
cuales el Estado puede intervenir en el disefio, manejo y evolucién de una economia y la sociedad en
el corto plazo. Sus principales elementos son:

e El mercado: Como principal espacio econdmico, plantea las condiciones estructurales de la
economia, en la cual se ejecutardn las politicas macroecondmicas.

e El Estado: Entendiéndose como Estado capitalista, el cual que cumple las funciones de
acumulacién vy legitimacién®, plantea las condiciones coyunturales para la ejecucion de la
politica econédmica y posteriormente macroecondémicas.

Siguiendo a Lucas Pacheco (2004), las politicas macroecondmicas, al igual que las politicas
econdmicas, poseen una categorizacion, éstas se clasifican en:

B yéase el punto 2.1.1 de éste capitulo, donde se hace referencia al Estado capitalista.
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Grafico No. 3

Clasificacion de las politicas macroecondmicas

De consumo
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Politica econémica
internacional Instrumentos —> Balanza de pagos y aranceles

Fuente: Politica Econdmica - Un enfoque desde la economia politica. Lucas Pacheco (2004).

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

A continuacion, se detallard brevemente ambos tipos de politicas, de demanda social e
instrumentales, sin embargo, se otorgard mayor énfasis a las politicas instrumentales, dado que éstas
comprenden a la politica fiscal, la cual es esencial para el analisis del financiamiento publico.

a) Politicas de demanda social

Las politicas de demanda social se enmarcan en dos contextos diferentes. En primer lugar surge por
la necesidad de acumulacién o crecimiento econémico como principal objetivo, siendo primordial
para el mercado y el Estado, y en segundo lugar con el fin de satisfacer las necesidades vitales dentro
de una sociedad, como alimentacién, salud, vivienda, vestuario, educacién y proteccion social.

Describiendo cada una de las politicas que componen la demanda social, se encuentran: la politica de
consumo, cuya base es la existencia de bienes y servicios con el propédsito de satisfacer necesidades
basicas; la politica de inversion, la cual busca la utilizacion de los factores de produccién; y las
politicas de exportacion e importacién, que tienen por objeto cubrir la demanda externa e interna,
respectivamente.

La demanda social en términos econdmicos es el conjunto de bienes y servicios (PIB), compuesto por
la suma de las demandas de consumo (C), las demandas de inversion (l), la demanda de exportaciones
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(X), menos las importaciones. Cada una de estas demandas incluye tanto a los agentes pubicos como
privados. (Pacheco, 2004: 114)

Por lo tanto la demanda social o demanda agregada', se expresaria de la siguiente manera:

PIB=C+I+X-M

En cuanto a los instrumentos de las politicas de demanda, se encuentran 3 tipos: los precios, los
salarios y los excedentes.

b) Politicas instrumentales

Las politicas instrumentales segln Lucas Pacheco (2004), son resultado de la intervencidn, tanto del
Estado como del mercado, con el fin de cumplir las politicas de demanda social. Como se menciond
anteriormente, éstas politicas no podrian llevarse a cabo sin considerar la intervencion de ambos
actores, ya que, el mercado busca la acumulacién de capital y el crecimiento econémico, lo cual, se
traduciria en aporte y apoyo para los objetivos que el Estado busca satisfacer.

Las politicas instrumentales se clasifican en: politica monetaria, fiscal, cambiaria y econdmica
internacional (Véase grafico No. 3), sin embargo, la presente tesis evaluard Unicamente la politica
monetaria y fiscal, para mayor comprensién de los capitulos siguientes.

Politica monetaria

Se entiende como politica monetaria al instrumento, por medio del cual, se ajusta la oferta de
dinero, conjugando los medios de pago y la emision monetaria, con el fin de lograr estabilizar
variables trascendentales en la economia como la oferta monetaria, reservas bancarias, tasas de
interés, inflacién, produccidn, tipo de cambio, entre otras. Esta politica es regida por las autoridades
monetarias de cada pais, por lo general el Banco Central; sin embargo, dados los elementos a
regular, el sistema bancario, junto a condiciones institucionales técnicas y estructurales, forma parte
los instrumentos que conforman la politica monetaria.

Los instrumentos por medio de los cuales se lleva a cabo ésta politica son:

e El dinero y la moneda: El dinero es considerado como medio de pago en la economia para
acceder a bienes y servicios. La moneda, por su parte, es la representacion fisica del dinero
gue el mercado.

e La oferta de dinero: El total de dinero que posee una economia, controlada en base a
emisiones.

" a demanda agregada se define como la cantidad total de bienes y servicios que demandan los residentes de un pais para
un nivel determinado de precios. (Larrain y Sachs, 2002:169).

En una economia abierta la demanda agregada es la cantidad total de bienes internos demandados por compradores
nacionales y extranjeros. (Larrain y Sachs, 2002:171).
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e El Banco Central y la banca comercial: El Banco Central posee una participacién relevante, ya
que, es considerada la autoridad monetaria de un pais'>, mientras que la banca comercial,
conformada por bancos privados, bancos del Estado y bancos mixtos, interviene bajo los
requerimientos del Banco Central, en el manejo del dinero circulante.

e La demanda de dinero: Los consumidores, industrias y el gobierno son considerados como
demandantes de dinero.

e Laliquidez monetaria: Dinero efectivo existente en una economia, comprendida por el medio
circulante mas el cuasidinero®’.

Politica fiscal

Segun el Centro de Estudios Fiscales del Servicio de Rentas Internas (CEF), la politica fiscal constituye
uno de los mds trascendentales instrumentos para llevar a cabo la politica econémica en el pais, ya
gue, permite una optima redistribucion de la riqueza mediante el manejo de los ingresos y gastos
publicos; ademas, de ser vital en la implementacion de los diversos proyectos de politica publica,

como proveer bienes y servicios a los ciudadanos, generar incentivos, proteccidn social, entre otros.

Se puede definir entonces como politica fiscal, al campo econémico enfocado a la obtencién de
recursos (tributarios o no tributarios) con el fin de conseguir financiar los gastos publicos, es decir,

constituye el soporte econémico del Estado.

Conforme a Lucas Pacheco (2004), al considerar a la politica fiscal como el cimiento por medio del
cual se maneja la economia estatal, en necesario conocer cdmo se conforma el sector publico en
nuestro pais, para, posteriormente identificar los sectores y clasificaciones que intervienen como
instrumentos dentro de esta politica.

De acuerdo a Lucas Pacheco (2004), el Sector Publico en el Ecuador puede ser clasificado como No
Financiero y Financiero. El Sector Publico No Financiero, comprende al Gobierno Central, Entidades
Descentralizadas y Auténomas, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social — IESS y empresas de
caracter publico; entidades que por su composicion y estructura son denominadas de caracter no
financiero ya que no realizan actividades de esta indole ni son consideradas de autogestion®®,
mientras que por otro lado las Entidades Financieras Publicas como el Banco Central, Banco de

Ba partir del afio 2000, en el cual el délar pasé a ser la moneda oficial utilizada en el Ecuador, se elimina una de las
funciones del Banco Central del Ecuador, la emisién monetaria, dejando a ésta autoridad monetaria las siguientes
competencias: posibilita que las personas dispongan de billetes y monedas en la cantidad, calidady en las
denominaciones necesarias, facilita los pagos y cobros que todas las personas realizan en efectivo, o a través del sistema
financiero privado, evalia, monitorea y controla permanentemente la cantidad de dinero de la economia, para lo que
utiliza como herramienta el encaje bancario, revisa la integridad, transparencia y seguridad de los recursos del Estado que
se manejan a través de las operaciones bancarias y ofrece a las personas, empresas y autoridades publicas informacion
para la toma de decisiones financieras y econémicas (Banco Central del Ecuador, 2015).

16 Billetes en circulacion + depdsitos monetarios. Pacheco (2004:135).

7 saldos de depdsitos de ahorro + saldos de depdsitos a plazos. Pacheco (2004:135).

'8 Administracién auténoma en el manejo de recursos.
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Fomento, Banco del Estado, Corporaciéon Financiera Nacional, Banco del Instituto Ecuatoriano de

Seguridad Social (BIESS), entre otros, se encasillan en el Sector Publico Financiero.

Grafico No. 4

Estructura del Sector Publico
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Fuente: Politica Econdmica: Un enfoque desde la economia politica. Lucas Pacheco (2004).

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Seguln el Ministerio de Finanzas (2010), mediante la aprobacion de la Constituciéon del Ecuador del

afio 2008, el conocido hasta esa fecha como Presupuesto del Gobierno Central (PGC) fue

reestructurado, implementando asi al Presupuesto General del Estado (PGE) como Unica figura del

Presupuesto Gubernamental, y medio por el cual se puede ejecutar la politica fiscal dentro del pais,

con el fin de mantener el correcto financiamiento hacia las actividades del sector publico.

El Presupuesto General del Estado (PGE), puede ser clasificado por:

e C(lasificacion econdmica: Por tipo de ingresos y gastos.

e C(lasificacidn institucional: De acuerdo al organismo que ejecuta el presupuesto.
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e C(lasificacidn sectorial: Mediante el consolidado sectorial (participacidén por sectores hacia los
cuales se destina el presupuesto).

Generalmente, la ejecucién del Presupuesto General del Estado se analiza por sus tipos de ingresos y
gastos(clasificacion econdmica), los cuales deben ser manejados de una manera técnica, con el fin de
direccionar las retribuciones del Estado en torno a las prioridades sociales y determinar de forma
dptima los sujetos econdmicos que financiaran estas acciones.

Sin embargo, la disyuntiva existente con respecto a las necesidades de financiamiento dentro del
aparato estatal, radica en que puede resultar, técnicamente, una imposicion mas que una opcion o
alternativa.

La capacidad del Estado para obligar a los ciudadanos a contribuir a financiar los bienes publicos
también puede permitirle obligarlos a apoyar a un grupo social de intereses especiales, puede obligar a
un grupo a renunciar a sus recursos en favor de otro. (Stiglitz 2000, 475)

Visto desde esta perspectiva, una parte de la poblacion dependera de las politicas publicas para ser
atendidos por el Estado, mientras que el Estado, para cuidar de sus mandantes debe recurrir, en
parte, a aquella parte de la poblacidn que genera renta, con la cual pueda continuar con las
prioridades sociales que el gobierno de turno instaure durante su periodo.

En el Capitulo Il de la presente tesis, se llevard a cabo un analisis del Presupuesto General del Estado
y de sus componentes tanto de ingresos y gastos con el fin de determinar la importancia de los
mismos para el correcto financiamiento y sostenibilidad del Bono de Desarrollo Humano.

Transferencias monetarias

Transferencias Monetarias como Politica Social

De acuerdo a Cecchini y Madariaga (2011), se define como una transferencia monetaria
condicionada (TMC) a una serie de politicas o programas implantados dentro de una sociedad, con el
fin de enfrentar situaciones de pobreza que puedan alterar o disminuir la condiciones dptimas de
vida.

Las personas pobres poseen menos instrumentos, tanto fisicos como humanos, para enfrentar
riesgos y situaciones de crisis.

A mas de dos décadas del estallido de la crisis de la deuda en los paises en desarrollo y de la puesta en
marcha de las politicas econdmicas neoliberales, ni en México ni en América Latina se ha logrado
recuperar, y mucho menos sostener, el ritmo de crecimiento que se suele asociar con las
disminuciones significativas de la pobreza. (Boltvinik y Damian, 2004:11)
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Los programas de transferencias, son considerados como una respuesta al supuesto fracaso de las
intervenciones tradicionales, dentro de las cuales se buscaba aplacar los efectos de pobreza
mediante la acumulacién de capital humano desde la oferta de servicios™. En la actualidad, la
condicionalidad impuesta a la transferencia tiene un concepto diferente dentro de la otorgacién de la
ayuda, ya que estd conformada por varios componentes como: salud, educacion, asistencia
econdmica, etc. Y se encuentra focalizada, con el fin de evitar la subutilizacidon de los servicios, altos
costos, mala calidad o el desconocimiento de su importancia para la poblacién beneficiaria.

Principales caracteristicas

La proteccion social consiste en la acciéon colectiva de proteger de los riesgos o, dicho de otra
manera, resulta de la imperiosa necesidad de neutralizar o reducir el impacto de determinados
riesgos sobre el individuo y la sociedad.

Por lo tanto, es posible afirmar que la formacion de sistemas de proteccién resulta de la accion
publica que visa a resguardar a la sociedad de los efectos de los riesgos: enfermedad, vejez,
invalidez, desempleo, etc.

La estructura basica de las transferencias monetarias radica en la entrega de recursos monetarios a
familias de suma pobreza, la condicion de que sea erradicada estimulando de esta manera el
desarrollo de las capacidades y el recurso humano.

Se caracterizan por lo siguiente:

e Dirigido a hogares especificos; que utilicen el dinero en efectivo como incentivo para
modificar el comportamiento individual,

e Condicionando el recibo de las transferencias al cumplimiento de ciertas acciones de parte
de beneficiarios,

e Canalizando las transferencias hacia las mujeres,

e Evaluados que se encuentren en situaciones de riesgo (enfermedad, incapacidades),

e Las transferencias pueden hacerse a través de depdsitos en cuentas bancarias, mediante la
entrega directa en eventos publicos o el retiro de efectivo en filiales de bancos, institutos de
previsidn social u otras agencias gubernamentales y banco mévil.(Margarita, 2014)

Objetivos de los programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas

Las Transferencias Monetarias Condicionadas o TMC, estan disefiadas para cumplir con objetivos de
corto y largo plazo.

19 -z P . T .. RT .
Implementacion de escuelas y establecimientos de salud o disponibilidad de servicios publicos basicos.
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En el corto plazo, las personas beneficiarias tienen la oportunidad de cubrir brevemente el costo de
una canasta bdsica de alimentos, mientras que, posteriormente, con capacidades fortalecidas®,
tendran mas oportunidades para generar ingresos de manera auténoma y salir de la pobreza extrema
de forma duradera. Se entiende que, gracias a estas transferencias, las personas amplian sus
capacidades y oportunidades de ejercer sus derechos ciudadanos, civiles, politicos, sociales y
econdmicos. Sin embargo, el impacto de los programas de TMC también depende de otras politicas y
programas publicos que lo complementen. (Revista de desarrollo humano mundial, 2014)

Programas de Transferencias Monetarias en América Latina

Los programas de TMC son parte de las politicas de proteccién social y estan disenados para una
atencién multidimensional a las familias mas pobres y vulnerables de la sociedad.

El Estado transfiere a las familias mas pobres (la mayoria de las veces, a las mujeres),
periddicamente y por un plazo determinado (por ejemplo, tres afios), un monto en efectivo para
complementar los ingresos familiares, promoviendo la cedulacién de las familias y la participacién
comunitaria, sobre todo de las madres.

Estos programas constituyen herramientas de politica impulsadas en Latinoamérica desde la década
de 1990, fundamentalmente en Brasil y México. Posteriormente, incluyeron a otros paises de la
region, como Chile, Nicaragua, Honduras, y mas recientemente Argentina, Uruguay y Paraguay.
Segun la CEPAL, solamente en Brasil y México, en conjunto, 16,1 millones de familias en situacién de
pobreza, sobre todo extrema pobreza, son asistidas por estos programas.

