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Resumen

En este documento se investiga la relacion de los procesos politicos y el manejo fiscal y
endeudamiento publico en Ecuador. Se ha investigado evidencia sobre ciclos politicos
electorales y fiscales pero no se ha tenido hallazgos salvo para el caso de la relacion entre
gasto y estabilidad electoral, lo cual se muestra en la literatura que puede ser un determinante
del manejo del gasto y el endeudamiento, asi como un factor base de percepcion sobre la
situacion de la institucionalidad.

Adicionalmente se investiga la relacion entre la deuda y el desarrollo del periodo 1990-2010. Se
ha encontrado evidencia de ejercicios esporadicos de planificacion fiscal, lo cual no ha
permitido crear una tendencia y estructura de politica fiscal que construya relaciones de
interaccion entre la misma y el desarrollo. EI manejo de la deuda ha sido mas consistente en
términos de politicas dirigidas de manera exégena (desde las fuentes de financiamiento); sin
embargo, incluso en este caso, los cambios de gobierno y tendencias ideolégicas no han
permitido generar proyectos de desarrollo a partir de programas de deuda publica.

A nivel general, se observo evidencia de fragmentacion institucional y politica, que tiene
afectacion directa sobre el nivel de gasto publico; el proceso de endeudamiento sigue su propio
ciclo, mas auténomo.

Metodolégicamente, la investigacion se ha basado en un estudio empirico que sustenta un
andlisis de economia Politica moderna, con fundamentos de literatura reciente que investiga la
relacion entre preferencias de votantes, formacion de mayorias electorales, determinantes
politicos del gasto, condiciones macro-fiscales del endeudamiento, y expectativas cumplidas o
no en términos de plataformas de desarrollo esperadas (o prometidas) por electores y los

actores politicos.

Conceptos clave: Deuda publica, manejo fiscal, ciclos politicos, ciclos presupuestarios,

fragmentacién-“common pool”.



A mi familia.



Agradezco a mi director Eco. Roberto Salazar, a mis profesores lectores y

a mis comparieros Tatiana y Moisés.



El endeudamiento publico en Ecuador: Andlisis del proceso de economia politica

del manejo fiscal entre 1990-2010

Introduccion
Metodologia de trabajo
Técnicas de Investigacion
Fundamentacion tedrica
Manejo fiscal y deuda publica
Economia politica y manejo de la deuda publica
Critica tedrico- histérica al manejo de la deuda en Ecuador y América Latina
Deuda Publica en Ecuador (1990-2010)
La deuda publica del Ecuador comparada con América Latina y el mundo
Estructura de la deuda publica: Momentos relevantes
Manejo de las finanzas publicas y endeudamiento
Inestabilidad: Ciclos politicos en el manejo fiscal y endeudamiento publico
Ciclo Politico en Ecuador
Ciclos politicos electorales de presupuesto y endeudamiento: Analisis comparativo general
Los Afios de elecciones
Los afios de movilizaciones sociales y crisis politicas
Fragmentacion politica: influencia sobre el Gasto y Endeudamiento.
Gasto, endeudamiento y el circulo vicioso de economia politica
Conclusiones
Recomendaciones

Referencias Bibliogrdficas

10
14
15
15
25
36
43
44
50
63
73
74
78
87
96
103
119
121
123
125



Introduccion

En la practica de la politica fiscal de los paises en vias de desarrollo, la administracion de la
deuda publica es una de las areas mas sensibles de manejo y control. Normalmente, se ha
analizado el proceso de endeudamiento publico desde sus determinantes de entorno
macroeconomico y financiero (interno y externo) asi como por los resultados del ejercicio fiscal

domeéstico.

Sin embargo, dicho tipo de andlisis queda limitado en momentos en los que se producen
quiebres estructurales, o frente a cambios de régimen en las variables macro (inestabilidad).
Cuando los paises sufren situaciones de cambiante regla macro y fiscal, es adecuado indagar
desde otra perspectiva: una en la que pesan menos las categorias de politica econémica

tradicional y més las de economia politica moderna.

Asi, la presente disertacion indaga en torno a los procesos politicos y sociales que han ocurrido
en las dos décadas transcurridas entre 1990 y 2010, revisa sus determinantes politicos, desde
la economia de la politica, y construye una discusion —dentro de los limites de que
corresponden a una investigacion de pregrado— de fundamentos micro-politicos de la politica

fiscal y crediticia del Ecuador.

En rigor, el eje de la presente investigacion se centra en la siguiente motivacion de fondo: en las
democracias modernas los gobiernos elegidos por la poblacion estan a cargo de tomar
decisiones que cambian el curso de bienestar de los electores que votan por ellos y les delegan
la construccion institucional y de politicas publicas acordes a la voluntad y necesidades de la
mayoria. Una de las politicas clave que le es delegada, como agente, a las autoridades
econdémicas, por el principal, el votante mediano, es la eleccion del nivel, destino y

sostenibilidad a largo plazo de la deuda externa publica.

La sostenibilidad de la deuda publica del Ecuador, sobre todo externa, es un tema recurrente
tanto en la agenda publica como en la de los centros académicos que conjugan a economistas,
politicos y analistas. El manejo de la deuda publica ha generado debates, publicaciones y
expectativa, y se ha convertido (no pocas veces) en factor determinante para calificar la gestion

de diferentes gobiernos.



Durante el periodo 1990-2010, como se vera mas adelante, hubo varios cambios de gobierno
por elecciones o insurrecciones populares que dificultaron la continuidad en el manejo de las
finanzas publicas. Frente a ello, cabe la siguiente pregunta de investigacion: ¢los cambios en la
politica de endeudamiento publico son causa o efecto de la inestabilidad politica? La hipotesis
principal de este trabajo es que dichos cambios (de haberlos y de mostrarlos) responden en una

medida importante a la inestabilidad politica que vivié Ecuador en el periodo 1990-2010.

Se busca demostrar la existencia de un circulo vicioso econémico-politico de la deuda que debe

ser corregido en el corto plazo y es el siguiente:

Inestabilidad Resultados
politica macro

Fragmentacion
institucional

A partir de los andlisis mas recientes de economia politica (en los que se consideran los
agentes involucrados en un proceso econdmico, las relaciones entre los mismos y los
resultados obtenidos) esta investigacion contesta esta pregunta sobre la base en una
observacion de los hechos econémicos, politicos y sociales que determinan los resultados de

finanzas publicas y endeudamiento.

Otra de las motivaciones que condujo al trabajo en este tema fue el acercamiento a los
documentos empiricos sobre ideas de economia politica y manejo fiscal, la observacion de
cémo ha crecido la literatura en torno a este tema y la duda de si este tipo de analisis podria ser
aplicable para una economia de procesos historicos, politicos y econdmicos complejos, como
es la economia del Ecuador. En cuanto a esto, el libro Political Economics, de Torssten Persson
y Guido Tabellini tuvo que ver en las primeras inquietudes sobre los conceptos usados en

economia politica moderna.



Los casos del incremento del endeudamiento en Grecia, Espafia, Francia e incluso Reino Unido
en los ultimos afos, corroboran una de las principales inquietudes abordadas en esta
investigacion: la observacion del inicio de la tendencia contraria entre los paises de la OCDE
con respecto a los de América Latina, debido a un cambio en el manejo de la politica publica de

los gobiernos de la regién.

Este documento indaga en dos conceptos importantes del analisis de econémica politica como

son los ciclos politicos y la fragmentacion politica dentro del manejo fiscal.

La observacién sobre ciclos politicos permite determinar la afectacion de los procesos
electorales (y otros procesos politicos considerados importantes) al manejo de las finanzas
publicas, evidenciando una relaciébn entre momentos de actividad politica con los resultados
macroeconoémicos, es decir el efecto de la Inestabilidad. Esta seccién del documento esta
fundamentada en un trabajo realizado por Alessina en 1999, en el que observa varios paises y
concluye que existe una afectacion de los procesos electorales al presupuesto fiscal tanto como

a otras variables econdmicas.

La observacion sobre fragmentacion politica del gobierno permite estudiar la relaciéon entre los
oficiales de gobierno y su afectacion al resultado fiscal, especificamente al endeudamiento.
Esta seccion se basa los trabajos de Kontopolous y Perotti (1997, 1999) en los que se
determina una relacién entre variables politicas que pueden incidir hacia adentro del manejo

fiscal.

No se observan ciclos politicos electorales de presupuesto en los afios de elecciones del
periodo, ya que la afectacion de los procesos politicos al presupuesto y al endeudamiento no
muestra una tendencia que afirme la hipotesis. Se corrobora, sin embargo, que las
desordenadas finanzas publicas se convierten en una constante para el periodo. Ademas se
encuentra que la fragmentaciéon hacia adentro del gobierno si tiene una afectacion al gasto
publico, mas no al endeudamiento de manera directa. La hipétesis inicial se rechaza dado que

el circulo vicioso en el proceso de endeudamiento no se muestra de manera directa.

Las limitaciones mas importantes del analisis fueron encontradas en los supuestos establecidos
inicialmente. En la investigacion sobre ciclos politicos se analizan tres variables de manera

aislada, a fin de determinar una tendencia. No se indaga en los ingresos fiscales de cada afio



de elecciones, lo cual permite el enfoque sobre la influencia de los gastos, pero que podria
llevar a inferir resultados demasiado aislados. Ademas se basa en la premisa simple del
documento de Alessina. En la investigacion sobre fragmentacion politica se busca encontrar
una relacién simple entre las variables politicas establecidas por el documento base, lo que
podria dejar de lado otro tipo de comportamientos politicos importantes del manejo del gasto y

de la deuda.

El primer capitulo del documento determina las principales caracteristicas del manejo del
endeudamiento publico en el pais desde un punto de vista fiscal, y busca establecer una
tendencia en las decisiones de manejo fiscal en el periodo. El segundo capitulo hace una
comparacion de los resultados fiscales (gasto, déficit y deuda) durante procesos electorales y
procesos de crisis politicas, ademas de una indagacion en las caracteristicas del manejo de las
finanzas publicas y politica de endeudamiento de los gobiernos del periodo. El tercer capitulo
se basa en un modelo de Common Pool y determina la relaciobn entre variables de

fragmentacion institucional y politica con la deuda y el gasto.



Metodologia de trabajo

Esta es wuna investigacion descriptiva que realiza un analisis positivo de datos
macroeconomicos a fin de establecer tendencias en las decisiones de manejo de las finanzas
publicas, especificamente del endeudamiento y define caracteristicas de procesos politicos que
afectan a dichas decisiones, fundamentada en la hipétesis de que los resultados
macroeconomicos obtenidos del desarrollo de la deuda y el gasto mantienen un circulo vicioso

con la inestabilidad politica y la fragmentacion institucional.

Se empez6 por un analisis de lo sucedido en cuanto al manejo del endeudamiento, y por
describir los resultados en base a las variables macroeconémicas para establecer una
tendencia en el manejo del finanzas publicas. Se compararon las deudas de Ecuador con
Ameérica Latina y la OCDE para determinar el entorno en el que se desarrollaron las decisiones
de finanzas publicas y endeudamiento, se analizé el manejo del gasto y la deuda, asi como
intervalos importantes en el desarrollo de la deuda para mostrar lo sucedido y determinar

constantes con estos hechos estilizados.

El analisis neoclasico de economia politica plantea algunos conceptos sobre los procesos
politicos alrededor de los resultados econdmicos. Esta investigacion tomé dos de estos
conceptos para comprobarlos en la economia ecuatoriana, por medio de un andlisis empirico de
los mismos. Las dos incursiones que se hacen en estos conceptos se basan en documentos de

trabajo libres por autores contemporaneos.

Para evidenciar la inestabilidad se trabajé en el concepto de ciclos politicos tomando como
base un documento de Alessina (1999) que recoge datos sobre varios paises de la OCED y
determina tendencias en cuanto a la incidencia de los procesos electorales y los resultados

econdmicos.

Se hace una comparacion en base a una observacion simple de los resultados de finanzas
publicas que recoge el Banco Central del Ecuador. Se usa tasas de variacion y diferencias entre
afo y afio, para observar el cambio del gasto, el déficit y la deuda. En el mismo capitulo se
utiliza informacion bibliografica y articulos de prensa escrita, asi como Memorias del Banco
Central del Ecuador para determinar caracteristicas especificas del manejo de la deuda, las

campafas electorales y politica fiscal de los gobiernos del periodo.
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El estudio sobre fragmentacion institucional y politica se hace en base al trabajo de
Kontopolous y Perotti en el que se constituyen dos variables politicas que tienen incidencia en
las variables fiscales. Los autores afirman que dichas variables podrian afectar a cualquier

variable de orden fiscal.

En esta investigacion se toman las variables del modelo usado por estos autores y se hacen
graficos comparativos que muestran las relaciones entre las mismas el gasto publico y la deuda
publica. Se busca determinar si las variables politicas pueden afectar a las variables fiscales y si
es que la deuda publica, especificamente, podria estar determinada de la misma manera. La
informacién que se usé fue la registrada por el Ministerio de Finanzas y la Asamblea Nacional.
Las bases de datos que se usan son simples y tienen limitaciones debido a la dificultad que se

tuvo en la falta de continuidad del registro de datos.

La disertacion estd fundamentada en documentos tedricos y empiricos recientes encontrados

en paginas web oficiales a las que se puede acceder con facilidad.

Planteamiento del problema

Los procesos politicos son relevantes en el manejo de las finanzas publicas y en esa medida,
son importantes para los resultados en la administracion de la deuda. La inestabilidad politica
es una de las causas probables del bajo desarrollo econémico evidenciado en comportamientos
macroeconomicos y la inestabilidad politica puede localizar su origen en la fragmentacion
institucional. La fragmentacién institucional se ve afectada por la inestabilidad electoral y

politica, asi como por los resultados macroeconémicos.

Los resultados de bajo desarrollo en el endeudamiento se revelan en la evidencia del manejo
de la deuda y el gasto en el periodo estudiado. La inestabilidad se muestra en los Ciclos
Politicos Electorales que afectan al gasto y al endeudamiento de manera directa. La
fragmentacion se encuentra en variables politicas que recogen sus efectos sobre la deuda y el

gasto.
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Tanto la deuda publica como el gasto, que tedricamente la genera, podrian evidenciar un
circulo vicioso entre la inestabilidad- fragmentacion- bajo desarrollo macroeconémico.

La relacion entre dichos elementos introduce un analisis observable de economia politica en
cuanto al manejo de la deuda publica y el gasto, el cual permite establecer los procesos

politicos evidentes que afectan al endeudamiento.

Pregunta General

¢Como afectan los procesos politicos al manejo fiscal y al desarrollo macroeconémico del

endeudamiento publico?

Preguntas Especificas

¢,De qué manera los procesos electorales pueden afectar al gasto y al endeudamiento?

cDe qué manera las crisis politicas pueden incidir en el presupuesto, el gasto y
endeudamiento?

¢ Es la fragmentacién politica un determinante en el proceso de gasto fiscal y el desarrollo de la
deuda?

¢ Pueden los conceptos de ciclos politicos, fragmentacion politica y common-pool ser Gtiles para
explicar la relacibn de los procesos politicos con el desarrollo macroeconémico del

endeudamiento?

Hipdtesis de Trabajo

Bajo el andlisis de economia politica observable el manejo del endeudamiento y gasto publico
muestran resultados macroecondmicos poco satisfactorios ya que establecen un circulo vicioso
con la inestabilidad politica y la fragmentacion institucional: Se encuentra una relacion

directamente observable entre la inestabilidad y la fragmentacién con el gasto y la deuda.
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Objetivos

General

Analizar los procesos politicos que afectan a las decisiones del manejo de la deuda publica y el

manejo fiscal del gasto desde la perspectiva de economia politica moderna.
Especificos

e Observar si el manejo de la deuda responde a decisiones discrecionales y si procesos
politicos pueden desestabilizar su manejo.

o Establecer la afectacion de los procesos electorales al manejo fiscal y al manejo del
endeudamiento en el pais.

o Establecer la relacion de las crisis politicas al manejo fiscal y al manejo del
endeudamiento en el pais.