La emergencia de las TMC en la region latinoamericana, nos invita a considerar factores relevantes
sobre los procesos técnicos implicados en su formulacidn.

Contemplando la proximidad de las premisas importadas por los organismos internacionales en las
TMC, deberiamos forjar un punto de vista a partir del cual explorar y comprender las conexiones
existentes entre las estructuras de poder supranacionales y los sistemas locales de gobierno.

Estas indagaciones, aportarian elementos claves para el andlisis de los programas en ejecucion, a la
vez que resultaria el puntapié inicial de reflexién respecto de la incidencia de las politicas en distintos
contextos sociales y culturales.

Dicho esto, a continuacidn se presenta un andlisis de cada uno de los programas que comprenden
Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina. En ese sentido, cada pais ha
implementado las condicionalidades de acuerdo a las vulnerabilidades que estimen aquejan a su
poblacién, o de acuerdo a @mbitos de accidon que como Estado busquen fortalecer.

20 capital humano es el recurso de valor mas significativo en la sociedad, porque esta integrada por varios factores que
intervienen en la produccidn y productividad de las personas y sus ingresos, segun su ayuda a la sociedad mediante la
fuerza fisica, la inteligencia, la habilidad, la tenacidad, entre otros, para de esta manera ayudar a su familia y aportar con
la sociedad y crecimiento en el pais.
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El Programa Juntos, implementado en Peru, segun el Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas
Pobres (2015), a enero del 2013 alcanzé una cobertura de 160 mil familias asistidas por esta
transferencia, las cuales representaban el 68% de todos los hogares en pobreza extrema ubicados en
Peru; lo que permite concluir que el programa generd mejores condiciones de vida para mas de la
mitad de familias consideradas en el ambito de pobreza extrema y contribuyd a factores claves para
el desarrollo humano como educacién, salud, entre otros.

Cuadro No.1

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina - Pert

Nombre del programa

JUNTOS - Programa Nacional de apoyo directo a los mds pobres

Pais

Peru

Fecha de creacion

2005

Institucion ejecutora

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social — MIDIS

Fuentes de financiamiento

-Gobierno de Peru (Recursos publicos)
-BID

Finalidad del programa

Contribuir a la reduccion de la pobreza evitando que los hijos del hogar
repliquen la situacion de sus padres, generando asi capital humano, en un
marco de corresponsabilidad hogar y Estado. El programa consiste en la
entrega de incentivos para el acceso y uso de servicios de salud, nutricion
y educacidn; bajo un enfoque de restitucion de derechos basicos, con la
participacion organizada y la vigilancia de los respectivos dirigentes
sociales. Los incentivos estan condicionados al cumplimiento de
compromisos adquiridos.

Ambitos de accién

-Restitucién de los derechos fundamentales
-Promocion del desarrollo productivo
-Establecimiento de una red de proteccion social

Poblacion beneficiaria

Madres representantes de hogares en situacion de pobreza y extrema
pobreza, con la condicionalidad de llevar a sus hijos menores de edad a
establecimientos de salud y centros educativos.

Montos de transferencia
(En délares)

Uss 77,50

Fuente: Ministerio de Desarrollo e Inclusidon Social — MIDIS.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Como un segundo pais que implementa algun tipo de Transferencia Monetaria Condicionada se
consideré a Chile. Mediante el denominado Ingreso Etico Familiar, en 2013, segun cifras oficiales del
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Ministerio de Secretaria General de Gobierno de Chile, 33.200 familias chilenas fueron beneficiadas
no solo de ayuda econdmica, sino que también de apoyo de tipo social y laboral.

Cuadro No.2

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina — Chile

Nombre del programa

Ingreso Etico Familiar (2012)

Chile Solidario (2002)
Pais Chile
Fecha de creacion 2002

Institucion ejecutora

Ministerio de Desarrollo Social

Fuentes de financiamiento

-Gobierno de Chile (Recursos publicos)

Finalidad del programa

Esta politica social, es un beneficio que otorga el Estado como apoyo
directo a las personas y familias de menores ingresos, para favorecer a la
poblacidon vulnerable con el objetivo de superar la pobreza extrema.

Ambitos de accién

Funciona a través de varios programas que trabajan de manera
personalizada en el dmbito social y laboral, promoviendo el desarrollo de
la familia, su autonomia, salud, educacion y, potenciando ademas sus
capacidades, facilitando asi una éptima incorporacion al mercado laboral.

Poblacion beneficiaria

-Familias en extrema pobreza
-Personas de 65 afios de edad o mas y estar en situacion de pobreza o
vulnerabilidad.
- Persona en situacion de calle.
- Menor de edad cuyo representante se encuentre privado de libertad. En
ese caso, sus cuidadores también pueden ser beneficiarios del Ingreso
Etico Familiar.

Montos de transferencia
(En délares)

El valor transferido dependera del programa en el cual se enmarque la
persona beneficiaria, estos pueden ser: Bono base familiar, Bono de
proteccién, Bono de control del nifio sano, Bono de asistencia escolar y
bono al trabajo de la mujer.

Sin embargo, el monto maximo establecido por familia es US$168

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social — Chile.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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Para Brasil, pais que unificd cuatro diferentes programas de transferencias en uno solo denominado
“Bolsa Familia” ha generado signos fehacientes de desarrollo social. Segun el Gobierno brasilefio, en
2014 las personas de renta baja se redujeron en el pais; del 1,3 millones de familias beneficiarias,
aproximadamente 436 mil registraron un aumento en su renta, lo cual se tradujo en un valor menor
otorgado por concepto de Bolsa Familia y la apertura a nuevos beneficiarios en todo el pais.

Cuadro No. 3

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina - Brasil

Nombre del programa

Bolsa Familia
Unificacion de 4 programas de transferencias:
-Bolsa Escola
-Bolsa Alimentagdo
-CartdoAlimentagdo
-Auxilio-Gds
y el Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI)

Pais

Brasil

Fecha de creacién

2003

Institucion ejecutora

-Ministerio de Desarrollo Social y Lucha Contra el Hambre - MDS
- Secretaria Nacional de Ingresos de la Ciudadania (SENARC)
-Consejo Gestor del Programa Bolsa Familia (CGPBF)

Fuentes de financiamiento

-Gobierno de Brasil
- Banco Mundial

Finalidad del programa

Bolsa Familia tiene como objetivo beneficiar a familias en situacion de
pobreza y extrema pobreza mediante una transferencia directa de renta.
Su foco de atencidn son millones de brasilefios que poseen una renta
familiar per capita inferior a 77 reales mensuales, garantizando asi
ingresos, inclusién productiva y acceso a los servicios publicos.

Ambitos de accion

-Garantizar el ingreso mediante "Bolsa Familia"
-Promover la inclusién econémica
por medio de programas de promocion del ingreso y la generacién de
empleo
-Acceso a derechos sociales en las dreas de educacidn, salud y asistencia
social
-Programas complementarios que objetivan el desarrollo de las familias
de modo que los beneficiarios consigan superar la situacién de
vulnerabilidad.

37




Poblacion beneficiaria

-Bono basico - familias en situacién de extrema pobreza.
-Bono variable - para los hijos menores de 15 afos de familias en
situacidn de pobreza
-Bono variable adolescente - para los hijos de 16 a 17 afios de familias en
situacion de
pobreza
-Bono variable para embarazadas - para mujeres de 14 a 44 afios en
situacion de extrema pobreza
-Bono variable para nifios lactantes - de 0 a 6 meses de edad de familias
en situacion de
extrema pobreza.
-Bono para la superacion de la extrema pobreza - familias que tienen
ingresos
per capita inferiores a 70 reales después de recibir los otros beneficios del
programa.

Montos de transferencia
(En ddlares)

El valor transferido dependera del programa en el cual se enmarque la
persona beneficiaria.

Sin embargo, el monto maximo establecido por familia es US$284,4.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y lucha contra el Hambre — Brasil.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

El programa “Prospera” en México, es uno de los programas de transferencias en efectivo mas
relevantes dentro de América Latina, ya que abarca un amplio grupo objetivo de beneficiarios con
diferentes necesidades a ser cubiertas, ademas no solo otorga ayuda a grupos de pobreza, sino que
también promueve la insercién laboral, productiva y educativa.

Segun el Banco Mundial (2014), el programa beneficia a un aproximado de 6 millones de familias en

Meéxico, dentro de las cuales el mayor impacto se ha dado por la contribucidn a la educacién superior

y a proyectos de micro emprendimiento.
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Cuadro No. 4

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina — México

Nombre del programa

Programa Prospera (2014)
Programa Oportunidades (2002)

Progresa (1997)
Pais México
Fecha de creacién 1997

Institucion ejecutora

-Secretaria de Desarrollo Social - SEDESOL
-Secretaria de Educacion Publica - SEP
- Secretaria de Salud - SSA
-Secretaria de Hacienda y Crédito Publico - SHCP
-Instituto Mexicano de Seguridad Social — IMSS

Fuentes de financiamiento

-Gobierno de México
-BID
-Banco Mundial

Finalidad del programa

El Programa Prospera, tiene como objeto la oferta de programas y
acciones de politica social, fomento productivo, generacidon de ingresos,
bienestar econdmico, inclusidn financiera y laboral, educacion,
alimentacion y salud, hacia la poblacion que se encuentre en situacion de
pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad.

Ambitos de accion

-Educacion - becas para estudios universitarios o técnicos superiores
-Salud - servicios médicos e intervenciones
-Nutricién - mujeres embarazadas o en lactancia y nifios de 6 mesesa 5
afios reciben suplementos alimenticios
-Inclusidn financiera - acceso a diferentes servicios financieros a las
mujeres beneficiarias
-Insercion laboral - prioridad para los jovenes en la insercion laboral

Poblacion beneficiaria

La poblacion beneficiaria comprende a los hogares con un ingreso per
capita estimado menor a la linea de bienestar minimo, cuyas condiciones
socioecondmicas y de ingreso impiden desarrollar las capacidades de sus

integrantes en materia de alimentacion, salud y educacion.

Montos de transferencia

El valor transferido dependera del programa en el cual se enmarque la
persona beneficiaria.

Sin embargo, el monto maximo por perfil de la persona es:
Alimentario 335 pesos
Alimentario complementario 140 pesos
Infantil 120 pesos
Adultos mayores 370 pesos

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social — SEDESOL.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.




Por su parte, Colombia con su programa “Mads familias en accién”, al cierre de 2014 logré que

aproximadamente 3.2 millones de nifos sean beneficiados en aspectos correspondientes a salud y

1.6 millones puedan estudiar, traduciéndose en un apoyo permanente a mas 2.6 millones de hogares
segln el Departamento para la Prosperidad Social — DPS de Colombia. Adicionalmente, se lograron
acuerdos institucionales para hacer entrega de la informacién con la que cuenta el programa, en

especial al Ministerio de Educacién Nacional, con el fin de realizar la busqueda activa de nifos que no

estan en el sistema escolar.

Cuadro No. 5

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina — Colombia

Nombre del programa

Mads familias en accion (2001)

Pais

Colombia

Fecha de creacion

2001

Institucion ejecutora

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social

Fuentes de financiamiento

-Gobierno de Colombia
-BID
-Banco Mundial

Finalidad del programa

Programa de transferencias monetarias condicionadas que busca
contribuir a la reduccién de la pobreza y la desigualdad de ingresos, a la
formacién de capital humano y al mejoramiento de las condiciones de
vida de las familias pobres y vulnerables mediante un complemento al
ingreso. Ademas se obtienen beneficios no esperados gracias a los
espacios de participacion comunitarios y el papel activo que desempefia
la mujer en el programa como receptora de las transferencias

Ambitos de accion

- Reduccidn de la pobreza y la desigualdad del ingreso.
-Incentivar la asistencia y permanencia escolar de los menores de 18
afios.

-Impulsar la atencién de salud, particular la asistencia a controles de
crecimiento y desarrollo de los nifios menores de siete afios.
-Incentivar las practicas de cuidado de nifios, mujeres, adolescentes, en
aspectos como la salud, lactancia materna, desarrollo Infantil y nutricidn.
- Cualificacién de la oferta en salud y educacion.

Poblacion beneficiaria

El programa focaliza a las familias con hijos menores de 18 afios pobres y
vulnerables, en condicion de desplazamiento o sean poblacidn indigena.
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Montos de transferencia
(En ddlares)

El valor transferido dependera del incentivo que reciba la familia
beneficiaria ademds de la transferencia otorgada por enmarcarse en el
umbral de extrema pobreza. Los incentivos pueden ser de salud y/o
educacion.

Sin embargo, el monto maximo mensual por familia es US594,2

Fuente: Departamento Administrativo para la Prosperidad Social.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Finalmente, el Bono de Desarrollo Humano, programa de transferencias ejecutado en Ecuador, es
considerado como uno de los programas de ayuda social de mayor trascendencia en el pais, el mismo
sera analizado en el primer capitulo de esta disertacion, con el fin de determinar la magnitud de
alcance de la misma y su trayectoria desde su creacidn en el afio 1998 como Bono Solidario.

Cuadro No. 6

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina — Ecuador

Nombre del programa

Bono de Desarrollo Humano - BDH (2003)
Bono Solidario (1998)

Pais

Ecuador

Fecha de creacion

1998

Institucion ejecutora

-Ministerio de Inclusion Econdmica y social - MIES (mediante el Programa
de Proteccidn Social PPS)

Fuentes de financiamiento

- Gobierno de Ecuador

Finalidad del programa

El Bono de Desarrollo Humano, tiene como objetivo ampliar el capital
humano y evitar la persistencia de la pobreza mediante la entrega de
compensaciones monetarias directas a las familias que se encuentran
bajo la linea de pobreza establecida por el MIES, incorporando
corresponsabilidades especificas orientada a la inversidn en salud y
educacion.

Ambitos de accién

-Garantizar a las familias en situacion de pobreza y extrema pobreza un
nivel mensual minimo de consumo.
-Generar responsabilidades especificas alineadas a la inversidn en salud y
educacion para los hijos de estos nucleos familiares.
-Brindar proteccion a personas con discapacidad y adultos mayores.

Poblacion beneficiaria

-Jefas de hogar en situacidn de pobreza y extrema pobreza.
-Adultos mayores que no reciben ninguna pensidn
-Personas con discapacidad mayor al 70% que posean el carnet del
Consejo Nacional de Igual de Discapacidades - CONADIS.
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Montos de transferencia
(En dédlares)

-Bono de Desarrollo Humano
-Pensidn para personas discapacitadas
-Pensidn para adultos mayores
USS50

(Monto maximo por familia US$150)

Fuente: Ministerio de Inclusién Econdmica y Social.
Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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Capitulo |

Anadlisis del Programa Bono de Desarrollo Humano

1.1 Antecedentes

El Ecuador, al igual que otros paises, ha presentado en el pasado, problemas sociales, enmarcados
principalmente en una deficiente distribucidon de riqueza y altos indices de pobreza, que si bien han
reducido en los ultimos afnos, no han podido ser erradicados del todo en la actualidad. Este hecho, en
conjunto con otros factores econdmicos y sociales, motiva a los gobiernos a implementar politicas de
orden social con el fin de disminuir la desigualdad y lograr el desarrollo de capacidades humanas, asi
como el acceso a las necesidades basicas de personas en condiciones de rezago y pobreza.