¢ Determinar la relacion entre la fragmentacién politica el gasto publico y la deuda publica.

Delimitacion de la Investigacion

Esta investigaciéon se hizo dentro de los limites de la economia ecuatoriana, con datos
macroecondmicos procedentes del Banco Central del Ecuador, en el Ministerio de Finanzas, de

la Asamblea Nacional, del Consejo Nacional Electoral y de articulos de prensa.

Las principales variables que se analizaron fueron la deuda publica, el gasto publico y el déficit.
El periodo escogido fue el que comprende las dos décadas entre 1990 y 2010, para determinar
una tendencia en el manejo de la deuda y el gasto y la influencia de los procesos politicos sobre

los mismos.
El estudio se hizo dentro de los limites de una investigacion de pregrado basada en la literatura

de economia politica con raices neoclasicas. Esta literatura establece conceptos especificos

sobre los cuales se baso el analisis.
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Técnicas de Investigacion

Las técnicas de investigacién usadas fueron:

¢ Recoleccion de datos macroecondmicos generados por organismos oficiales como el Banco
Central, el Ministerio de Finanzas la Asamblea Nacional.

¢ Sistematizacién de datos mediante la construccion de bases de datos anuales y trimestrales.

¢ Sistematizacién de datos mediante construccion de cuadros y graficos.

e Formulacidn de hipétesis nula.

¢ Recopilacion de fuentes bibliograficas que respalden el andlisis.

¢ Sintesis de fundamentos tedricos que respalden el analisis.

e Observacion y analisis de los datos sistematizados.

e Redaccion de un informe de investigacion.

14



Fundamentacion teérica

Este trabajo se refiere a dos problemas econémicos que tienen relacidon con la deuda publica,
por lo que esta seccién del documento busca explicar las bases tedricas, los principales
conceptos y las ideas relevantes asociadas a los mismos. El primero es manejo fiscal del
endeudamiento y sus principales fundamentos tedricos y el segundo es el proceso de economia
politica dentro del manejo de deuda, basado en el supuesto de que los procesos politicos y

sociales tienen una incidencia directa en los procesos econémicos.

Esta fundamentacion teérica considera, ademas, una tercera parte, en la que se pretende
relatar algunas de las principales ideas tanto del pensamiento ecuatoriano como del
latinoamericano que constituyen en una critica al manejo de la deuda dentro y fuera del
Ecuador y que han sido las bases para algunos de los cambios recientes en cuanto a politica

econdmica del pais.

Manejo fiscal y deuda publica

Manejo de la deuda soberana

El manejo de endeudamiento comienza a considerarse individualmente en la gestion de
finanzas publicas debido a ser un componente crucial en el marco de la politica fiscal y
macroeconoémica, muchas de las crisis mas fuertes que atravesé la economia mundial fueron
detonadas por problemas de endeudamiento; la atencién que se le da al manejo de la deuda,
con enfoques en riesgo y acciones preventivas surgen de la observacion de que el modo en
que se gestiona la deuda publica tiene una influencia considerable en la estabilidad del sector

publico.(Udaibir, Papapiannou, Pedras, Ahmed y Suri, 2010: 3) .

El manejo de la deuda soberana se podria comprender con un ejemplo sencillo: Comparando la
deuda del gobierno con la deuda de un hogar. Para mantener o incrementar el bienestar de sus
miembros, el hogar puede diversificar sus fuentes de ingresos adquiriendo endeudamiento, asi
puede separar sus costos en periodos diferentes (Doepke, Lehnert y Sellgreen, 1999: 53). Una
vez que se haya adquirido el crédito, el hogar afronta la decision de cuanto de sus ingresos se

debe destinar al pago de la misma y cuanto al consumo. El gobierno afronta una decision
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similar adquiriendo deuda mediante la emision de bonos o certificados de gobierno que se
intercambian por capital en el mercado interno o externo. Los créditos que pide un pais, ya sea
al exterior o a instituciones internas se conocen como la deuda soberana. ' Las decisiones
sobre politica crediticia tendrdn que tomar en cuenta la posibilidad de adquisicién de futura
deuda como una fuente de financiamiento y el planeamiento correcto de los pagos de la misma.
Asi, los acreedores estaran dispuestos a proporcionar nuevos créditos. Por esta razon el
manejo de la deuda debe ser preventivo y orientarse hacia un punto de vista contractual.
(Jeanne, Bolton, 2007: 5)

La deuda puede analizarse mediante el supuesto de que los pasivos del gobierno son el
resultado de operaciones de presupuesto sobre la linea’, es decir que la trayectoria de la deuda
estd determinada por el resultado global del presupuesto (o resultados primarios mas
intereses). Por lo que a la deuda se la puede interpretar como un resultado directo del manejo
de los ingresos y gastos del presupuesto del Estado (Escolano, 2010: 6)

En el manejo de deuda se divide en deuda bruta y la deuda neta. Cuando se analiza la deuda
bruta los pagos del interés pueden verse como pagos brutos y el resultado primario esta
definido por el resultado global mas los pagos de interés bruto (es decir ingresos totales menos
gastos excluyendo los pagos de interés bruto). Cuando se analiza la deuda neta, los pagos del
interés representarian pagos netos (intereses pagados menos intereses recibidos en activos) y
el resultado primario tendria que entenderse como el resultado global menos los pagos netos

de intereses (Escolano, 2010: 7).

En su Foro sobre el manejo de la deuda soberana (Sovereign debt management forum) el
Banco Mundial, en el 2006 el Banco Mundial planted algunas de las ideas principales para el

manejo de la deuda (Fernandez, 2006: 230), entre las cuales se encuentran:

1 . . -

Se diferencia la deuda soberana de la deuda gubernamental. Los bonos gubernamentales son aquellos emitidos en
moneda local, y los bonos soberanos son aquellos emitidos en moneda extranjera, para poder ser intercambiados en
el extranjero.

2 E| andlisis sobre la linea implica las transacciones en ingresos y gastos y es opuesto al analisis bajo la linea que
implica las cuentas de capital o patrimonio. En contabilidad también el analisis sobre la linea se refiere al uso de las
cuentas fuera del mapa presupuestario original; las cuentas bajo la linea son aquellas que dieron origen a los
ingresos o gastos del presupuesto.

16



e La importancia de las estadisticas en cuanto a la gestion de la deuda, debido que sin

informacion es muy dificil generar politicas consecuentes.

e El acceso de los paises e interaccion de los mismos en el mercado de capitales, para que
las herramientas financieras sean coherentes y beneficiosas para la gestién del

endeudamiento.

e El desarrollo del mercado doméstico de bonos, en vista de que los paises buscan reducir el

costo y el riesgo de sus portafolios de la deuda.

e EIl marco contable coherente para la gestion de la deuda, dada la importancia de la

transparencia de informacioén y rendicién de cuentas.

e El capacity building.?

Estas ideas buscaban establecer lineamientos estandarizados en los aspectos generales de las
finanzas publicas de las naciones con mayores niveles de endeudamiento, basados en
programas de manejo fiscal desarrollados por los organismos internacionales. Su fin era

determinar bajo qué bases los paises debian gestionar su ejercicio fiscal.

Déficit fiscal y deuda publica

La deuda surge del resultado del ejercicio fiscal en un determinado periodo.
Teoricamente al endeudamiento se lo puede comprender bajo el supuesto de que la creacién

del déficit es la razén por la cual se requiera adquirir la deuda.

En la mayoria de paises, los ingresos fiscales provienen de los impuestos asi como de las
ganancias de las empresas estatales que venden bienes y servicios; estos ingresos son muy
importantes en los paises en vias de desarrollo y en aquellos que poseen recursos naturales. El
gasto publico, por otro lado puede ser dividido en cuatro categorias: el consumo del gobierno,

gue incluye los gastos administrativos; la inversion del gobierno, que incluye gastos en

3 El desarrollo de capacidades se refiere al refuerzo en la construccion de instituciones que logren ciertos resultados
esperados, definidos con anterioridad. La ONU desarrollé este concepto desde 1979, con guias para los gobiernos
en sus diferentes instituciones. En el tema de manejo de la deuda, capacity building se refiere a la capacidad de
responder a una estrategia fiscal que proporcione sostenibilidad al pais.
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infraestructura y otros gastos de capital; las transferencias al sector privado y el servicio de la
deuda publica. Cuando su ingreso y su gasto difieren el gobierno toma o concede préstamos. Si

se llama BYal stock de activos financieros que tiene el gobierno, cuyo cambio esta dado por:
BY9=B% +rB% +T—-G

Donde, r es la tasa de interés de los activos financieros; T representa los impuestos
recaudados y G el gasto total del gobierno (incluye todos los rubros). Dado que en general el
stock de activos financieros del gobierno es negativo se afirma que la deuda fiscal neta al inicio

del periodo es DI y que D9 = —B9; D9 = —B9I, por lo que:

DI=DI +rDI +T-G
DI-DI =G+rDI, —-T

El lado derecho de la ecuacion es el déficit fiscal: el gasto total del gobierno, mas el servicio de
la deuda menos los ingresos del gobierno. Por lo que se afirma que los cambios en la deuda

son iguales al déficit (Sachs, Larrain, 1993: 217).

Si los gastos del gobierno podrian ser cubiertos con los ingresos que genera, la deuda no seria
necesaria, pero si los gastos son superiores a sus ingresos, se genera deuda. Se podria
argumentar entonces que déficit = financiamiento = deuda (Astorga, 2002: 5). El déficit es el
monto que se ha generado en exceso de los ingresos. El gobierno genera déficits debido a que
se ha comprometido a programas de gasto sin aumentar sus ingresos, por lo que debe adquirir

créditos para cubrir la diferencia (Rosen, 1994: 2).

La autoridad fiscal del gobierno querréa financiar el gasto del gobierno y no recauda suficientes
impuestos para financiarlos. El gobierno tendra que financiar una serie de déficits {Dg}:o :

Dt = Gt - Tt’ Dt = Gt - Tt para tOdO t = 0,1 ... 00

Dénde G; es el valor real de los gastos y T; es el valor real de los ingresos del gobierno para el
periodo t. El gobierno financiara su déficit* a través del endeudamiento y de sefioreaje (Doepke,
Lehnert y Sellgreen, 1999: 211- 212).

4 . .
Se asume que no tiene endeudamiento pasado.

18



- - 3 g Mt

financiamiento = B; +P—
t

En los paises en los que no existe la posibilidad de la emision de moneda, debido a la adopcion

de un sistema de tipo de cambio fijo, no se podra emitir moneda (M,) y generar seforeaje.

Asi, el déficit y la deuda estan estrechamente relacionados. El déficit genera las necesidades de
financiamiento del gobierno y el pais busca endeudarse. Como se mostrg, sin embargo, el stock
de activos financieros del gobierno es el resultado de varios ejercicios pasados, en los que se
acumulo déficit y deuda, por lo que las decisiones de politica crediticia no tienen que ver
unicamente con la adquisicion de nuevo endeudamiento para financiar nuevos déficits, sino
también con el pago de obligaciones pasadas, de modo que el problema fiscal de la deuda

debe relacionarse con varios periodos de tiempo.

Dinamica de la deuda y sostenibilidad

El analisis dinamico de finanzas publicas permite comprender el manejo fiscal como un
problema que involucra mas de un periodo de tiempo. La dindmica de la deuda se podria
entender a través del analisis de su comportamiento en el tiempo, por medio de la observacién
de su trayectoria y sus momentos mas importantes. Asi, se determina una relacién entre la
deuda y los diferentes procesos que afectan la ruta que ha tomado. Esto permite definir una

tendencia y enfatizar el andlisis en el ciclo de la variable’.

Ademads, el analisis fiscal dinamico permite separar la deuda en diferentes componentes que
son pertinentes en un periodo especifico y en otro. Es asi como en t; para el gobierno la deuda
es una fuente de financiamiento; y en t, se transforma en un egreso, debido al pago de las
obligaciones que supone. En la dinamica de la deuda uno de los conceptos mas importantes
que se ha tomado en cuenta en el manejo de finanzas publicas, es el de sostenibilidad. La

sostenibilidad es la capacidad de un pais de mantener un presupuesto solvente durante mas de

5 , . ;. . . . .

La mayoria de las series macroecondmicas tienen un elemento estacionario o ciclico y un elemento permanente o
tendencial; el primero se refiere a las fluctuaciones temporales y el segundo al comportamiento de la serie a largo
plazo.
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un periodo, (Astorga, 2002: 3). Se interpreta la deuda como un resultado de las decisiones
financieras del gobierno para cada periodo. Desde la perspectiva fiscal, el analisis dinamico de

la deuda publica se condensa en la siguiente restriccion presupuestaria del gobierno:
g
Ge+1_4BS, =T, + [(Bf - B)t_l]

Donde T; son los ingresos reales del gobierno en el periodo t, G; es el gasto real del gobierno
en el periodo t; Bf es el stock del gobierno al final de periodo t. Si B,;" > (0 el gobierno es un
deudor neto, mientras que Si ng < 0 es un acreedor neto, en el periodo t. El lado izquierdo de
la igualdad muestra los gastos del gobierno, y en el lado derecho sus ingresos. El término
rt—lBEq—1 representa el servicio de la deuda. (Doepke, Lehnert y Sellgreen, 1999: 154).
Entonces, la deuda tiene un componente de ingreso, y un componente de gasto que se analiza

para mas de un periodo. Por eso es muy importante tomar en cuenta la dinamica de la misma.

El concepto de sostenibilidad de las finanzas publicas ubica al analisis en el largo plazo y
remite a una situacién en la que el Estado pueda mantener la liquidez de su presupuesto y

sacar provecho del endeudamiento con sus ingresos y gastos equilibrados.

Se dice que una economia alcanza la sostenibilidad fiscal de la deuda cuando la relacién deuda
publica entre PIB llega a ser estacionaria y consistente con la demanda total de bonos del
gobierno, o cuando el balance primario® del gobierno es compatible con una relacion deuda
entre PIB aceptable macroeconémicamente; también se analiza la sostenibilidad de la deuda de
un pais por medio de traer a valor presente la restriccion del gobierno’ y verificar si el valor
presente neto de la deuda se estabiliza en su nivel de estado estacionario comparado con su

produccion total (Edwards, Vergara, 2002: 5)

Para un estudio mas amplio de la sostenibilidad de la deuda hay que considerar al sector
externo debido a que la deuda externa es un elemento que tiene un peso relevante en la
mayoria de las economias. Es necesario diferenciar dos tipos de sostenibilidad: la del sector
fiscal y la del sector externo. La sostenibilidad fiscal se concentra en un problema

presupuestario: la habilidad del Estado de generar ingresos suficientes para autoabastecerse.

6 . . . . . . .. .
Balance primario es un concepto usado por el Fondo Monetario Internacional para determinar la situacién fiscal
de una economia en un determinado momento o periodo de andlisis.
7 . .z ,
Este enfoque se usa para determinar la condonacién de la deuda de un pais.
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La sostenibilidad externa se concentra en un problema de intercambio: la habilidad de un

gobierno de generar intercambio extranjero. (Flassbeck, Panizza; 2006: 10)

El andlisis de sostenibilidad externa en la deuda publica se hace mediante indicadores
comunes, como las razones deuda/PIB, deuda/exportaciones, deuda/ingresos. Por otro lado, el
analisis de sostenibilidad fiscal tiene un componente interno y un componente externo,
(Flassbeck, Panizza; 2006:12), dado que la deuda publica es interna y externa, se requiere que
ambos componentes estén bien definidos en el presupuesto, es decir que se conjuguen, pero
que se diferencien en relacion al peso en el sector externo y en el presupuesto. Por esto se

requiere una contabilidad adecuada que muchas veces es deficiente en varios paises.