Una de las principales herramientas llevadas a cabo, como instrumentos de politica social, han sido
los subsidios, los cuales pretenden contribuir a la correccidn de estos problemas.

La presidencia de Jamil Mahuad, en 1998 y mediante el Decreto Ejecutivo N2 129 publicado en el
Registro Oficial N2 29, cred el Bono Solidario. Esta ayuda monetaria, se enmarcé como un subsidio,
creado con la finalidad de mitigar ciertos impactos, principalmente econdmicos, suscitados durante
ese afio, como la eliminacién de los subsidios en gas de uso doméstico, gasolina y electricidad.

El subsidio constituia una transferencia de dinero (no condicionada) directa a personas en situacion
de pobreza, ancianos y discapacitados. Los montos desembolsados variaban seguln la categoria en la
cual se encontraran los beneficiarios, siendo asi que las personas consideradas como pobres
recibirian US$15,10, mientras que los ancianos y personas discapacitadas percibian un monto de
Us$7,60°.

Las criticas a esta medida compensatoria fueron varias; primeramente recibié satiras politicas,
atribuyendo al subsidio como una decisién de orden populista para ganar adeptos, ademas se
mencionaba que era una medida que solo estimularia la dependencia de la poblacién,
desincentivando asi el esfuerzo y la generacidn personal de recursos.

Pese a estas posturas de diversos sectores, la medida se ha mantenido, e inclusive ha aumentado el
numero de beneficiarios y se ha incrementado el monto de transferencia con el paso del tiempo. El
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mismo se ha modificado estructuralmente (con cada gobierno al mando) siendo asi que, la UNASUR
(2014:31) detalla que:

En 2013 el programa beneficiaba a 1’026.114 madres de familia, 569.144 adultos mayores y 122.233
personas con discapacidad. Se estima en 5,9 millones el nimero de personas que viven en hogares
que reciben alguna transferencia del BDH (el 37,2% de la poblacién ecuatoriana). Segun esta
estimacion, el programa es el de mayor cobertura en términos de porcentaje de la poblacién entre los
paises de la UNASUR.

1.2 Historia del Bono de Desarrollo Humano

En el afio 1998, durante el periodo presidencial de Jamil Mahuad, se creé el Bono Solidario, que,
como se menciond anteriormente, consistia en una transferencia monetaria temporal, mensual y sin
condicionalidad, ideada por medio del Consejo Nacional de Modernizaciéon — CONAM?, con el fin de
compensar a la poblacién sin percepcidon de ingresos (los hogares pobres), dada la inminente
eliminacion de los subsidios a los combustibles.

El proceso de seleccion a los beneficiarios se llevd a cabo por auto-focalizacidn, es decir las familias
se auto encasillaron como pobres a través de un proceso de inscripcion en las Iglesias del pais.
Inicialmente las madres con hijos menores de 18 afios y los adultos mayores constituyeron la
poblacién objetivo hacia la cual se dirigia la transferencia, sin embargo a los pocos meses se incluyd,
de igual manera, a personas con discapacidad.

Con el fin de determinar si la persona o familia se encontraba en condiciones de pobreza, se procedio
a depurar la base de inscritos con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social — IESS y el sistema
financiero privado. (Coordinacidn General de Gestién del Conocimiento — Ministerio de Inclusién
Econdmica y Social, 2012:64)

Posteriormente, entre 1999 y 2000, dados los impactos de una crisis econémica de relevancia,
caracterizada por altas tasas de desempleo y la pérdida de poder adquisitivo, asi como a aspectos de
origen natural como el Fendmeno del Nifio, las necesidades de ajuste fiscal fueron evidentes, lo cual,
obligd al gobierno de turno a efectuar modificaciones en el monto transferido a los beneficiarios; las
madres de familia recibirian US$11,50, mientras que las personas con discapacidad y de tercera edad
USS7 mensuales (Discapacidad Ecuador, 2012: parr.3).

Es importante destacar que, las necesidades de ambito social se superpusieron a las necesidades
econdmicas por las cuales atravesaba el pais, siendo el enfoque predominante la superioridad de los
subsidios focalizados sobre los generalizados.

Desde el afio 2003, y bajo el mandato Presidencia de Lucio Gutiérrez, el denominado Bono Solidario
cambid de enfoque. Es entonces como, el Bono de Desarrollo Humano, se convirtié en un programa

22| Consejo Nacional de Modernizacidn fue creado en el afio de 1994 con el objetivo de llevar adelante procesos de
modernizacion del Estado e incrementar los niveles de eficiencia, agilidad y productividad en las funciones que tiene a su
cargo el Estado. (Registro Oficial No.26, 2007:17) Sin embargo, en el afio 2004 el CONAM fue eliminado debido a no haber
cumplido con éxito las funciones delegadas a su cargo, ademas de no enmarcarse a las necesidades prioritarias del
gobierno vigente para esa fecha.
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de transferencias monetarias condicionadas; estipulando que, el apoyo monetario seria percibido
por la jefa de hogar beneficiaria, siempre y cuando, envien a sus hijos a la escuela y los lleven a los
controles de salud; otorgando asi una mayor importancia al grupo de familias vulnerables sobre las
personas beneficiarias con otras caracteristicas: discapacitados y tercera edad.

Al inicio de este periodo, se suscribieron convenios de financiamiento por medio de la banca
multilateral (Banco Interamericano de Desarrollo — BID y Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento — BIRF), lo cual hizo posible, en parte, incrementar el bono a US$15,00 mensuales para las
familias ubicadas en el primer quintil méds pobre, US$11,50 a las personas mayores de 65 afios y
discapacitados ubicados en el primer y segundo quintil y, de igual manera US$11,50 para las familias
ubicadas en el segundo quintil mas pobre.

En el 2013, Ledn destacéd que, la ayuda monetaria otorgada por estos organismos, estaban sujeta al
cumplimiento de determinados objetivos de tipo econdmico y social, entre las que se incluian: la
condicionalidad de la transferencia, una 6ptima re focalizacidn de los beneficiarios a través del
entonces llamado Proyecto de Seleccién de Beneficiarios -SELBEN® y una oportuna evaluacién de
impacto con los resultados obtenidos.

Aproximadamente, 4 afios después, en 2007, luego de la victoria de Rafael Correa en las elecciones
presidenciales de esa fecha, el Bono de Desarrollo Humano incrementd su monto de transferencia de
US$15,00 y USS11,50 a US$30,00 para todos los beneficiarios, siendo este hecho, considerado para
muchos, como una estrategia politica implementada durante la campafia electoral para conseguir
adeptos y posteriormente el triunfo del partido Alianza Pais.

“En base a los resultados de la primera vuelta cuando lucia, desde el punto de vista del marketing
electoral y posicionamiento politico, como un error de estrategia de AP (Alianza Pais) el haber
colocado a la reforma politica como el centro de la propuesta, dejando de comunicar los proyectos
(que si constaban en su plan de gobierno) en materia de politicas publicas, el binomio Correa —
Moreno hizo el lanzamiento del Plan Socio Pais y de la Canasta de Desarrollo que contemplan, entre
otros elementos, la duplicacién del BDH.” (Observatorio Politico CELA, 2007:16)

Es asi como, mediante el Plan Socio Pais, segin la Agenda Social del afio 2007, el Bono de Desarrollo
Humano, ampliaria sus objetivos y buscaria bajo el nuevo mandato presidencial, desarrollar
libertades y capacidades, reducir brechas sociales y consolidaria ciudadanias activas.

Estos puntos de accidn, segun el Observatorio Politico CELA (2007),el desarrollo de las capacidades se
llevarian a cabo gracias a la condicionalidad del bono en aspectos de salud y educacidn
(implementada desde el 2003 durante el periodo presidencial de Lucio Gutiérrez), la reduccién de
brechas sociales mediante la introduccion de los beneficiarios a programas de inclusiéon econdmica,
especialmente de microfinanzas, para asi convertirse en sujetos de ahorro y crédito y ciudadanias
activas y proteccion social mediante el incremento del monto de transferencia (US$30,00).

23 . . . . . .
El SELBEN, mediante una encuesta conformada por 27 preguntas, califica la condicidn socioecondmica de las familias en
el pais, posteriormente, basandose en los resultados obtenidos se procede a clasificarlas en grupos (quintiles), siendo el
quintil nimero 1 el que comprende a las familias mas pobres.
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Posteriormente, y aun bajo el mandato del Presidente Rafael Correa, se pudo evidenciar la
importancia que el mismo otorgd a sus politicas de caracter social, dentro de las cuales, el Bono de
Desarrollo Humano gozdé de atencidn prioritaria. Apenas después de 2 ainos de haber modificado, en
parte, los propdsitos que debia cumplir esta transferencia y el monto mensual otorgado a la
poblacién beneficiaria, el actual presidente, dispuso que el valor otorgado a las jefas de hogar,
discapacitados y personas de la tercera edad ascienda a USS$35,00. El principal argumento para el
aumento de la transferencia, y segun el Decreto Ejecutivo No. 1838 del 20 de julio de 2009, era
necesario adaptar la politica de proteccidn social a la nueva Constitucion de la Republica del Ecuador,
en donde, se contempla a adultos mayores, nifias, nifios y adolescentes, mujeres embarazadas,
personas con discapacidad, entre otros, como sujetos de atencidn prioritaria para el Estado.

Finalmente, en el afio 2012, el primer mandatario aprobdla Ley Organica de Redistribucién de los
ingresos para el Gasto Social, en la cual se estipula que el bono aumentaria US$15, pasando de
USS35 a USS50 ddlares. En conjunto con la aprobacion de esta ley, se impusieron varias reformas a la
Ley de Régimen Tributario Interno, ya que el incremento acordado por el Gobierno ecuatoriano no
podria ser financiado Unicamente mediante el Presupuesto General del Estado, por lo cual, el Bono
de Desarrollo Humano seria financiado por el Estado, en conjunto, con reformas tributarias,
direccionadas principalmente hacia la Banca Privada Ecuatoriana.

En conclusién, el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (2015) define al Bono de Desarrollo
Humano como:

“Transferencia monetaria mensual de US$50 que estd condicionada al cumplimiento de requisitos
establecidos por el Viceministerio de Aseguramiento y Movilidad Social, y que lo reciben los
representantes de los nucleos familiares (de preferencia a la mujer que consta como jefe de nucleo o
conyuge) que se encuentran bajo la linea de pobreza establecida por el Ministerio de Coordinacién de
Desarrollo Social de acuerdo a los resultados obtenidos del Registro Social.”

1.3 Objetivos del Bono de Desarrollo Humano

De acuerdo al Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, organismo ejecutor del Bono de Desarrollo
Humano, los objetivos de esta Transferencia Monetaria Condicionada, se pueden clasificar de dos
maneras, un objetivo general y objetivos especificos derivados del mismo.

Objetivo General

e Ampliar el capital humano y evitar la persistencia de la pobreza mediante la entrega de
compensaciones monetarias directas a las familias que se encuentran bajo la linea de
pobreza establecida por el Ministerio de Coordinacidn de Desarrollo Social de acuerdo a los
resultados obtenidos del Registro Social (Ministerio de Inclusién Econémica y Social,2015).
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Objetivos Especificos

Garantizar a los nucleos familiares un nivel minimo de consumo.

e Incorporar corresponsabilidades especificas orientadas a la inversion en educacion y salud.

e Contribuir con la disminuciéon de los niveles de desnutricion crdénica y de enfermedades
prevenibles para nifas y nifios menores de 5 afios de edad.

e Promover la reinsercidn escolar, y asegurar la asistencia continua a clases a nifas, nifos y
adolescentes de entre 5y 18 afos de edad.

e Proteger a los adultos mayores y personas con discapacidad (Ministerio de Inclusion
Econdémica y Social, 2015).

1.4 Base legal

La base legal a continuacidn detallada, enumera los Acuerdos Ministeriales y Decretos Ejecutivos por
medio de los cuales se han realizado reformas tanto de fondo como de forma dirigidas hacia el Bono
de Desarrollo Humano. El periodo analizado se encuentra comprendido desde el afio 2003 hasta
2013 (en orden cronoldgico), debido a que, se busca detallar los cambios implementados desde que
la trasferencia paso de ser un desembolso corriente a una Transferencia Monetaria Condicionada; sin
embargo los capitulos posteriores se desarrollaran de acuerdo a la delimitacidon temporal planteada
en el presente estudio, es decir periodo 2007-2013.

1. Decreto Ejecutivo No.347 — 25 de abril de 2003

Publicado en el Registro Oficial No. 76 del 7 de mayo de 2003, consta de once articulos (incluida una
derogatoria®®) y dos disposiciones transitorias®. Entre las reformas mas importantes se incluyen:

e Cambio del Programa Bono Solidario por el Programa Bono de Desarrollo Humano, el cual
serd un subsidio condicionado, dirigido a familias ubicadas en el primer y segundo quintil
mas pobre determinado por el Sistema de Identificacidon y Seleccién de Beneficiarios de
Programas Sociales- SELBEN.

e Incremento del Bono de Desarrollo Humano, USS15 para familias ubicadas en el primer
quintil mas pobre, US$11,50 para personas mayores de 65 afios o discapacitadas con carnet

24 . . - .

Causa de extincién de la ley, cuando una norma de rango suficiente deroga una ley anterior, quedando
sin vigencia.
25 . . . . . ;

Medidas provisionales o temporales, obligatorias y de caracter legal.
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del CONADIS dentro del quintil 1 y 2. Familias pertenecientes al segundo quintil mas pobre
se mantuvieron en un monto de transferencia de US$11,50.
e La condicionalidad para las familias beneficiarias se implementé de manera progresiva.

2. Acuerdo Ministerial No.512 — 04 de julio de 2003

Publicado en el Registro Oficial No. 142 del 7 de agosto de 2003, se encuentra conformado por tres
articulos. El principal objetivo de este Acuerdo Ministerial fue el de expedir el Manual de Operacién
del Bono de Desarrollo Humano (dados los cambios ya decretados en cuanto a la Transferencia
Monetaria Condicionada). Entre los puntos a tratar el manual se encuentran: introduccidn, objetivos,
principios rectores, monto del subsidio, corresponsabilidad del beneficio, mecanismo de pago, quejas
y denuncias, seguimiento y evaluacidn, y revisiones.