Inconsistencia Dinamica y Reglas Fiscales

La inconsistencia dinamica es otro concepto Util en el analisis del manejo fiscal de un pais. Se
define como la situacién en la que las preferencias de un oficial encargado de tomar decisiones
cambian en el tiempo de tal manera que lo que es preferido en un punto en el tiempo ya no es

preferido en un segundo periodo (De Gregorio Rebeco, 2007: 307).

En teoria de juegos, es una situacion en un juego dinamico en la que la mejor estrategia para
un jugador para un periodo futuro no es la éptima cuando este periodo llega. Un juego
dindmicamente inconsistente es un imperfecto en subjuego (Roca, 2004: 25). En este contexto
la inconsistencia se trata de compromisos y amenazas no creibles. Esto se manifiesta por una
violacion del principio de optimalidad de Bellsman. Los modelos de inconsistencia dindmica se
usan para determinar la inflacion de un periodo, debido a que una de las razones para la
generacion de inflacion en un pais es precisamente el fenomeno conocido como inconsistencia
dindmica (Barro y Gordon, 1983: 324).

En cuanto al manejo fiscal, la inconsistencia dinamica se evidencia en las decisiones de los
encargados de generar politica; la discrecionalidad de las politicas fiscales esta a cargo de cada
oficial de gobierno en un especifico deber publico. La inconsistencia intertemporal podria
encontrar su razon en la falta de reglas fiscales constituidas institucionalmente y permite que
nuevas decisiones se tomen cada vez que cambia un oficial de gobierno. (Gersl; Zapal, 2007: 1)

Se ha propuesto la entrega de las decisiones de tal magnitud a un organismo independiente
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que si consiga establecer procesos institucionalizados, lo cual podria reducir la tendencia a
mantener déficit fiscal, pero también puede tener efectos contraproducentes en la generacion
de ingresos. (Gersl; Zapal, 2007: 21 y 35)

En economia del comportamiento, la inconsistencia dinAmica se explica con el ejemplo de que
para cada periodo de tiempo existe una “personalidad” para el encargado de tomar decisiones y
cada una de las personalidades puede tener preferencias diferentes sobre decisiones presentes
o futuras. Las diferencias entre las decisiones entre un periodo y otro se puede entender por
medio de la impaciencia en el consumo presente o futuro. Estas preferencias se analizan por
medio de funciones de utilidad para cada personalidad. El gobierno enfrenta sus decisiones de
politica fiscal en cada periodo, incluidas las decisiones de politica crediticia. En politica fiscal la
inconsistencia dinamica da cuenta de las preferencias del gobierno en politicas publicas.
Cuando las decisiones de politica crediticia, o cualquier otra decisién de politica fiscal se
tomaron sobre la marcha, fuera de la hoja de ruta programada, o son expresamente diferentes

de un periodo a otro, existe inconsistencia dinamica.

Para entender los movimientos en de las decisiones de politica crediticia se requiere también
mantener una contabilidad adecuada, y asi lograr un andlisis completo de las decisiones del
gobierno en cuanto a su politica fiscal en cada periodo. El apropiado registro de los
movimientos del presupuesto es, también, muy importante para la ejecucién de las reglas
fiscales dentro de los programas economicos. Las reglas fiscales funcionan como restricciones
en el manejo presupuestal, una de las mas mencionadas es la definicion de metas de ahorro,
ya que tienen la capacidad de generar estabilidad en el presupuesto, para lograr un éptimo en
el estado estacionario. La regla de oro de Edmund Phelps, es una de las primeras reglas

fiscales que se justifican con la estabilidad macroecondmica.

Las reglas fiscales funcionan como pautas que rigen sobre el presupuesto del Estado. Muchas
controlan las llaves por las que podrian salir los recursos del sector publico. Existen reglas
fiscales disefiadas para estabilizar el desarrollo del endeudamiento, por ejemplo, las metas de
saldos de la deuda, que definen valores dentro de un horizonte intertemporal. La estabilidad de
la economia que ha implementado tales reglas, se ve afectada por los demas instrumentos
fiscales que se usen en el periodo analizado, ya sea el gasto, las transferencias o los impuestos

disponibles (Michel, Von Thadden, Vidal, 2006: 29). Una meta en endeudamiento contingente
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puede ser posible si se conoce el nivel de endeudamiento que podria estabilizar la economia a

largo plazo, dados los instrumentos fiscales que se usen.

La estabilizacibn macroeconomica y el uso de reglas dependen del manejo de todos los
elementos del presupuesto publico. La politica crediticia de un gobierno tendria que tener en
cuenta todos los instrumentos fiscales que se usen y su afectacién a la economia por medio de
diferentes distorsiones de la misma (Michel, Von Thadden, Vidal, 2006: 32). Las reglas fiscales
son Utiles en la medida en que todos los instrumentos fiscales sean considerados. Dicho
enfoque muestra que el manejo del presupuesto es crucial en el resultado del endeudamiento

publico, por lo que se requiere una planificacién fiscal para obtener estabilidad a largo plazo.

Dado que el endeudamiento también es la bisqueda de financiamiento, las reglas fiscales han
sido uno de los requerimientos que han puesto los acreedores internacionales al Ecuador para
continuar otorgando préstamos al pais. El Fondo Monetario Internacional establecia planes de
desarrollo fiscal dentro de los se podia encontrar acuerdos de limites al gasto fiscal, limites a las
trasferencias, metas para impuestos y metas para el endeudamiento. Su finalidad era evitar un
estado de vulnerabilidad macroeconémica que es aquella situacion en la que un pais tiene una
tendencia a presentar inestabilidad en las variables econémicas mas importantes, como son los
precios clave de la economia (la inflacion, la tasa de interés, el tipo de cambio, el salario)

ademas de la relacion con el crecimiento de la nacién.

El manejo de la deuda es el proceso en el que se determina y ejecuta una estrategia para
administrar la deuda publica para obtener los fondos requeridos y lograr objetivos planteados de
riesgo y costos de la deuda que sean beneficiosos para el presupuesto publico (UNCTAD,

Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, 2003: 4).

Deuda y manejo de riesgo

Las economias en estado de vulnerabilidad requieren que su politica fiscal esté orientada al
riesgo de tomar decisiones de politica crediticia o politica de gasto publico. Los gobiernos
deben hacer todo lo posible por formular una politica de endeudamiento que ayude a contener
las vias hacia la inestabilidad financiera y econdmica (Velandia; 2001: 3). El enfoque de manejo
de la deuda de los gobiernos debe ser el manejo de riesgo; en materia de finanzas publicas el

gobierno deberia ser adverso al riesgo para poder protegerse del entorno adverso. Debe tener
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en cuenta tres consideraciones: los votantes medianos suelen ser adversos al riesgo y esperan
un gobierno que acoja este tipo de preferencias; las pérdidas que genera el portafolio de la
deuda implican costos que la mayor parte de contribuyentes en el sistema tributario no pueden
evadir; el gobierno no tiene ventajas competitivas sobre otros participantes en el mercado para

intentar generar un exceso en el retorno de su manejo de deuda (Storkey, 2001: 8).

Es mas frecuente hallar vulnerabilidad en paises que tienen bases institucionales débiles y que
tienen un entorno macroecondmico demasiado expuesto a choques externos, este riesgo ha
sido contrarestado en muchos paises por medio de simulaciones de los flujos de dinero del
servicio de la deuda; sin embargo el enfoque de medicién requiere un enfoque teérico mas
fuerte (Velandia; 2001:3). El Banco Mundial propone un marco teérico para el manejo de riesgo
mediante una metodologia de simulaciones; basado en el marco ALM?® establecido por la
industria bancaria, que analiza el impacto del servicio de la deuda en el presupuesto fiscal, en

linea con la practica de liderar puestos de manejo de la deuda.