3. Decreto Ejecutivo No.1824 — 01 de septiembre de 2006

Publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 351 del 7 de septiembre de 2006, consta de dos
articulos, los cuales tienen como funciéon modificar el Decreto Ejecutivo No. 347 del 25 de abril de
2003, agregando diez articulos (antes de la derogatoria). Entre las modificaciones trascendentales
gue comprenden estos articulos se encuentran:

e Se establece la denominada Pensidén Asistencial como un subprograma del Bono de
Desarrollo Humano, dirigido especialmente a personas de la tercera edad, de 65 afios en
adelante, o personas con discapacidad mayor o igual al 70%, acreditadas por el CONADIS
(Consejo Nacional de Discapacidades), en situacion de pobreza. El monto de transferencia
(US$11,50), asi como la categorizacién por quintiles 1y 2 se mantiene.

e Se estipula también, que no podran acceder a este beneficio econdmico las personas que se
encuentren afiliadas o sean pensionistas del IESS (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social),
ISSPOL (Instituto de Seguridad Social de la Policia) e ISSFA (Instituto de Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas).

e Adicionalmente, se acuerda que el Ministerio de Finanzas realice las regulaciones y manejo
pertinente del Programa de Pension Asistencial, misma que se encontraba comprendida
dentro del Programa Bono de Desarrollo Humano. Ademads, a partir del afio 2007 programara
los incrementos financieros necesarios para cumplir la cobertura, de incrementar el nimero
de beneficiarios.

e El pago correspondiente a la Pensidn Asistencial se realizard mediante el mismo sistema que
utiliza el Bono de Desarrollo Humano.

4. Decreto Ejecutivo No.12 — 17 de enero de 2007

Publicado en el Registro Oficial suplemento No. 8 del 25 de enero de 2007, se encuentra
comprendido por cinco articulos, dentro de los cuales destaca:

e Incremento del Bono de Desarrollo Humano a USS30 para las familias que se encuentren en
los quintiles 1 y 2 de pobreza, condicionados al cumplimiento de los requisitos dispuestos

26 . . . . . . . . .
Primer Decreto Ejecutivo direccionado hacia el Bono de Desarrollo Humano bajo la presidencia del
Economista Rafael Correa.
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por el Programa de Proteccidn Social del Ministerio de Bienestar Social. Adicionalmente se
incrementa la Pension Asistencial para personas discapacitadas y de la tercera edad, de igual
manera, a USS$30.

5. Decreto Ejecutivo No.1838 — 20 de julio de 2009

Publicado en el Registro Oficial No.650del 6 de agosto de 2009, decreta el cumplimiento de diez
articulos, mismos que detallan, entre los cambios mas trascendentales, lo siguiente:

e El Programa de Proteccidn Social sera el encargado del manejo y ejecucién de los programas:
Bono de Desarrollo Humano, Pension para Adultos Mayores, Pensidon para Personas con
Discapacidad, Crédito Productivo Solidario, Red de Protecciéon Solidaria, Programa de
Proteccién Social ante la Emergencia, entre otros.

e La transferencia monetaria concedida hacia los programas de Bono de Desarrollo Humano,
Pensidn para Adultos Mayores y Pensién para Personas con Discapacidad se fijara en US$35
mensuales.

e Las personas con derecho a la transferencia monetaria, enmarcadas en los programas tanto
de Bono de Desarrollo Humano, Pensidon para Adultos Mayores y Pensidén para personas con
Discapacidad, seran seleccionadas en base al registro de nucleos familiares con lineas de
corte, elaborado por el Ministerio de Desarrollo Social, reemplazando asi la categorizaciéon
por quintiles 1y 2.

e Losincrementos dispuestos en este decreto se llevardn a cabo desde agosto de 2009.

6. Acuerdo Ministerial No.0037 — 24 de julio de 2009

Norma los procesos de incorporacion y exclusion de los nuevos beneficiarios de los
subprogramas Bono de Desarrollo Humano, Pensidn para Adultos Mayores y la Pensidén para
Personas con Discapacidad (Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, 2015).

7. Decreto Ejecutivo No. 1395 — 02 de enero de 2013.

Publicado en el Registro Oficial No.870del 14 de enero de 2013, comprende la ultima reforma
incorporada al manejo del Bono de Desarrollo Humano hasta la fecha. El presente decreto se
encuentra constituido Unicamente por un articulo, donde se estipula que, previo un informe
favorable del Ministerio de Finanzas®, las personas beneficiarias del Bono de Desarrollo
Humano, adultos mayores que hayan cumplido 65 afios o0 mas, en situacién de pobreza, que no
cuenten con un sistema de seguridad publica, asi como personas con discapacidad de 40% o mas,
en estado de vulnerabilidad, reciban una transferencia mensual de USS$50, iniciando desde el
mes de enero de 2013.

% Oficio No. MINFIN-DN-2012-0851 del 21 de diciembre del 2012.
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1.5 Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano

1.5.1 Bono de Desarrollo Humano

Beneficio monetario mensual (familiar) de USS50, condicionado al cumplimiento de requisitos
establecidos®® por el Viceministerio de Aseguramiento y Movilidad Social®®, otorgado a los
representantes de los nucleos familiares (generalmente madres o jefas de hogar) que se encuentran
bajo la linea de pobreza establecida por el Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social de
acuerdo a los resultados obtenidos del Registro Social (Ministerio de Inclusién Econdmica y Social,
2015).

1.5.2 Pension para adultos mayores

Transferencia monetaria individual de US$50 mensuales sin condicionalidad, dirigida a adultos de 65
afios 0 mas, en situacién de vulnerabilidad, con el objetivo de proteger su nivel minimo de consumo,
y que no se encuentren afiliados a un sistema de seguridad publico, como por ejemplo, IESS, ISSPOL,
ISSFA, o ser beneficiarios del Bono Joaquin Gallegos Lara®(RIPS — Registro Interconectado de
Programas Sociales, 2015).

1.5.3 Pension para personas con discapacidad

Transferencia monetaria individual de US$50 mensuales sin condicionalidad, dirigida a personas con
un porcentaje de discapacidad del 40% o mas, con el respectivo carnet del CONADIS, en situacién de
vulnerabilidad, con el objetivo de proteger su nivel minimo de consumo, y que no se encuentren
afiliados a un sistema de seguridad publico, como por ejemplo, IESS, ISSPOL, ISSFA, o ser
beneficiarios del Bono Joaquin Gallegos Lara (RIPS — Registro Interconectado de Programas Sociales,
2015).

1.6 Evolucidn de indicadores (2007-2013)**

A continuacidn, se realizard un breve andlisis de la evolucion del Bono de Desarrollo Humano,
pension destinada a personas con discapacidad y pension para adultos mayores, con el fin de

% Nifios (0-1 afo): Asistencia a controles preventivos de salud al menos una vez cada 2 meses.
Nifios (1-5 afios): Asistencia a controles preventivos de salud al menos una vez cada 6 meses.
Nifios (5 -18 afios): Estar matriculado en el sistema escolar y asistir al menos al 75% de las clases (RIPS — Registro
Interconectado de Programas Sociales, 2015).

% Viiceministerio adscrito al Ministerio de Inclusién Econémica y Social, el mismo consta de dos subsecretarias:
Subsecretaria de Aseguramiento No Contributivo y Subsecretaria de Inclusion Econémica y Movilidad Social, las cuales se
encargan de formular y coordinar la correcta implementacién de las politicas del Ministerio.

OFs Ia entrega de USD 240 al familiar responsable del cuidado de la persona con discapacidad severa y profunda en
situacion critica, a nombre del titular del derecho. (Decreto Ejecutivo No.422, 2010).

M as cifras presentadas se encuentran a diciembre de cada afio.
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determinar los indicadores cuantitativos que comprenden ésta transferencia. Se busca determinar la
poblacién beneficiaria que abarca este programa, su evolucién anual, la participacién del Bono de
Desarrollo Humano y sus subprogramas dentro del total de beneficiarios, y, el destino de las
transferencias segun sus provincias; con el objetivo de precisar si, efectivamente, ha existido un
crecimiento o disminucién en el nimero de personas hacia las cuales se direcciona el Bono de
Desarrollo Humano y la Pensidn Asistencial.

Cabe destacar que, el nimero de personas beneficiarias del programa tiene una relacién
directamente proporcional hacia los montos destinados por el Estado ecuatoriano para esta politica
social, por lo cual, es necesario evaluar previamente la evolucién de beneficiarios, para
posteriormente, asociar los incrementos o reducciones hacia el monto presupuestado para este tipo
de gasto publico, en conjunto con, un andlisis en los aumentos progresivos dados en los montos de
transferencia mensual.

1.6.1 Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano, pensidn para
adultos mayores y pension para personas con discapacidad

Durante el periodo comprendido entre los afios 2007 y 2013, el Bono de Desarrollo Humano y sus
programas adscritos (pension adultos mayores y pension para personas con discapacidad) fue
ganando adeptos. Dentro de los 7 afios analizados, se pudo evidenciar que, el numero de personas
beneficiaras se mostrd progresivo periodo a periodo (exceptuando 2013), alcanzando un crecimiento
promedio anual de 5,93% (Ver grafico No.5).

En 2007, esta transferencia constituia un pago mensual de US$30 mensuales, destinado,
aproximadamente a un total de 1'269.742 personas, el incremento de beneficiarios para el afio
siguiente (2008), fue de apenas 41.000 personas a nivel nacional. Sin embargo, en 2009, la poblacidn
que percibia la transferencia crecié en un 26,80%, constituyendo el periodo con mayor
intensificacion de beneficiarios, hecho que se relaciona directamente con las reformas impuestas al
programa, como el incremento de USS5 en el pago mensual, totalizando un monto percibido de
USS35 por persona favorecida, y, la nueva metodologia de seleccién de beneficiarios en base al
registro de nucleos familiares con lineas de corte, elaborado por el Ministerio de Desarrollo Social,
determinando asi el puntaje dentro del cual se encasillaban las personas en situacidon de pobreza y
extrema pobreza habilitadas para esta transferencia.
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Grafico No. 5

Beneficiarios Bono de Desarrollo Humano, pension adultos mayores y pension personas con
discapacidad

2007-2013 (En miles de beneficiarios)
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Fuente: Ministerio de Inclusion Econdmica y Social — MIES.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Posterior a 2009, se reflejaron crecimientos moderados en el nimero de personas que se favorecian
de la transferencia, no obstante, en el afio 2013, después de 7 aifios de una evolucidn sostenida de la
poblacién beneficiaria, se presentd una caida, con respecto al afio anterior, de 9,43%.

El giro presentado en 2013, fue trascendental para el programa, debido a dos motivos
fundamentales: primero, el afio 2012, fue el periodo que evidencié las mayores cifras de personas
habilitadas para el pago de esta transferencia (1'896.244 beneficiarios) y, segundo, a inicios de 2013
se incrementan USS$15 ddlares a la transferencia mensual, pasando de USS$35 a USS$50, gasto que
pudo impulsar al Estado a realizar una nueva focalizaciéon de beneficiarios, acortando asi el nimero
de los mismos.

Por su parte, la participacion del programa Bono de Desarrollo Humano y sus subprogramas
adscritos, pensién para adultos mayores y pensidn para personas con discapacidad, dentro del total
de beneficiarios, ha presentado cambios importantes en su composicion desde el afio 2007.

Para el periodo analizado, y segun la participacidon dentro del total beneficiario al programa de
proteccion social, las personas enmarcadas en el programa Bono de Desarrollo Humano, concentran
el mayor niumero de habilitados al pago de la transferencia monetaria, sin embargo su participacion
ha decrecido gradualmente desde el afio 2007, cerrando el 2013 con el 59,7% dentro del total de
beneficiarios a este afio, que, en comparacién con el afio 2007, implicd una reduccién de
aproximadamente 19,5%.
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En cuanto a la pensién destinada a adultos mayores, desde el afio 2007, reflejo cifras crecientes y
mayor concentraciéon afio a afo. Para el afno 2013, el 33,1% de los beneficiarios fueron adultos
mayores catalogados como pobres, lo cual reflejé un aumento de 13,9 puntos porcentuales (p.p.) con
respecto al afio 2007.

Finalmente, la pensién consignada a personas con discapacidad, fue la sub categoria que menor
numero de beneficiarios abarcd, no obstante, al igual que la pensidn para adultos mayores, en los 7
afnos analizados, el total de habilitados para el pago de esta transferencia crecié. Para 2013, el 7,1%
de beneficiarios a esa fecha fueron personas de capacidades especiales, las cuales en 2007 contaban
con una participacidn de apenas el 1,6%.

Cabe destacar que, a pesar de que el afio 2013 fue el Unico periodo en el cual se evidencid una caida
en el numero de personas, los sub programas adscritos al Bono de Desarrollo Humano, pensién para
adultos mayores y pensién para personas con discapacidad, reflejaron el mayor numero de
participacién. En conjunto ambas pensiones concentraron el 40,2% de beneficiarios, restandole
alcance al Bono de Desarrollo Humano otorgado a madres jefas de hogar en situacidon de pobreza
bajo factores de condicionalidad.

Grafico No. 6

Participacion del Bono de Desarrollo Humano, pensién adultos mayores y pension personas con
discapacidad dentro del total beneficiario

2007-2013 (En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Inclusiéon Econdmica y Social — MIES.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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1.6.1.1 Personas beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano

Entre 2007 y 2013, el total de personas beneficiarias de la transferencia monetaria condicionada

denominada Bono de Desarrollo Humano, crecid en 1,2% anual, en promedio.

En 2009, el niumero de beneficiarios a esta transferencia monetaria condicionada ascendid a

1'244.882, lo que se tradujo en 74,9% del total de beneficiarios que englobaba el programa social. De

igual manera, la tasa de crecimiento anual mas alta se evidencié durante este afio con el 23%. En los

4 afos subsiguientes, el total de beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano se mostré volatil, con

una desaceleracion notoria en su crecimiento.

A 2013, las personas habilitadas al pago del Bono de Desarrollo Humano se redujeron a 1’026.114, es

decir, un 14,7% anual con respecto al afio 2012, lo cual contribuyd, en parte, a la reduccién

generalizada que se presentd en el total de beneficiarios durante el mismo afio.

Grafico No. 7

Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano — Transferencia monetaria condicionada
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Fuente: Ministerio de Inclusidon Econdmica y Social — MIES.
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Elaboracion: Michelle Aguirre A.

1.6.1.2 Personas beneficiarias de la pension para adultos mayores
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Entre 2007 y 2013, el crecimiento promedio anual de los perceptores de la pensién para adultos

mayores fue de 17%, que, en comparacidén a los beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano,

aumento a un nivel mas sostenido.
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El afio 2012, agrupd un total de 588.149 adultos mayores recibiendo este tipo de pensién,
encasilldndose como el periodo con mayor nimero de adeptos. Por otro lado, el crecimiento anual
mas significativo, al igual que el Bono de Desarrollo Humano como transferencia monetaria
condicionada, se denotd en el afio 2009.El afio 2013, cerrd con un total de 569.144 beneficiarios, lo
que implicé una reduccidn anual de 3,2 puntos porcentuales (p.p.).

A diferencia de las personas habilitadas al pago del Bono de Desarrollo Humano, los beneficiarios de
la transferencia enmarcados en el grupo de adultos mayores incrementaron su participaciéon ano a
afio, lo que refleja cémo se ha otorgado mayor envergadura a beneficiarios de la tercera edad (en
condiciones de pobreza) que a madres jefas de hogar bajo las mismas circunstancias.

Grafico No. 8
Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano — Pensién adultos mayores

2007-2013 (En miles de personas y porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Inclusidon Econdmica y Social — MIES.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

1.6.1.3 Personas beneficiarias con discapacidad

El grupo de personas con discapacidad, fue el segmento que mayor crecimiento promedio anual
demostré entre 2007 y 2013, con el 75,8%.A diferencia del Bono de Desarrollo Humano y la pension
para adultos mayores, el niumero de personas discapacitadas, habilitadas para el pago de esta
transferencia mensual no presentd contracciones significativas en los 7 afios analizados; Unicamente
en 2012 el nimero de beneficiarios se redujo en un 1,3%, pasando de 106.313 a 104.888 personas
habilitadas.

La pensién para personas con discapacidad gandé importancia paulatinamente a partir del afio 2007,
el crecimiento de aproximadamente 295% en 2007 con respecto a 2006, y un acrecentamiento
progresivo de beneficiarios en los afios subsiguientes demuestran que, de cierta manera, el enfoque
del programa social se esta direccionando hacia este tipo de poblacién objetivo.
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El afio 2013, fue el periodo con mayor nimero de beneficiarios pertenecientes a este grupo,
contrario a lo ocurrido con el Bono de Desarrollo Humano y la pension para adultos mayores, dénde
este indice se redujo. De igual manera la tasa de variacién anual a 2013 fue positiva (16,5%),
mientras que los otros tipos de transferencias reflejaron variaciones negativas.

Grafico No. 9
Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano — Pensidn personas con discapacidad

2007-2013 (En miles de personas y porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Inclusién Econémica y Social — MIES.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Por lo tanto, analizando el programa de Bono de Desarrollo Humano y sus programas adscritos, se
pudo determinar que el Bono de Desarrollo Humano ha perdido participacidn dentro del periodo
analizado, otorgando mayor ponderacion a las personas segmentadas en el grupo de adultos
mayores y discapacitados.

Adicionalmente, la reduccidn generalizada en el total de personas habilitadas dentro de este
programa de transferencias, durante el afio 2013, tuvo mayor impacto en el pago monetario
condicionado o Bono de Desarrollo Humano y en la pensién para personas de la tercera edad,
mientras que los beneficiarios discapacitados incrementaron su nimero dentro de este afio critico en
cuanto a poblacion beneficiaria.

1.6.2 Distribucion de beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano,
pension para adultos mayores y pension para personas con
discapacidad por provincias
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Analizando el total de beneficiarios con respecto a las provincias de las cuales provienen, se observo
qgue desde el afio 2007 no han existido cambios relevantes con respecto a ésta composicion.

La provincia que concentré mayor niumero de beneficiarios tanto de Bono de Desarrollo Humano,
pensién para adultos mayores y pensidon para personas con discapacidad fue Guayas, misma que,
durante los 7 afios considerados en el presente estudio, borded un porcentaje de participaciéon
superior al 20%.

Por tipo de beneficiario, en la provincia del Guayas se pudo determinar que, en promedio, el 73,5%
de personas corresponden a madres jefas de hogar, las cuales perciben el bono de desarrollo
humano; no obstante, la tasa de variacion promedio anual de esta categoria beneficiaria se mostré
negativa (-1,4%). Por su parte, la pensidén para adultos mayores, asi como para personas con
discapacidad concentraron el 26,5% restante, manifestando tendencias de crecimiento positivas.

Cabe destacar que, dentro del grupo de personas con discapacidad, el Ministerio de Inclusién
Econdémica y Social — MIES, considera una sub clasificacion que engloba a nifios con discapacidad
perceptores del bono. El mismo participd con el 0,9% del total de beneficiarios en dicha provincia (en
promedio), y, de igual manera, mostré un crecimiento promedio anual de aproximadamente 240%.

Manabi, ocupd el segundo lugar como la provincia con mayor nimero de beneficiarios desde 2007
hasta el afio 2013, mas con una participacién mas reducida a la provincia del Guayas, alrededor de
10% menor.

En esta provincia, al igual que en Guayas, el Bono de Desarrollo Humano destinado a madres jefas de
hogar congregd el mayor nimero de beneficiarios, 70,7% de personas habilitadas al pago de la
transferencia pertenecieron a esta categoria. Su crecimiento se ha desacelerado, en especial en los
ultimos afios, por lo que su variacién promedio anual fue de apenas el 1,2%. La pensidn para adultos
mayores, personas con discapacidad y nifios con discapacidad participaron con el 29,3% restante,
siendo la clasificacion de niflos con discapacidad la categoria con mayores incrementos promedio
anuales, 56,5%.

A diferencia de Guayas y Manabi, la composicién de beneficiarios por provincias dentro del periodo
analizado, cambia a partir del afio 2009, siendo asi que, en 2007 y 2008, Pichincha ocupd el tercer
puesto como la provincia con mayor nimero de personas beneficiaras, mientras que a partir del afio
2009, y hasta 2013, Los Rios ocupd ésta posicion.

Para estas provincias, la evolucidn de las categorias beneficiarias, coincidié con la evidenciada en
Guayas y Manabi. El nimero de personas habilitadas al pago del Bono de Desarrollo Humano
concentraron el mayor nimero de beneficiarios, en cuanto a Pichincha el 65,5% y Los Rios el 74,3%,
en promedio, durante el periodo analizado. En cuanto al crecimiento de esta categoria, para ambas
provincias se mostré volatil, reflejando una tasa de variaciéon promedio anual negativa de -10,8% en
Pichincha, y una tasa de variacion promedio anual de 5,8% en Los Rios, factor que, en parte, justifica
el por qué esta provincia se ha posicionado como tercera con el mayor nimero de beneficiarios.

Las personas con discapacidad, tanto adultos como nifios, comprendié la transferencia con mayor
crecimiento y participacién luego del Bono de Desarrollo Humano, tanto en Pichincha como en Los
Rios.
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Provincias como Chimborazo, Azuay, Loja, El Oro y Esmeraldas, por su parte, concentraron un
numero de beneficiarios entre 4,3% y 4,9%, indistintamente por afio y provincia. Sin embargo, al
realizar un analisis general por provincia, se pudo concluir que el comportamiento en cuanto a la
clasificacién de los beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano, pensién para adultos mayores y
pension para personas con discapacidad (adultos y nifios), fue similar al presentado por las 4
principales provincias beneficiarias (Guayas, Manabi, Pichincha y Los Rios), es decir, la evolucion por
categoria beneficiaria se mostré generalizada, reflejando una reduccién de madres jefas de hogar y
ganando participacion otras categorias, en especial personas discapacitadas.

Grafico No. 10

Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano - Por provincias

2007-2013 (En miles de personas y porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Inclusiéon Econémica y Social.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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Capitulo Il

Bono de Desarrollo Humano en el Presupuesto General del Estado

2.1El Presupuesto General del Estado — PGE

El Presupuesto General del Estado, como se aprecié en la fundamentacidn tedrica de este estudio,
es considerado una importante herramienta fiscal para el desarrollo de las actividades econédmicas
del Estado, el cual, en conjunto con una programaciéon publica adecuada, financia multiples
proyectos tanto econédmicos como sociales, de interés nacional.

Siguiendo al Sistema de Indicadores Sociales del Ecuador —SIISE (2015), el Presupuesto General del
Estado se presenta cada afio, en valores nominales y se encuentra comprendido por 3 fases:

e Presupuesto Inicial: Que comprende los valores de presupuesto iniciales o tentativos
aprobados por la Asamblea Nacional del Ecuador.

e Presupuesto codificado: Consiste en un presupuesto vigente, a una fecha determinada, luego
de realizarse aumentos o reducciones en el presupuesto inicial.

e Presupuesto devengado: Comprende el presupuesto destinado a cada institucién o sector a
una fecha especifica.

Durante el periodo que comprende el presente estudio, el Presupuesto General del Estado, ha
presentado una tendencia creciente, tanto en su fase inicial, codificada y devengada; de igual manera
el comportamiento individual de cada una de estas etapas presenté comportamientos semejantes.

Por ejemplo, al observar la evolucién del presupuesto inicial, se pudo comprobar que, en todos los
afios, a excepcidén de 2009, los montos aprobados por la Asamblea Nacional en la Proforma
Presupuestaria fueron reservados (con respecto a los valores codificados y devengados), sin
embargo, este ha ido incrementando con el pasar de los anos, alcanzando en 2013 un valor inicial de
32.366 millones, que respecto a 2007, crecié un 231%.

Por su parte, el presupuesto codificado a diciembre de cada afio, el cual muestra reformas realizadas
al presupuesto inicial en funcién a aspectos coyunturales, crecid con respecto a los presupuestos
iniciales durante el periodo analizado, exceptuando 2009.

En 2008, se presentd el crecimiento mas importante de presupuesto codificado con respecto al
inicial, siendo este de aproximadamente 66%, este hecho se fundamenté en la aprobacién de la ley
que incorpora de los recursos petroleros al Presupuesto del Gobierno Central (actual presupuesto
General del Estado).>” Posterior a este evento extraordinario, para los afios subsiguientes el
presupuesto codificado crecié entre el 10% y el 15% frente a los montos iniciales.

32 L. .y . . .y
Ley Orgdnica para la recuperacién del uso de los recursos petroleros del Estado y racionalizacion
administrativa de los procesos de endeudamiento. Registro oficial no. 308, 3 de abril de 2008.
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Finalmente, el presupuesto devengado, es decir, el total designado entre enero y diciembre de cada
afo, crecid a un promedio de 21% anual, es decir, desde el afio 2007 hasta el afio 2013, el total de
recursos fiscales designados al desarrollo de diversos sectores se ha mostrado en aumento. El afio
2013, cerrd con un total de US$33.890 millones destinados a financiar las diferentes actividades
publicas.

Grafico No. 11

Presupuesto General del Estado - Inicial, codificado y devengado
2007-2013 (En US$ millones)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Adicionalmente, en base a los valores codificados y devengados, se analizd la ejecucidn
presupuestaria, esto dado que, segun el Ministerio de Finanzas del Ecuador (2012:4):

“El nivel de ejecucidon presupuestaria, es fundamental para contar con un mayor impacto potencial en
las actividades que el Gobierno Nacional busca afectar a través del presupuesto. No obstante, no sélo
es importante contar con la cantidad de recursos suficientes para ejecutar las obras, programas y
proyectos, sino que es imprescindible disponer de una capacidad administrativa adecuada en el sector
publico, que permita direccionar dichos recursos hacia los beneficiarios”

Es asi como, se pudo determinar que la ejecucién presupuestaria desde el afio 2007 hasta el afio
2013 superd el 80%, es decir, la gran parte de recursos planteados por el gobierno con el fin de
financiar las diversas necesidades o proyectos de interés publico, se aprovecharon. Los afios 2007 y
2013, se encasillaron como los periodos con mayor ejecucién con 99,1% y 93,7%, respectivamente.

60



Cuadro No. 7
Ejecucion del Presupuesto General del Estado
2007-2013 (En US$ millones)

" Codificado Devengado % Ejecucion
Aifos
A B (B/A)

2007 11.225 11.126 99,1%
2008 17.237 14.149 82,1%
2009 20.646 18.832 91,2%
2010 23.523 20.895 88,8%
2011 26.551 24.749 93,2%
2012 30.025 27.579 91,9%
2013 36.162 33.890 93,7%

Nota: Los valores codificados se presentan a diciembre de cada afio, mientras que los valores
devengados comprenden el acumulado enero-diciembre.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Adicionalmente, es importante destacar que el presupuesto puede analizarse de manera
desagregada, para un mejor entendimiento de los recursos que conforman esta herramienta fiscal,
asi como, los conceptos que son financiados mediante el mismo.

Por lo general, el Presupuesto General del Estado se descompone en ingresos y gastos, no obstante,
es posible plasmarlo dependiendo del criterio en el que se deseen analizarlos recursos existentes y
los proyectos a financiar, sea por fines de estadisticos u organizacién presupuestaria.

El Ministerio de Finanzas del Ecuador, habitualmente, presenta ésta informacion clasificada por
concepto de ingresos y gastos, mas existen diversos tipos de clasificacion del presupuesto, los cuales
pueden ser categorizaciones sectoriales, presupuesto por fuente de financiamiento, presupuesto por
naturaleza econdémica, entre otros.

A continuacidn, se realizara un breve analisis basado en la estructura del Presupuesto General del
Estado por componentes de ingresos y gastos, con el objetivo de lograr una mejor comprension de
las cuentas que los conforman y asi, determinar el grupo de gasto que enmarca al Bono de Desarrollo
Humano, asi como, en contrapartida los recursos fiscales que lo financian.

2.1.1 Presupuesto General del Estado - Ingresos

Segun el Cédigo Orgéanico de Planificacidon y Finanzas Publicas, el Presupuesto General del Estado,
con el fin de gestionar los recursos publicos tanto en cuanto a ingresos y egresos fiscales, se
encuentra comprendido por 2 cuentas principales ingresos y gastos.
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Para el 6ptimo manejo de ambas, es importante la aplicacién de la denominada regla fiscal, la cual,
especifica que los egresos permanentes se financian Unicamente con ingresos permanentes, sin
embargo los egresos no permanentes, eventualmente, pueden ser financiados por ingresos
permanentes. En ningln caso, los ingresos no permanentes podran financiar los egresos
permanentes.

Los ingresos fiscales, por su parte, se clasifican en ingresos permanentes y no permanentes. Se
entiende como ingresos permanentes a aquellos ingresos percibidos por el Estado de manera
continua y constante, por lo que, por ejemplo, la deuda publica (interna o externa) no puede ser
catalogada como ingresos permanentes. Por su parte, los ingresos no permanentes son rentas
obtenidas de manera temporal o extraordinaria, principalmente por el financiamiento mediante
deuda y otros conceptos.

Al igual que el Presupuesto General del Estado, las cuentas de ingresos comprenden 3 etapas, inicial,
codificado y devengado.

Para los afios de andlisis (2007-2013) se evidencid que el presupuesto inicial de ingresos fue
superado por el codificado, mientras que los ingresos devengados, es decir, los ejecutados al cierre
de cada afo, fueron menores a los codificados, exceptuando los afios 2011 y 2013; denotando que,
los ingresos realmente aprovechados, en la mayoria de afos, fueron menores a los proyectados por
el ejecutivo, mientras que para los afios 2011 y 2013 se necesitaron ingresos extraordinarios para
cubrir la brecha entre el codificado y devengado.

Finalmente, entre 2007 y 2013, los ingresos devengados crecieron en aproximadamente un 20%
anual, siendo el afio 2013, con un monto de US$20.488 millones, el periodo con los recursos mas
altos dentro de los afios de analisis.

Grafico No. 12
Ingresos del Presupuesto General del Estado - Inicial, codificado y devengado

2007-2013 (En USS millones)
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Nota: Los valores codificados se encuentran a diciembre de cada afio, mientras que los valores
devengados comprenden el acumulado enero-diciembre.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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Como se planted anteriormente, los ingresos, segin el Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas
Publicas, se clasifican en ingresos permanentes y no permanentes, no obstante estos se sub clasifican
dada la procedencia de los recursos.