La técnica de modelar el riesgo usada en los paises que han superado sus problemas
crediticios se basa en supuestos especificos que permiten modelar el portafolio de pasivos
doméstico de manera que sea posible seguir el curso de los mismos; en muchos casos, los
ingresos del gobierno se consideran exégenos, lo cual enfoca la atencién en la proyeccion de
las variables financieras y limita la complejidad del ejercicio a la simulacién de las tasas futuras
de interés y de cambio; a este enfoque se le pueden incluir escenarios de ingresos del gobierno
para las simulaciones de pasivos, a fin de verificar la solidez de las diferentes estrategias de
endeudamiento (Velandia; 2001: 25). Algunos de los paises que han logrado establecer
objetivos para un manejo de deuda integral son Australia, Canada, Dinamarca, Irlanda, Italia,

Nueva Zelanda, Suecia y Reino Unido.

El modelo del Banco Mundial avanza un paso con un analisis de las caracteristicas financieras
de los ingresos del gobierno como un indicador para medir pasivos de costos y riesgos;
mantiene la idea de modelar unicamente los pasivos, pero a base de un analisis cuidadoso de

los ingresos netos del gobierno para cuantificar las tasa de interés y de cambio (Velandia; 2001:

8 R .. . . . . .

Asset liability management o administracion de activos — pasivos, es una metodologia usada para manejo de
deuda en la banca o en las empresas grandes cuyo propdsito es cuadrar los activos y los pasivos en los balances con
la tasa de interés a fin de introducir el riesgo en la contabilidad de la empresa.
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Economia politicay manejo de la deuda publica

Descripcion del problema politico de deuda publica.

El término economia politica es bastante amplio. Dependiendo del contexto puede referirse a
diferentes teorias que vinculen el analisis puramente econdmico (equilibrios de mercado,
produccién, variables macroeconémicas, etc.), con el estudio de los procesos politicos y
sociales. Originalmente se usaba para denominar al estudio de la produccion acumulacion y
redistribuciéon de la riqueza en los estados.’ La escuela de economia clasica tuvo como
exponentes del analisis de economia politica a Adam Smith (1776), David Ricardo (1817) Jean
Baptiste Say (1803) y luego el aporte que hizo el Marxismo con una critica a esta vision. El
analisis de economia politica se ha enriquecido con el tiempo y se ha ampliado en contenidos

de su estudio.

Esta investigacion se fundamenta en el andlisis de economia politica desarrollado en la década
de 1990, con origenes en la escuela neoclésica, especificamente de las escuelas de Chicago y
Virginia. Se fundamenta en las teorias de eleccidén publica (public choice), especificamente en
las ideas de Torsten Persson y Guido Tabellini (2000) y de Alberto Alessina (1999).

Tal enfoque se sustenta en la teoria de la politica macroeconémica y en las ideas de eleccion
racional (rational choice) de las recientes investigaciones en ciencia politica. '° Lo que interesa
es intentar responder a la pregunta de por qué las democracias modernas presentan resultados
macroeconomicos diferentes entre si y como los procesos politicos pueden afectar a estos

resultados. (Persson y Tabellini, 2000: 2)

° El término se usa desde la publicacién del libro Traité de I'economie politique del francés Antoine de
Montchrestien, en 1615; el libro describe la produccién y redistribucion de la riqueza en los paises de
Europa durante el mercantilismo. En 1803 Jean Baptiste Say publico su Tratado de economia politica
gue describe la formacion, distribucién y consumacion de la riqueza.

10 i . . . — L . . .
La Eleccién Racional o Rational Choice es un supuesto muy fuerte para el inicio del andlisis econémico de Public Choice.
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Deuda publicay eleccién publica: Un modelo simple de deuda publica

La acumulacién de la deuda publica tiene caracteristicas muy variables cuando se comparan
las experiencias de diferentes paises. La variacion generalmente depende de los niveles de
déficit; los cuales generalmente dependen de las caracteristicas del gobierno. Es muy comun
que los paises con gobiernos inestables tengan un déficit mayor y, por tanto, acumulen un nivel
de deuda mayor. Ademas, las politicas presupuestarias que dispersan el poder politico entre
varios oficiales encargados de tomar decisiones también estdn correlacionadas con la
acumulacion de la deuda. Como se dijo previamente los factores politicos e institucionales
toman un papel muy importante en el manejo de la misma. El modelo que se presenta a
continuacion permite develar las caracteristicas politicas y econémicas principales de la deuda
publica en un contexto intertemporal, ademas, es una muestra de las perspectivas mediante las
cuales las teorias de la economia politica relacionadas con eleccién publica explican el

endeudamiento publico.

Se considera una economia de dos periodos. Los individuos de esta economia tienen ingresos

y preferencias idénticas sobre consumo privado y sobre ocio.

Primero se describiran las preferencias de los agentes sobre resultados privados y su
comportamiento privado econdmico dada una politica econdmica, para luego entrar en sus
preferencias de politica economica.

Las preferencias sobre los resultados privados se resumen en la siguiente ecuacion

u=c +c+V
Todos los consumidores se enfrentan a la misma restriccion. El ocio (x) y el trabajo (1) se suman
a la unidad. En el primer periodo el consumidor recibe una dotacién exdgena e, que no puede
ser sujeto a tributacion. (Persson y Tabellini, 2000: 323)
Las restricciones presupuestarias son:

ct+b=e
c;=1—1l+pb
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Donde t es una tasa tributaria proporcional al trabajo, que distorsiona el mercado, p una tasa

bruta de interés y b son los bonos publicos de interés; b {0, e} lo cual requiere que p=1.

Los bonos publicos se interpretan como la deuda publica, que no tributa.

Los agentes eligen cuanto ahorrar y entre ocio y el trabajo que les proporcione la posibilidad de
ahorrar. La ecuacionc; +¢c; =e+1—1l  es una restriccion intertemporal. Que luego se
maximizara,

Por el lado del Gobierno:

El gasto ocurre en dos periodos; el gobierno debe respetar las siguientes restricciones.

g: es el gasto per capita.

Sip=1 implica que g; = b ( el gasto per capita tiene que ser igual a la deuda publica)

b+g,=tl=r1ltr

La tasa tributaria afecta a la decisién de trabajo de manera negativa. La decisién de trabajar o

ahorrar es una decision privada.

De la utilidad privada se deriva la utilidad indirecta.

u=+g,Maxcy+c, +V,
Se obtiene el resultado siguiente:
Wb = ng < O
La utilidad indirecta marginal de la deuda publica es igual a la utilidad indirecta marginal del
gasto per capita.
Se tiene que tomar en cuenta el costo privado marginal del gasto (o la deuda) que representa el

costo de oportunidad privado. Este dltimo resulta en un efecto sustitucion; y el efecto

distorsionador en un se puede entender como un efecto renta.
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Wbbz%g=WQb<0

Las derivadas parciales de la utilidad indirecta con respecto a la deuda o al gasto son iguales
entre si. Estas se convierten en distorsiones menguantes que son crecientes en el gasto
(Persson y Tabellini, 2000: 350).

En este modelo el common pool se observa en las derivadas parciales de la utilidad social, es
decir, las utilidades marginales de la deuda y el gasto que, a largo plazo, son negativas e
iguales entre si y que muestran la tendencia decreciente de la utilidad social. Debido a que
ambas representan un costo de oportunidad similar para la sociedad se comprenderd que la
sociedad percibira de igual forma un incremento en la deuda que uno en el gasto; y debido a la
naturaleza dindmica de la deuda se generara un incentivo captar beneficios hoy y dejar los
costos asociados a dichos gastos, para la sociedad del mafiana; es decir un common pool
dindmico. (Persson y Tabellini, 2000: 350)

Inestabilidad Politica y Ciclos Politicos

Durante ciclos cortos de gobierno, con inestabilidad politica y electoral, los agentes en una
sociedad pueden generar incentivos de acumular deuda publica (Persson y Tabellini, 2000:
365). Esto tiene estrecha relacién con los incentivos que tienen los gobiernos para maniobrar
su politica crediticia a fin de relajar futuras restricciones de financiamiento y cuidar su
credibilidad ante los votantes. La deuda puede ser utilizada estratégicamente por los gobiernos

para ampliar su probabilidad de reeleccion.