Los ingresos no permanentes, entendiendo a estos como deuda o crédito tanto interno como
externo, ventas anticipadas, saldos anteriores o cuentas por cobrar, no son considerados como
rubros percibidos de manera continua por el Estado, por lo que estas cuentas se consideran,
generalmente, como rubros de financiamiento; cubriendo asi, de ser necesario, la diferencia
generada entre ingresos permanentes y gastos, procurando respetar la regla fiscal.

A continuacién, se presentan las cuentas que conforman tanto ingresos permanentes como no
permanentes, seglin el Ministerio de Finanzas y el Observatorio de la Politica Fiscal.

Cuadro No. 8

Clasificacion de ingresos — Por procedencia de los recursos

INGRESOS NO PERMANENTES

INGRESOS PERMANENTES
(FINANCIAMIENTO)

Ingresos Tributarios Crédito interno neto

Ingresos Petroleros Crédito externo neto

Ingresos no Tributarios Uso de saldos, deuda flotante, otros
Transferencias Corrientes Venta anticipada petréleo

Otros Ingresos, Autogestién Cuentas por Cobrar

Nota: Considerando que el Bono de Desarrollo Humano se encuentra contemplado dentro del PGE
como un gasto permanente, el cual no puede ser financiado por medio de un ingreso no permanente
(financiamiento), Unicamente se realizara un analisis de los ingresos permanentes y su evolucién.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Los ingresos permanentes (considerados como el total de ingresos dentro del Presupuesto General
del Estado), se encuentran seccionados por el Ministerio de Finanzas en 5 cuentas principales, las
cuales comprenden ingresos tributarios, petroleros, no tributarios, transferencias corrientes y otros
ingresos o autogestién33.

Analizando las cifras afio a afio®*, se pudo comprobar que desde el 2007, la recaudacién tributaria
tuvo una participacién importante como generador de renta para el Estado. El crecimiento promedio
anual de los recursos fiscales provenientes de impuestos fue del 20%, mientras que su aporte al total
de ingresos superd el 48% durante los 7 aifos considerados, incrementando su significancia afio a
afio, siendo asi que para el afio 2013, los ingresos tributarios contribuyeron con el 66,4% del total de
ingresos estatales.

*pesde el afio 2008, las cuentas “Transferencias de capital” y “Venta de bienes y servicios” no se encuentran considerados
en el rubro de ingresos permanentes, por lo que, con fines analiticos, en el presente estudio, las cifras correspondientes a
estas cuentas, para el afio 2007, fueron agregadas al concepto “Otros ingresos”.

**Los valores tomados en cuenta correspondientes a los ingresos, comprenden los montos devengados para cada afio.
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Otra fuente importante de recursos fueron los ingresos petroleros, que a partir del 2008, mediante la
aprobacién de la Ley Organica para la recuperacién del uso de los recursos petroleros del Estado y
racionalizacién administrativa de los procesos de endeudamiento, gané importancia dentro de los
rubros que financian las actividades del Estado. Para 2007 y 2013, el crecimiento promedio anual de
esta cuenta de ingresos fue de 51%, mientras que su participaciéon dentro del total de ingresos
fiscales oscil6 entre el 13%> y el 32%.

No obstante, cabe destacar que, a pesar de que los recursos petroleros constituyen un importante
elemento dentro del Presupuesto, los ingresos que percibe el Estado por este concepto se
encuentran atados al comportamiento del precio de crudo a nivel internacional, por lo tanto, al
existir una falla en el mercado petrolero o una baja significativa en el precio, los valores tanto
iniciales como codificados y devengados dentro del presupuesto pueden cambiar drdsticamente en
funcién a esta coyuntura.

Finalmente, los ingresos no tributarios, transferencias corrientes y otros ingresos, en conjunto, han
reducido su participacion dentro del presupuesto, gradualmente, al pasar del 30,5% de aporte en
2007 al 11,5%, y creciendo al 0,3% anual, lo cual refleja una intervencién reducida en cuanto a
ingresos fiscales.

Grafico No. 13
Presupuesto General del Estado — Componentes de ingresos

2007-2013 (En USS millones y porcentajes)
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Nota: Los valores corresponden a los montos devengados entre enero y diciembre de cada afio.

*Con el fin de unificar las cuentas que comprenden los ingresos, el rubro “Otros ingresos” del afio
2007 contiene los valores de las cuentas “Transferencias de bienes de capital” y “Venta de bienes y
servicios”.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

35 o S . e
En el afio 2007, la participacion por recursos petroleros era marginal, dado que no existia ninguna ley que amparara el uso
de recursos petroleros para el Estado ecuatoriano.

64



Considerando que, la recaudacién tributaria es el componente que concentra la mayoria de ingresos
fiscales, es importante exponer cuales son los tributos con mayor participacién dentro del

Presupuesto General del Estado.

Entre 2007 y 2013, el Impuesto al Valor Agregado— IVA*, borded porcentajes superiores al 40% de
participacién dentro de los ingresos tributarios, lo cual es un comportamiento comprensible, dado
que, la mayoria de bienes y servicios gravan este tipo de impuesto. Sin embargo existen algunas
excepciones en cuanto a bienes y servicios libres de este tipo de gravdmenes, entre estos productos

de primera necesidad, servicios de salud, entre otros.

El segundo rubro con mayores cifras recaudadas es el Impuesto a la Renta, o el impuesto gravado
sobre los ingresos; el mismo, mantuvo una participacién menor a la obtenida por el IVA, sin embargo
constituye un componente importante, de igual manera, en cuanto a ingresos fiscales.

Impuestos como el ICE, aranceles, Impuesto a la Salida de Divisas — ISD*’ y otros impuestos,
reflejaron una moderada participacién en cuanto a recaudacidn desde el aifio 2007.

Cuadro No. 9
Ingresos tributarios — Por tipo de impuesto

2007-2013 (En USS$ millones y porcentajes)

Tipo de
impuestg 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ano
IVA 53% 43% 45% 42% 44% 45% 45%
Renta 24% 36% 27% 28% 31% 28% 28%
ICE 5% 7% 7% 6% 6% 6% 5%
Arancelarios 15% 12% 11% 6% 10% 7% 8%
Salida de divisas 0% 0,5% 3% 4% 5% 10% 9%
Otros impuestos 4% 2% 10% 17% 4% 4% 5%
Total Ingresos 4.665 6.570 6.582 8.538 9.642 11.958 13.599
Tributarios

Fuente: Ministerio de Finanzas, Observatorio de la Politica Fiscal y Servicio de Rentas Internas.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

2.1.2 Presupuesto General del Estado - Gastos

Los gastos que conforman el Presupuesto General del Estado, al igual que los ingresos, se encuentran
comprendidos por egresos permanentes y no permanentes. Los egresos permanentes son

36 . . . . .
El Impuesto al Valor Agregado (IVA) grava al valor de la transferencia de dominio o a la importacién de bienes muebles de
naturaleza corporal, en todas sus etapas de comercializacién, asi como a los derechos de autor, de propiedad industrial y
derechos conexos; y al valor de los servicios prestados. Existen basicamente dos tarifas para este impuesto que son 12% y

tarifa 0%. (Servicio de Rentas Internas, 2015)
7| Impuesto a la Salida de Divisas o ISD se emplea en el pais desde el afio 2008 como fuente de recaudacion en base a la

Ley Reformatoria de Equidad Tributaria del afio 2007. Este impuesto desde su aplicacién ha modificado su tarifa, pasando
del 0,5% al 5% en la actualidad.
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desembolsos de caracter periddico, que contribuyen a la provisién continua de bienes y servicios a la
sociedad, mientras que los egresos no permanentes, son catalogados como desembolsos de cardcter
excepcional.

Al igual que el analisis elaborado en funcion a los ingresos, para los afios de analisis (2007-2013) se
evidencié que el presupuesto inicial de gastos con respecto al codificado fue menor, mientras que los
gastos devengados, es decir, los ejecutados al cierre de cada afio, fueron menores a los codificados,
exceptuando el afio 2008; denotando que, los gastos efectivamente realizados fueron menores a los
proyectados por el Ejecutivo.

Finalmente, entre 2007 y 2013, los gastos devengados crecieron en aproximadamente un 22% anual,
evidenciando que los egresos se incrementaron a un ritmo mas acelerado que los ingresos, los
cuales, tuvieron un crecimiento promedio anual del 20%. El afio 2013 cerré con un monto de gastos
devengados de US$25.488 millones, el periodo con los gastos més altos dentro del periodo
comprendido en el presente estudio.

Grafico No. 14
Egresos del Presupuesto General del Estado — Inicial, codificado y devengado

2007-2013 (En USS millones)
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Nota: Los valores codificados se encuentran a diciembre de cada afio, mientras que los valores
devengados comprenden el acumulado enero-diciembre.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Segun el Cédigo Organico de Planificacidn y Finanzas Publicas, los gastos del Presupuesto General del
Estado pueden ser clasificados en egresos permanentes o corrientes y egresos no permanentes o
gastos de capital. Los mismos pueden ser desagregados dependiendo del destino de dichos
desembolsos.
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Los gastos permanentes o corrientes, son obligaciones continuas para el Estado, no por su monto
desembolsado, sino por su periodicidad, es decir, comprenden un compromiso tanto mensual como
anual, el cual debe cumplirse ineludiblemente.

Estos gastos, segun el PGE, se encuentran divididos en 6 tipos, sueldos, bienes y servicios,
transferencias corrientes, intereses, previsiones para reasignaciones y otros.

Por su parte, los gastos de capital, no permanentes, son desembolsos casuales, los cuales
representan principalmente inversiones de cardacter publico.

Cuadro No. 10

Clasificacion de gastos — Por tipo de desembolso

Gasto Corriente Gasto Capital
Sueldos Gobiernos Auténomos (GAD'S)
Bienes y servicios Otros
Transferencias corrientes

Intereses
Previsiones para reasignaciones
Otros carrientes

Nota: Considerando que el Bono de Desarrollo Humano se encuentra contemplado dentro del PGE
como un gasto permanente, Unicamente se realizara un analisis de los componentes de gasto
corrientes y su evolucion.

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

En cuanto a la clasificacion de los gastos totales, entre 2007 y 2013, los gastos corrientes o
permanentes presentaron un crecimiento promedio anual del 19,1%. Este tipo de gasto, sin
embargo, ha perdido gradualmente participacién conforme al progreso de los afos analizados,
pasando de 62,3% en 2007 al 53,6% en 2013, lo cual se tradujo en una reduccién de
aproximadamente 9 puntos porcentuales en su peso con respecto a los gastos totales del PGE.

Por otro lado, los gastos de capital, crecieron en un 27,4% promedio anual, de una manera mas
acelerada con respecto a los gastos corrientes. Esto, tomando en cuenta que han incrementado
gradualmente su participacion dentro del total de gastos, de 37,7% en 2007 al 46,4% en 2013.

La gestion gubernamental desde el afio 2007, precedida por el Presidente Rafael Correa, ha hecho

hincapié en la inversidn publica, principalmente en proyectos de inversidn nacional, lo cual, en parte,
justifica el incremento del gasto de capital planteado dentro del presupuesto.
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Grafico No. 15
Presupuesto General del Estado — Componentes de gasto

2007-2013 (En USS millones y porcentajes)
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Nota: Los valores corresponden a los montos devengados entre enero y diciembre de cada afio.
Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Al ser los gastos corrientes, gastos que realiza el Estado de manera permanente, es importante
considerar el peso que genera cada uno de estos desembolsos. Desde el afio 2007, mds del 50% de
gastos corrientes han sido destinados para el pago de salarios publicos, los cuales se intensificaron
durante el afio 2009, abarcando el 64% de los gastos corrientes.

Como segundo desembolso de mayor importancia se encuentran las transferencias corrientes, las
cuales engloban, principalmente, aspectos como subsidios. Las cifras correspondientes a
transferencias corrientes se han reducido paulatinamente, reflejando su punto maximo en 2008,
mientras que 2013 fue el periodo con menor injerencia.

Otros rubros como bienes y servicios, pago de intereses, previsiones y otros corrientes participan con
aproximadamente el 30% restante de gastos corrientes entre 2007 y 2013.
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Cuadro No. 11
Gastos corrientes — Por tipo de gasto

2007-2013 (En USS millones y porcentajes)

Tipo de gasto

Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Sueldos 53% 46% 64% 63% 63% 59% 59%
Transferencias Ctes 23% 30% 19% 19% 18% 19% 17%
Bienes y Servicios 7% 9% 10% 11% 12% 13% 15%
Intereses 16% 9% 7% 6% 7% 7% 9%
Previsiones para 0% 0,0% 0% 0% 0% 0% 0%
reasignaciones
QOtros Corrientes 0% 6% 1% 1% 1% 1% 1%
Total Gasto Corriente 5.264 8.484 7.382 9.529 10.345 12.472 13471

Fuente: Ministerio de Finanzas, Observatorio de la Politica Fiscal y Servicio de Rentas Internas.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Las transferencias corrientes abarcan, entre otros subsidios, el pago realizado a la transferencia
monetaria condicionada denominada Bono de Desarrollo Humano, por lo cual la evolucién del mismo
y su participacién dentro del Presupuesto General del Estado se analizara en el siguiente apartado.

2.2 Bono de Desarrollo Humano en el Presupuesto General del

Estado

El Bono de Desarrollo Humano es considerado como un programa de asistencia social financiado,
hasta el afio 2012, en su totalidad por el Estado ecuatoriano. Esta transferencia consta de autonomia
financiera, por lo cual, se contempla el derecho a recibir de manera directa, oportuna, automatica y
sin condicionalidades los recursos monetarios que le corresponden, dada su participacién vy

asignacion en el Presupuesto General del Estado.

La formulacion y la programacion fiscal plurianual y anual, estd a cargo del Sistema Nacional de
Finanzas Publicas — SINFIP, el cual incorporando normas, politicas, operaciones, y en conjunto con
organismos del sector publico gestionan los ingresos, gastos y financiamiento publico en el Ecuador.
Dadas estas atribuciones, también es el encargado de formular la proforma del Presupuesto General

del Estado.

Como se aprecia en el articulo 77 del Cédigo Organico de Planificacidn y Finanzas Publicas (2010: 15)
“el Presupuesto General del Estado es el instrumento para la determinacién y gestién de los ingresos
y egresos de todas las entidades que constituyen las diferentes funciones del Estado”; dentro de este
presupuesto, se encuentran comprendidos los debidos justificativos de ingresos y gastos del Estado,

estimaciones de gasto tributario, subsidios, pasivos contingentes, entre otros.
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Adicionalmente, el 10 de diciembre del 2012, mediante Suplemento del Registro Oficial No. 847 se
aprobé en la Ley Organica de Redistribucidon de los Ingresos para el Gasto Social, que en conjunto con
el Reglamento para la Aplicacién de la Ley Organica de Redistribucién de los Ingresos para el Gasto
Social, cuya reforma fue publicada en el Registro Oficial No. 877 el 23 de enero del 2013, tienen
como objetivo, incrementar el valor que se transfiere mediante el Bono de Desarrollo Humano y la
Pensidn Asistencial para Adultos Mayores, de US$35,00 a US$50,00 a partir del afio 2013.

Este aumento de recursos, segun la Presidencia de la Republica del Ecuador, contribuiria a alcanzar
los derechos a una vida digna a las personas beneficiarias, con el acceso a salud, educacion, vivienda,
vestido, alimentacidon y seguridad social; y de igual manera a la erradicacién de la pobreza,
promocién del desarrollo sustentable y la redistribucién equitativa de los recursos.

2.2.1 Bono de Desarrollo Humano como gasto

Como se evidencié en el apartado 4.1.2 del presente estudio, los gastos que contempla el
Presupuesto General del Estado se clasifican en gastos corrientes o permanentes y gastos de capital.
El Bono de Desarrollo Humano se encasilla, dentro del Presupuesto General del Estado, como un
gasto corriente, y, posteriormente en una de las sub categorias que componen este tipo de gastos,
denominada transferencias corrientes.

De igual manera, y siguiendo la informacién analizada en el apartado 4.1.2, las transferencias
corrientes son consideradas como el segundo grupo de gastos con mayor significancia dentro del
presupuesto, después del pago de salarios publicos, lo cual otorga gran significancia a todos los
rubros que lo componen.

El presente grafico, presenta la ponderacién que posee el Bono de Desarrollo Humano dentro de las
transferencias corrientes que efectua el Estado.

El Bono de Desarrollo Humano es una de los desembolsos con mayor importancia a nivel nacional. Se
puede apreciar como el mismo ha ganado significancia desde el afio 2007, e inclusive concentra
importantes recursos fiscales, restandole participacion a otro tipo de actividades que son
consideradas como transferencias corrientes para el Estado y que poseen, de igual manera, alta
relevancia para un éptimo desenvolvimiento de sus actividades, como por ejemplo pagos al IESS,
ISSFA, ISSPOL, subsidios, entre otros.

Dentro los 7 afos analizados, los gastos destinados para el pago del Bono de Desarrollo Humano
superaron el 30% del total de transferencias corrientes, con excepcion del afio 2008, dentro del cual,
considerado el incremento de ingresos fiscales por el uso de recursos petroleros, los mismos fueron
destinados al financiamiento de otros subsidios.
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Grafico No. 16
Participacion del Bono de Desarrollo Humano dentro del total de Transferencias Corrientes
2007-2013 (En USS millones y porcentajes)

3000 ~
2.526 2.413
2500 - 2.237
1.836
2000 - 1.777
83%
1.393
1500 - 1.230
1000 -
500 - ] %
133% 17% 8% ¥ B%| ¢ )
0 _I'----. T T T - T - T T - ==
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Bono de Desarrollo Humano B Resto de transferencias* Total Transferencias Corrientes

*El resto de transferencias engloba pagos al IESS, ISSFA, ISSPOL, subsidios, entidades
descentralizadas, empresas publicas, entre otras.
Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Sin embargo, el recargo que tiene este desembolso en las transferencias corrientes, depende de
algunas variables exdgenas.

Primero, debido al hecho de que, el Bono de Desarrollo Humano ha modificado sus montos unitarios
desembolsados, pasando de USS30 en 2007, USS35 en 2009 y USS50 en 2013, esto provoca que
incremente su participacion dentro de los gastos corrientes y del Presupuesto General del Estado.

Segundo, si existe paulatinamente un aumento de beneficiarios, de igual manera, se incrementan los
valores de gasto de esta transferencia corriente.

En valores nominales, los recursos destinados al Bono de Desarrollo Humano han presentado una
tendencia creciente, a pesar de que, desde el afio 2007, este desembolso funciona mediante
corresponsabilidades de cierto grupo de beneficiarios (madres jefas de hogar), e incluye otros grupos
vulnerables como discapacitados y adultos mayores.

En promedio, los montos totales transferidos desde el afio 2007 hasta el afio 2013, crecieron en un
18% anual, siendo el afio 2013, el periodo que reflejo mayor tasa de variacion con respecto a 2012
(37%). Este comportamiento se ve justificado debido al incremento de la transferencia mensual, la
cual pas6 de USS35 a USS50 por beneficiario.
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Grafico No. 17
Bono de Desarrollo Humano — Montos anuales desembolsados
2007-2013 (En USS millones y porcentajes)
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*Bono de Desarrollo Humano se incrementa a US$35 por beneficiario.
**Bono de Desarrollo Humano se incrementa a US$50 por beneficiario.
Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

2.2.2 Bono de Desarrollo Humano como consolidado sectorial

Tal como se describié al inicio de este capitulo, el Presupuesto General del Estado puede ser
plasmado por concepto de ingresos y egresos, sin embargo es posible contar con otro tipo de
clasificaciones del presupuesto dependiendo del fin analitico y estadistico.

Para determinar la importancia en cuanto a la asignacién de recursos otorgados por el Estado hacia
el financiamiento del Bono de Desarrollo Humano, en el presente capitulo ademas de analizar esta
transferencia como un componente de gasto, también se la figurara dentro de la clasificacién del
presupuesto por sectores.

El consolidado sectorial del Ministerio de Finanzas, provee otra vision de como se disponen los
recursos fiscales hacia el financiamiento de diversas actividades publicas clasificandolas en 22
sectores®; para el efecto se pueden dividir estas secciones en 2 categorias, sectores sociales y
sectores en general.

Los sectores sociales comprenden las categorias de educacidn, inclusién econdmica y social, trabajo,
salud y vivienda; mientras que, el resto de sectores se encuentra constituido por el tesoro nacional,
legislativo, jurisdiccional, administrativo, ambiente, asuntos internos, defensa nacional, asuntos del

38 o . i
Desde el afio 2010 se incluyen los sectores electoral y de transparencia y control.
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exterior, finanzas, agropecuario, recursos naturales, comercio exterior, turismo, comunicaciones,
electoral, transparencia y control, y otros organismos.

Examinando los montos destinados a cada uno de estos sectoriales durante el periodo 2007 — 2013,
con respecto al Presupuesto General del Estado devengado a cada afio, se pudo evidenciar que los
sectoriales sociales han ganado significancia progresivamente bajo el mandato de Rafael Correa.

El crecimiento del presupuesto designado a sectores sociales fue de 26,6% en promedio anual
durante los afios estudiados, mientras que el resto de sectores presentd una variacidon promedio
anual de 20,3%, menos acelerado que los sectores sociales. Se pudo concluir entonces que, los
recursos del presupuesto nacional tuvieron como prioridad de destino secciones como educacion,
bienestar social, trabajo, salud y vivienda.

Grafico No. 18
Presupuesto General del Estado — Por sectores
2007-2013 (En USS millones)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

El total de presupuesto destinado a los sectores sociales segln la naturaleza del gasto, tanto como
gasto corriente, inversion publica y financiamiento. Entre el periodo 2007 y 2013, el gasto corriente
representd, en promedio el 75% del gasto ejecutado en sectores sociales, mientras el 25% restante
se direcciond a actividades de inversién publica para el desarrollo de este sector en particular.

El Bono de Desarrollo Humano y otros programas de donaciones y transferencias se encuentran
encasillados como gastos corrientes del sector, evidenciando asi que, el Estado otorga prioridad al
gasto corriente dentro del sector social por sobre el gasto de inversién, como obras publicas,
infraestructura, entre otros.

Delimitando el presupuesto por sectoriales sociales, la divisiéon de educacion, es la que, en los 7 afos
analizados abarcé mayor numero de recursos para el desarrollo de sus programas e inversidn
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publica, respectivamente. El apoyo econdmico al sector salud, fue superada solo por el sector de
inclusion econdmica y social en el afio 2007, posterior a esto, para los anos subsiguientes es
considerado como el segundo grupo priorizado por el Estado en cuanto a sectores sociales.

La inclusidn econdmica y social, se cataloga como el tercer grupo de mayor importancia con respecto
a la inversién social, el Bono de Desarrollo Humano se encuentra comprendido en este sectorial,
junto con otros programas y actividades de inversidn publica, como recursos destinados al Instituto
de la Niflez y la Familia (INFA), programas de seguridad alimentaria, diversos programas de
proteccidn social, construccién de albergues, centros infantiles, centros juveniles, etc.

Grafico No. 19
Presupuesto General del Estado destinado a los sectores sociales

2007-2013 (En USS millones)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Por su parte, si se analiza Unicamente la intervencion del Bono de Desarrollo Humano dentro del
presupuesto destinado a inclusion econdmica y social, los resultados reflejan que, dicha transferencia
abarca el mayor porcentaje de recursos.

Desde el afio 2007 hasta el afio 2013, mas del 60% de fondos designados para actividades con
caracteristicas de inclusion econdmica social, estuvieron concentrados en el desembolso del Bono de
Desarrollo Humano, como una donacidén corriente.

Sin embargo, su participacidn ha sido volatil, incrementando y disminuyendo conforme a los afios.
Cabe destacar, que este comportamiento no evidencia que los recursos ejecutados por el Bono de
Desarrollo Humano disminuyan, por el contrario, de acuerdo a los cambios de fondo como el
aumento de la transferencia individual estos aumentan, el efecto es generado por el aumento del
Presupuesto General del Estado afio a afio, y por consiguiente el aumento de presupuesto destinado
al Sectorial de Inclusién Econdmica y Social.
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Los anos 2007 y 2013, comprendieron montos importantes para el Bono de Desarrollo Humano,
dados los eventos trascendentales ocurridos en los mismos, como el cambio del bono a una
transferencia monetaria condicionada en 2007 y el incremento en el desembolso de US$35 a US$50
por beneficiario en el afio 2013; este hecho refleja que el aumento de beneficiarios como de montos
desembolsados generan mayor peso por parte de este programa social en el Presupuesto General
del Estado.

Por su parte, el resto de actividades financiadas ligadas a la inclusion econémica y social, que como
se menciond anteriormente son programas relacionados con el Instituto de la Nifiez y la Familia
(INFA), programas de seguridad alimentaria, diversos programas de proteccion social, etc.
Percibieron recursos importantes en 2008, 2009, 2010, 2012 y 2012; los afios 2007 y 2013, fueron
limitantes para estas actividades, debido a la mayor ponderacién otorgada al financiamiento del
Bono de Desarrollo Humano.

Grafico No. 20
Participacion del Bono de Desarrollo Humano dentro del Sectorial de Inclusién Econémica y Social
2007-2013 (En porcentajes)
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Elaboracion: Michelle Aguirre A.
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Capitulo Il

Aportes de la banca privada al financiamiento del Bono de
Desarrollo Humano

3.1 Ley Organica de Redistribucion de Ingresos para el Gasto Social

La Ley Organica de Redistribucién de Ingresos para el Gasto Social, fue creada en el gobierno del
Presidente Rafael Correa, con el fin de contribuir al financiamiento del Bono de Desarrollo Humano,
principalmente mediante la imposicién de reformas a la banca privada.

A diferencia de los ingresos que comprenden el PGE, los cuales cubren diversos gastos corrientes, los
recursos obtenidos mediante esta ley serian destinados Unicamente a costear la brecha entre US$35
y US$50, monto transferido por beneficiario del Bono de Desarrollo Humano desde el afio 2013.

La mencionada ley, estd constituida por cinco articulos, dentro de los cuales se detalla, que el
incremento de los fondos monetarios se obtendria mediante la implementacion de reformas
tributarias aplicadas en las siguientes leyes ya existentes:

e Ley de Régimen Tributario Interno

Dentro del articulo 37 de la Ley de Régimen Tributario Interno, se acuerda que las sociedades que
reinviertan sus utilidades en el pais podran obtener una reduccién de 10% de la tarifa del Impuesto a
la Renta sobre el monto reinvertido en activos productivos. La reforma estipula que las
organizaciones del sector financiero popular y solidario sujetas al control de la Superintendencia de
Economia Popular y Solidaria y las mutualistas de ahorro y crédito para la vivienda, podran acceder a
dicho beneficio, reduciendo el 10% de impuesto a la renta siempre y cuando reinviertan sus
utilidades otorgando créditos para el sector productivo, sin embargo, las instituciones financieras
privadas o bancos privados no tendran derecho a este beneficio.

Adicionalmente, aplica el anticipo de Impuesto a la Renta, dirigido a instituciones financieras
privadas, compafias emisoras y administradoras de tarjetas de crédito, sujetas al control de la
Superintendencia de Bancos y Seguros (excepto mutualistas), las cuales, pagaran el 3% como anticipo
de impuesto a la renta. Dicho avance podra reducirse hasta el 1% mediante Decreto Ejecutivo en
casos debidamente justificados. Las organizaciones del sector financiero popular y solidario sujetas al
control de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (cooperativas), al igual que las
mutualistas, se encuentran exentas de este anticipo.

e Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador
Las reformas estipuladas en la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, se

enmarcan principalmente en dos aspectos, el Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) y el Impuesto a
Activos en el Exterior.
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En cuanto al ISD, se detalla que, en el caso de que los contribuyentes no hayan utilizado como crédito
tributario de Impuesto a la Renta el ISD pagado por importaciones de materia prima, insumos y
bienes de capital con fines productivos dentro de los ultimos 5 afios, podra ser objeto de devolucién
por parte del Servicio de Rentas Internas. Previa solicitud y presentando las respectivas declaraciones
de Impuesto a la Renta de los afios en los que se llevaron a cabo los pagos de ISD por este concepto,
el SRI dispondra la devolucion del impuesto pagado, ordenando la emisidn de una nota de crédito, la
cual serd libremente negociable en cualquier tiempo y podra ser utilizada para el pago del impuesto
a la renta en los préximos 5 afios.

Por otro lado, las modificaciones hechas al Impuesto a Activos en el Exterior, principalmente se
basan en el incremento de la tarifa de este impuesto del 0,084% al 0,25% mensual aplicable a los
fondos disponibles e inversiones domiciliadas fuera del territorio nacional. En el caso de que dichas
captaciones o inversiones se mantuvieran o encontrasen ubicadas en paraisos fiscales la tarifa sera
del 0,35%. Sin embargo, al igual que el anticipo del Impuesto a la Renta, esta tarifa podra ser
reducida en casos justificados mediante Decreto Ejecutivo hasta el 0,1%.

e Ley General de Instituciones del Sistema Financiero

En la presente normativa, se procedié a modificar los aspectos correspondientes al sigilo bancario®.
Previamente las instituciones del sistema financiero solo podian dar a conocer sus operaciones, en
términos globales, no personalizados ni parcializados, Unicamente para fines estadisticos o de
informacidn. No obstante la reforma aplicada a esta ley, faculta al Servicio de Rentas Internas (SRI) a
solicitar la informacién personalizada y parcializada sobre los depdsitos y captaciones realizadas en
las instituciones del sistema financiero; ademas, ésta informacion debera ser entregada de manera
directa, sin tramite o intermediacion al SRl para fines de gestion, control, determinacién vy
recaudacion tributaria.