Los politicos recurren al gasto directo discernible para ganar votos antes de las elecciones y lo
financian con ingresos indiscernibles, de preferencia deuda. El endeudamiento publico permite
un aumento del gasto publico hoy, mientras que sus costos se los carga a los contribuyentes

futuros que no juegan un papel fundamental en el calculo de la reeleccion del actual gobierno.

De esta manera explotan uno de los aspectos centrales de la deuda publica, que es el

desplazamiento entre distintos periodos de la presién fiscal (Persson, Tabellini, 2000: 368).
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La razon por la que el gobierno actia de esta manera es la probabilidad de no ser reelegido en
el siguiente periodo, esto hace que en el presente sea preferible el endeudamiento debido a
que los costos, en términos de restricciones al gasto futuro, no son completamente
internalizados por el gobierno actual; dado que los efectos de un fuerte endeudamiento en el
presente no los debera solventar el dia de mafiana cuando tenga que hacer recortes en el
presupuesto para cubrir las amortizaciones de la deuda, de manera que tampoco recaera el
costo politico que implica (Persson y Svensson 1989: 23). Este es el comportamiento
oportunista de los candidatos, cuya motivacién es Unicamente llegar al poder o mantenerse en
el gobierno (Bolton, Scharfstein, 1990: 16).

La estabilidad a menudo depende de las coaliciones que conforman el gobierno y de su

capacidad de generar politicas presupuestarias que perduren.

“Las coaliciones gubernamentales son plataformas parlamentarias compuestas por dos o mas partidos, con

preferencias sobre politicas generalmente heterogéneas.” (Guerrero, 2004: 4).

Uno de los partidos o coaliciones de partidos asume la jefatura del gobierno; y su candidato el
ocupa el cargo de mas alto poder estatal, como primer ministro o presidente, lo que depende
del sistema democratico. Los gobiernos mayoritarios tendran mas libertad para ejercer sus
politicas, que aquellos gobiernos de coalicién que tienen que conciliar las preferencias de cada
agente que son divergentes, para poder cambiar el curso de las politicas fiscales (Guerrero,
2004: 4). En estos casos la estabilidad de las politicas dependerda de la capacidad de los

agentes de generar consenso en el proceso de tomar decisiones.

En la teoria econdmica, es de conocimiento general que una variable macroeconémica
atraviesa momentos de auge, recesion y crisis. Estos momentos se conocen como ciclos y son
causados por diferentes circunstancias que pueden modificar el comportamiento de una
variable en el tiempo. La produccion, por ejemplo, puede afectarse por un shock climético que

genere que esta se reduzca.

En inglés, los ciclos de la produccién se conocen como business cycles y se definen como las

fluctuaciones del producto interno bruto (PIB) a lo largo del tiempo. Generalmente hay una
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fuerza detras de las fluctuaciones economicas, un choque o conmocion que es la causa original
del ciclo (Doepke, Lehnert y Sellgreen, 1999: 86).

Si se parte de la idea de que la macroeconomia y la politica estan estrechamente relacionadas
(Alesina, 1989: 1) se podria inducir que los procesos politicos también pueden generar ciclos en
las variables econdmicas. La teoria de economia politica busca explicar como los procesos
politicos pueden ser la causa de fluctuaciones en las variables macroeconémicas. (Persson y
Tabellini 1999; Alesina 1997, 1989)

A partir de dichos estudios se han definido los ciclos politicos como aquellas fluctuaciones de
las econ6micas que surgen de procesos politicos. Los ciclos politicos se muestran en el
crecimiento, la inflacién, el desempleo (Fielding, 2000: 2) los ingresos y egresos del gobierno,
asi como en el endeudamiento u otras variables dentro del presupuesto (éstos ultimos son

estudiados menor medida).

Los conceptos dentro de la teoria sobre ciclos politicos no se pueden generalizar debido a que
se desarrollan simultdneamente varias posiciones al respecto. Sin embargo, se puede distinguir
entre los ciclos politicos que afectan a variables reales y a variables fiscales.

Se conocen como political business cycles a las afectaciones de procesos politicos sobre
variables como el Producto Interno Bruto (PIB), la inflacion, el desempleo, etc. Y political budget
cycles o political fiscal cycles a las afectaciones encontradas en variables presupuestarias. La
teoria de los ciclos politicos electorales predice una recesion al inicio de cada nuevo gobierno y

una expansion inmediatamente después de la nueva eleccion. (Alesina, 1989: 77).

Los procesos politicos que aparecen en estos estudios pueden verse como otra distincion del
analisis. Los efectos de los procesos electorales en la economia se analizan con frecuencia
(Persson y Tabellini, 1999, Rogoff, 1990; Alesina 1989). Debido a que se pueden observar con
mayor claridad las elecciones se usan en estudios empiricos, que buscan recoger evidencia

para retratar tendencias y asi poder generalizar el efecto de la politica en la economia.

Tedricamente, las elecciones también son relevantes. El analisis de los ciclos electorales incerta

a estos estudios el concepto del politico incumbente y las preocupaciones por la carrera.
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En economia politica, el incumbente es un politico en un cargo del gobierno que tiene la
capacidad de modificar la politica econdmica en su favor, preocupado por su carrera politica y
que maximiza su reeleccién. En el analisis de ciclos electorales se considera que es el politico
incumbente quién manipula la politica monetaria o fiscal para generar una reaccion en el
electorado, ya que genera ciclos en distintas variables econdémicas por medio de sus
decisiones. El analisis del incumbente recoge los incentivos de un comportamiento oportunista
que surgen del manejo de la politica fiscal y que puede tener efectos en los resultados

macroeconomicos (Rogoff, 1990: 20; Persson y Tabellini, 1999: 70 y 427).

El riesgo moral, es otro concepto relacionado al analisis de ciclos politicos. Se considera un
proceso politico cualquiera en el cual se genera el problema de que aquel a cargo de las
decisiones de politica econémica no es quien debe asumir los costos de dichas decisiones. El
problema del riesgo moral no se analiza Unicamente en instancias politicas, o de manejo fiscal,
sino que se atribuye a todo problema en el que aquella persona encargada de tomar una

decision puede trasladar los costos a otro agente o agentes.

En los ciclos politicos, el analisis se concentra en que las decisiones de una determinada
politica econémica pueden generar un costo que no es asumido por el oficial de gobierno a
cargo de tomar dicha decision. El riesgo moral se halla en algunos documentos que discuten los
ciclos politicos tanto en variables reales, por ejemplo la construccion (Khemani, 2004: 6), como

en variables fiscales como la deuda de los gobiernos seccionales (Cavalcanti, 2006: 4).

Existe también una influencia del cambio ideol6gico a las variables macroecondémicas que se
puede clasificar como ciclos politicos partidistas, en la cual el cambio de gobierno de un tipo de
ideologia politica a otra puede ser importante en el manejo de una variable y en su
comportamiento consecuente. Los estudios empiricos analizan el triunfo en elecciones de
partidos politicos con tendencias ideolbgicas de izquierda o derecha por ejemplo (Alesina, 1989:

63, Alesina,1990:15), y los cambios en las variables mencionadas a partir de estos triunfos.

Existen varios documentos que estudian estos conceptos relacionados con la administracion del
gobierno, sobre todo en los ingresos y egresos del gobierno. Todas las variables podrian
generar ciclos politicos. La afectacion de los ciclos politicos y la inestabilidad a la deuda publica
se ha mencionado con frecuencia (Nieto, 2008: 1) para determinar una tendencia en el manejo

fiscal y calificar su estabilidad.
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Fragmentacion politicay common pool

Cuando varios agentes participan en el proceso de tomar decisiones de politica fiscal puede
producirse fragmentacion politica. En este proceso cada uno de los agentes representa un
grupo de interés especifico y su accionar se debe al conjunto de preferencias que surge de
dicho grupo; ademds, cada uno ejerce un determinado poder de decisién. Estos agentes
inciden sobre el proceso de asignacion presupuestaria porque demandan una porcién de
recursos (ya sea porque el cargo que tienen los obliga o porgue responden a una agenda
oculta). En los casos en que las normas legales o institucionales no estan bien establecidas
este proceso da lugar a una pugna por recursos que llegan a ser ineficientes para el Estado; lo
que genera un elevado nivel de gasto fiscal y contribuye al incremento del déficit (Kontopoulos y
Perotti 1997: 6).