Adicionalmente, se concedid, a partir de la reformatoria a ésta ley una nueva atribucion a la Junta
Bancaria; la misma podra establecer el monto maximo de las remuneraciones de los administradores
y representantes legales de las instituciones bajo su control.

e Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario

Al igual que las instituciones del sistema financiero, se modificd el sigilo bancario para las
organizaciones del sector financiero popular y solidario, las cuales, tendran la obligacién de entregar
al Servicio de Rentas Internas cualquier informacién que sea requerida para fines de gestién, control,
determinacidon y recaudacion tributaria.

e Ley de Creacidn del Servicio de Rentas Internas

Las entidades del sector publico, las sociedades, las organizaciones privadas, las instituciones
financieras y las organizaciones del sector financiero popular y solidario; y las personas naturales

39 T . . - . - . .
Las instituciones financieras receptoras de los depdsitos y captaciones, sus administradores, funcionarios y empleados no
podran proporcionar informacién relativa a dichas operaciones sino a su titular o a quien lo represente legalmente. Ley
General de Instituciones del Sistema Financiero.
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estaran obligadas a proporcionar al Servicio de Rentas Internas toda la informacidn que requiere
para el cumplimiento de sus labores de determinacion, recaudacién y control tributario.

3.2Aporte de la banca privada al financiamiento del Bono de
Desarrollo Humano en el aio 2013

En base a los balances generales de todos los bancos privados, presentados por la Superintendencia
de Bancos y Seguros, se procedié a realizar un ejercicio con el fin de determinar cudles fueron los
aportes de la banca privada al financiamiento del Bono de Desarrollo Humano por concepto de
tributos, los cuales se encuentran estipulados en la Ley Orgdnica de Redistribucidn del Gasto Social.

Para el 2013, segun los resultados obtenidos por este ejercicio de calculo tributario, se determind
que, las reformas tributarias a la banca, lograron recaudar un total de US$255,08 millones.

Cuadro No. 12

Ley Organica de Redistribucion del Gasto Social — Impuestos recaudados por reformas a la banca
privada

2013 (En USS millones y porcentajes)

REFORMAS A LA BANCA PRIVADA - LEY ORGANICA . .
. Saldos Porcentaje de impuesto Total a pagar
DE REDISTRIBUCION DEL GASTO SOCIAL
Impuesto a los Activos en el Exterior (Cambio de tarifa
1.705,88 0,25% 51,18
al 0,25%)
IVA por servicios financieros (Cambio de tarifa 0% a
. 359,56 12% 43,15
tarifa 12%)
Eliminacion de beneficios tributari | del
iminacion de beneficios tributarios en el pago de 314,27 73% 72,28
Impuesto a la Renta®
3% sobre los ingresos gravables® 2.949,05 3% 88,47
TOTAL PAGO TRIBUTOS 255,08

Fuente: Superintendencia de Bancos y Seguros y Asociacion de Bancos Privados del Ecuador.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Si consideramos que el total desembolsado en 2013, para cubrir esta transferencia monetaria
condicionada a nivel nacional fue de aproximadamente USS$1.005 millones, la contribucién que
efectud la banca privada mediante el pago de estos tributos fue del 25%, mientras que el 75%
restante fue financiado por recursos publicos, englobados en el Presupuesto General del Estado,
como recaudacion tributaria, ingresos petroleros, transferencias corrientes, autogestion entre otros.
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Grafico No. 21
Participacion de recursos destinados al financiamiento del Bono de Desarrollo Humano

2013 (En USS millones y porcentajes)

USS 255
millones

7

Recursos
fiscales
75%

/

USs 750
millones

Fuente: Ministerio de Finanzas y Observatorio de la Politica Fiscal.

Elaboracion: Michelle Aguirre A.

Cabe destacar que, gracias a la aplicaciéon de estas reformas tributarias hacia la banca privada, el
Bono de Desarrollo Humano incrementé su valor desembolsado por beneficiario de US$35 a USS50
en 2013. En términos nominales, en 2013 esta transferencia totaliz6 US$1.005 millones en pagos,
incrementando asi US$273 millones con respecto a 2012, cuando esta transferencia ejecutd un total
de US$732 millones en pagos a beneficiarios.

Si relacionamos el ejercicio con los US$273 millones que se incrementaron en 2013 para el pago del
Bono de Desarrollo Humano, se puede concluir que las reformas a la banca tuvieron un 93% de
cobertura en cuanto al incremento de recursos para el Bono de Desarrollo Humano para este afio.

3.3Posibles implicaciones a la banca privada

El proyecto de ley, por medio del cual se aprobé la Ley Organica de Redistribucion del Gasto Social,
sostuvo que la banca privada en el Ecuador, es uno de los sectores con mayor capacidad contributiva
y profuso crecimiento econémico, que, segun cifras oficiales, tuvo utilidades de US$601 millones en
2011, lo cual impulsé a que sea como sujeto de una mayor carga tributaria, de acuerdo al principio
de progresividad™®.

Sin embargo, el sector financiero privado, es vulnerable al igual que otros sectores, frente a esta
reforma legal.

“Art. 300.- EI régimen tributario se regird por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad
administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los impuestos directos y
progresivos (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008).
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El rol del sistema financiero es la intermediacidn financiera, captando recursos de los agentes
superavitarios para agentes deficitarios, con el fin de que puedan ser destinados al consumo, al
desarrollo comercial, microempresario, vivienda, educativo, etc. Generando un efecto multiplicador
en la economia, lo cual es de vital importancia para dinamizar el crecimiento de un pais.

El pago de tributos, tanto de anticipos de Impuesto a la Renta, asi como el pago del Impuesto a la
Renta, sumando el hecho de que, se eliminaron beneficios tributarios, por ejemplo del 10% por
reinversion de utilidades, son un desincentivo para el sistema financiero privado vy las instituciones
que lo conforman, ya que al otorgar netamente montos importantes para el financiamiento fiscal se
reducen las posibilidades de que la banca pueda destinar mas recursos para capitalizacidn, lo cual,
como efecto en cadena limita el crecimiento de la cartera de créditos afectando de forma directa a la
poblaciény a la economia en general.

Dado que el sector financiero popular y solidario, mutualistas y sociedades financieras no se ven
vulneradas por esta ley, también puede considerarse como discriminacidn y desigualdad de
oportunidades que arremeten directamente hacia la banca privada.

El pago de 12% de IVA por servicios financieros, mas alld de ser un desincentivo para los clientes es
un desincentivo para los bancos que conforman el sistema financiero, debido a que este valor no
seria asumido por los consumidores, sino mas bien por cada institucién bancaria.

Finalmente, en cuanto al incremento de la tarifa por fondos e inversiones en el exterior del 0,08% al
0,25% mensual, es una doble imposicién generada a la banca, dado que ya existe un impuesto de 5%
por salida de capitales, lo cual refleja doble impuesto gravado sobre la misma base imponible,
perjudicando las operaciones en el exterior y las operaciones internas. Estos fondos disponibles en el
exterior contribuyen a una mayor liquidez nacional y mayor cobertura a los depositantes.

En aspectos generales, estas imposiciones pueden desencadenar desconfianza para los agentes
econdmicos, reduccién de depdsitos, reduccién de créditos y desaceleracion en el crecimiento
econdémico.
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Conclusiones

Segun datos del Ministerio de Inclusidon Econdmica y Social, los Beneficiarios del Bono de Desarrollo
Humano encasillados en el grupo de madres jefas de hogar (transferencia condicionada),
concentraron el grupo de beneficiarios con mayor participacion dentro del programa social,
concentrando mas del 60% entre 2007 y 2013.

Desde el afo 2007, las personas con discapacidad y adultos mayores, ganaron exposicién e
importancia en cuanto al programa de bienestar social, primero congregandolos como grupos
vulnerables adscritos al Bono de Desarrollo Humano, y segundo por su incremento de adeptos,
restando gradualmente participacidn a los beneficiarios de manera corresponsable o condicionados.

Las personas habilitadas al pago del Bono de Desarrollo Humano, entre 2007 y 2013, se congregaron
en las provincias de Guayas, Manabi y Pichincha, lo cual en parte se encuentra ligado a la densidad
poblacional de estas provincias y a sus condiciones de pobreza y vulnerabilidad.

Mas del 50% de los ingresos permanentes del Presupuesto Nacional correspondieron a recursos
tributarios, seguido por recursos petroleros y otros ingresos. El Impuesto al Valor Agregado —IVA y el
Impuesto a la Renta son los tributos mds importantes debido a sus montos de recaudacion.

Dentro del Presupuesto General del Estado, la cuenta de gasto “Transferencias Corrientes”, que
engloba el Bono de Desarrollo Humano, fue el segundo rubro con mayor empleo de recursos fiscales.
En promedio el 21% de gastos corrientes se destinaron al pago de transferencias y donaciones.

De entre el total de transferencias corrientes ejecutadas por el Estado, el Bono de Desarrollo
Humano, comprende la transferencia con mayor crecimiento en cuanto a montos otorgados. En el
afio 2007 se destiné US$373 millones a este programa de bienestar social, mientras que en 2013 los
valores concedidos fueron de US$1.005 millones contemplados en el PGE, creciendo un 169%.

Existen dos variables determinantes para el aumento de recursos designados por parte del Estado
para el financiamiento del Bono de Desarrollo Humano; el monto individual percibido por
beneficiario y el nimero de beneficiarios.

El Estado presupuesta anualmente recursos destinados al Bono de Desarrollo Humano, buscando
cubrir el mayor nimero de beneficiarios conforme a los montos individuales transferidos, los cuales
han pasado de US$30 a USS$35 en 2009, y de USS$35 a USS50 en 2013. Sin embargo, entre 2007 y
2013, el afio 2013 fue el Unico periodo que presentd una caida generalizada de beneficiarios.

La limitacion de recursos fiscales, debido al incremento de US$15 en la transferencia por beneficiario
obligaria al Estado a recortar el nUmero de personas habilitadas para el pago del Bono de Desarrollo
Humano, a pesar de que, para cubrir esta brecha se implementé la Ley Orgénica de Redistribucion
delos Ingresos para el Gasto Social, misma que en 2013 aportd un total de US$255 millones a este
programa.

La implementacion de la Ley Organica de Redistribucion de los Ingresos para el Gasto Social, cumplié
con el estimado de recursos que el Estado considerd para el financiamiento de esta transferencia
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monetaria condicionada; mas no se contemplaba una caida en el nimero de beneficiarios, por lo cual
se concluye que el actual modelo de financiamiento del Bono de Desarrollo Humano es insostenible.

La insostenibilidad en el financiamiento se justifica por:

e Reduccidn en el niumero de beneficiarios: Si se tiene que reducir el nUmero de personas
habilitadas al pago no es sostenible.

e Alta dependencia de impuestos y recursos petroleros para el financiamiento del Bono de
Desarrollo Humano: Segun el Ministerio de Finanzas el 60% del Bono de Desarrollo Humano
se financia con recursos tributarios, mientras que el 40% restante por ingresos petroleros y
otros, por lo cual al depender de estos conceptos e incrementar el valor de transferencia
genera incertidumbre en su financiamiento, el cual solo se mermaria en el corto plazo con
una reduccidn de beneficiarios.

e Aporte de la banca privada: Las reformas direccionadas al sector financiero pueden influir a
desacelerar el crecimiento de este sector, y, por consiguiente limitar los recursos que este
pueda otorgar en el futuro a la transferencia. La banca privada, como se menciond
anteriormente, es un factor dinamizante en la economia, por lo cual al imponer obligaciones
a la misma, se limita su capacidad de crecimiento, generando menor nivel de impuestos y
transferencias corrientes insostenibles.
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Recomendaciones

Una correcta focalizaciéon de los beneficiarios por parte del ministerio ejecutor, el Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social, es crucial para un 6ptimo manejo fiscal del Bono de Desarrollo
Humano. Este procedimiento contribuiria a reducir la base de beneficiarios, excluyendo asi a los
ciudadanos que no requieran mas esta transferencia por encontrarse sobre la linea de
vulnerabilidad.

Adicionalmente, puede ser una oportunidad para abarcar mds beneficiarios que requieran de esta
transferencia, estimulando el desarrollo social, y ocasionalmente, reduciendo los recursos que
precisa el Estado para el financiamiento del Bono de Desarrollo Humano.

Conforme a las exigencias econémicas, el Bono de Desarrollo Humano puede reducir su monto de
transferencia en el tiempo, sin embargo esta accion se traduciria en conflictos de aspecto politico.

El Bono de Desarrollo Humano no es el Unico subsidio o transferencia otorgado por el Estado
ecuatoriano, en el pais coexisten diversos tipos de subsidios direccionados a ciertos grupos
poblacionales, la mayoria a los habitantes en general. Entre estos subsidios (subsidio a los
combustibles, a la seguridad social, subsidio eléctrico, subsidio a la vivienda, entre otros), el subsidio
a los combustibles es uno de los mas trascendentales, mismo para el afio 2013 fue de US$4.539
millones, segln el Ministerio de Finanzas. Si para este afio, el subsidio se hubiera reducido apenas el
5,7% para aprovechar estos recursos en el Bono de Desarrollo Humano, se hubiera cubierto un total
de US$259 millones aproximadamente, sin necesidad de implementar las reformas ya mencionadas a
la banca privada.

Considerando que los sueldos y salarios son el rubro de gasto corriente mds alto dentro del
Presupuesto General del Estado, una reduccién en este concepto, pudo ser en 2013, una medida
alternativa para el financiamiento del Bono de Desarrollo Humano. Para este afio el gasto en salarios
del aparato burocrético fue de US$7.892 millones, reduciendo el mismo apenas en un 3,3%, se
hubieran obtenido un total de US$260 millones, recursos que pudieron contribuir al financiamiento
de esta transferencia corriente.

El afio 2013, fue considerado como un periodo de bonanza petrolera para el pais. Para este afo, el
precio presupuestado por barril de petréleo fue de US$84,90, mientras que el precio real de mercado
oscilé entre USS86,28 y USS$S103,12; es decir existieron excedentes de ingresos por recursos
petroleros.

Si sumamos la produccidon mensual de barriles de petrdleo en el pais, segun cifras del Banco Central
del Ecuador, durante el afio 2013, se produjeron un total de 192 millones de barriles, mismos que,
multiplicados por los excedentes de ingresos petroleros totalizaron USS$2.379 millones; si se
destinaba apenas el 0,11% de estos excedentes, el Bono de Desarrollo Humano pudo contar con
aproximadamente US$262 millones de financiamiento para 2013.

Se recomienda que la carga impositiva para el financiamiento del Bono de Desarrollo Humano sea
compartida, determinando otros sectores que, al igual que la banca privada, reflejen un crecimiento
sostenible en el largo plazo, o en su defecto, una reestructuracion fiscal basada en las alternativas
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antes mencionadas, podrian financiar la transferencia, sin necesidad de aplicar impuestos
direccionados a actividades productivas privadas.

Sin embargo, el presente estudio quiere hacer énfasis en el hecho de que, los subsidios o
transferencias deben ser considerados como medidas paliativas o temporales, con el fin de mitigar
debilidades de caracter temporal. En el afio 1999, la aplicacién del Bono Solidario tuvo como objetivo
proteger a los sectores mas vulnerables ante la crisis y la reduccién de subsidios, mas con el tiempo
esta transferencia se justifico como una medida de desarrollo social, la misma que hasta la actualidad
se continua ejecutando con los mismos objetivos, hacia el mismo grupo poblacional, logrando
congregaciones de personas dependientes del Estado y partidarios politicos.
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