Desde tal punto de vista se puede observar una correlacion entre la fragmentacién politica y los
altos niveles de gasto, asi como déficits generados. La fragmentacion politica no toma una
Unica forma, sino varias, por lo cual es necesario tener en cuenta el enfoque teorico en el que

se basa el concepto en si.

Cuando los encargados de generar politica fiscal no interiorizan completamente los costos
totales asociados al pago de la deuda (gastos en intereses e impuestos), se puede llegar a un
alto nivel de gasto publico y a que se mantengan déficits altos; dado que la deuda en gran parte
se utiliza para financiar estos costos. El gasto propuesto por los agentes esta enfocado a
satisfacer un vector de preferencias especifico, que surge del grupo al que representan.
Mientras el sistema permita que las asignaciones presupuestarias sean discrecionales a los
grupos de interés; estos costos recaeran sobre toda la sociedad. (Kontopoulos y Perotti 1999:
81)

Los elementos que determinan los costos que refleja cada agente son, en primer lugar, el
namero de agentes que toman decisiones en el proceso de formulacién del presupuesto
general del estado; y en segundo lugar el conjunto de normas y procedimientos a través de los

cuales se consigue la decision final de politica.

A medida que aumentan agentes de decision, el costo marginal de apropiarse de una porcion

del gasto que han propuesto cae, lo cual funciona como un incentivo para que cada agente
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proponga una porcion de gasto mayor; de esta forma el gasto agregado aumentara. La
formulacion del presupuesto es el proceso mediante el cual se muestra la interaccion de los
agentes de decision. Por ejemplo, si el ministro o ministra de finanzas tiene la capacidad de
decidir sobre el tamafio del gasto de manera prioritaria, tedricamente tendria la posicién para
internalizar mejor los costos del gasto agregado y el resto de oficiales de gobierno tendrian
injerencia Unicamente sobre la distribucion del mismo; asi como si el presupuesto estaria
conformado por la suma de las propuestas hechas por cada oficial de gobierno la

internalizacion de los costos seria minima (Kontopoulos y Perotti 1999: 82).

Existe una interpretacion teérica que sefala al poder legislativo como aquel que tiene mayor
importancia en la determinacion del presupuesto, por medio de la unidad elemental, es decir, un
legislador. Sin embargo, una realizacion mas adecuada de tal interpretacion analizaria el
comportamiento del partido de gobierno, como la unidad elemental decisora; originalmente una
coalicion que representa los intereses de un grupo especifico. Asi, una primera medida de
fragmentacion es el nimero de partidos en la coalicion; es decir, el nUmero de partidos que se

incorporan en el proceso de decision; a esta medida se le puede llamar tamafio de la coalicion.

Una segunda interpretacion indica que las instituciones del poder ejecutivo son igual de
relevantes en las decisiones de politica fiscal, y su unidad elemental es el nUmero de ministros.
Cada uno de ellos participa en la formulacion del presupuesto y hace demandas sobre el

mismo; a esta medida se le llama tamafo del gabinete. (Kontopoulos y Perotti 1999: 82)

Los conceptos de fragmentacién ejecutiva y legislativa son conceptos que también aportan al
analisis de politica fiscal y que se analizaron desde un punto de vista empirico. Las diferencias
de los déficits fiscales y evolucion de ingresos entre paises con caracteristicas economicas
similares, también se hallan en los procesos politicos de cada pais. Es decir, que mientras mas
consenso exista en cada gobierno, la tendencia del gasto a incrementarse seria cada vez
menor (Roubini y Sachs, 1989:127). La informacién de 20 paises de la OCDE para el periodo
de 1960-85 demostr6 una tendencia creciente del gasto, y en la relacion Gastos/ Ingresos.
(Roubini y Sachs, 1989: 99)

Cuando se sugiere que la fragmentacion politica es uno de los causales de los déficits altos se

analiza como puede afectar una variable politica a un recurso tangible que pertenece al Estado.

Este punto de vista, bastante general, infiere que los procesos de formulacion del presupuesto
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del Estado, asi como su ejecucion, surgen incentivos de apropiacion de la renta
(comportamiento rent seeker) y problemas asociados al common pool. Por lo tanto la

fragmentacion politica dentro del manejo fiscal da lugar a este tipo de fallas.

El concepto de common pool

El concepto common pool tiene su origen en el analisis econémico neoclasico mas reciente, se
trata del problema en el cual el costo de un bien que beneficia Gnicamente a un grupo, es
repartido entre otros grupos. (Persson, Tabellini, 2000: 351)

En el manejo fiscal, el common pool es el problema en el que los costos de un bien o servicio
publico provisto a un solo grupo se comparten con otros grupos; y en general es la situacion en
la que los beneficios o utilidades de un bien los absorbe un sector mientras que los costos se
reparten entre todos. El concepto tiene relacién también con el uso indiscriminado de un
recurso publico. Es un problema que surge de las relaciones establecidas en un proceso
econémico, por tanto en esta investigacion el common pool debe comprenderse como un

problema de economia politica.

Debido a que los costos del recurso no estan repartidos de manera eficiente todos los grupos
que integran el proceso econdémico tendran un incentivo para gastar mas alla del 6ptimo. En el
manejo fiscal, el concepto de common pool explica la situacion en que, dadas las reglas
institucionales de un pais, existe el problema de que solo determinados sectores del mismo se
beneficien de sus recursos, mientras que los costos de los mismos los asume el sector publico
como un todo. Especificamente, esto puede conducir a un elevado nivel de gasto y por tanto, a

un alto endeudamiento.

El resultado del juego es de irracionalidad colectiva muy alejada de una solucién cooperativa. El
elevado nivel de gasto se traduce en una tendencia al déficit presupuestario, (Krogstrup y
Wyplosz, 2006: 24), cuando los encargados de tomar las decisiones de politica fiscal (ministros,
oficiales del gobierno, miembros de coaliciones de poder dentro del gobierno) compiten por los
bienes publicos, no internalizan de manera Optima los costos de sus decisiones sobre los
costos futuros y presentes que tendran que afrontar en términos de impuestos mas altos,
necesarios para cubrir el pago del servicio de la deuda, lo que determina, a su vez, la tendencia

al déficit fiscal.
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Asi el common pool en el manejo fiscal se observa en la ineficiente asignacion de los recursos
dentro de las instituciones del Estado. Esto incrementa el gasto y mantiene al sector publico con

necesidades constantes de financiamiento que luego se vuelven parte de los gastos del Estado.

En este caso se analiza el problema del common pool cuando aquellos recursos asignados
ineficientemente son aquellos que se relacionan con el financiamiento, los cuales se conocen
como common pool resources™. Tales recursos se usan para procurar el bienestar de la
sociedad mediante inversion publica (en producciéon o desarrollo humano) o se destinan al
consumo privado de manera directa o indirecta. Los oficiales de gobierno compiten por dichos
recursos, los cuales se filtran entre las decisiones que se toman, por lo que se tiene que recurrir
a un financiamiento interno y externo, que deriva en el mismo mecanismo disfuncional de

asignacion.

En su trabajo Boone (1995: 42) concluye que de hecho la ayuda extranjera, que forma parte
medular de los planes de financiamiento de los gobiernos, se destina originalmente al consumo
por lo que no se revela una relacion entre ayuda externa y crecimiento, asi como tampoco un

beneficio medido en términos de mejoras en los indices de desarrollo humano (IDH).

En un escenario estatico no es dificil suponer que la problematica del common pool, conducird
a la economia a un equilibrio Paretto-ineficiente (Svensson, 1998: 7), en el que cada grupo que
compita por estos recursos estara en mejor situacion en cuanto pueda reducir sus costos de
apropiacion pero a costa del bienestar del resto de la sociedad. Sin embargo, como esta
interaccion entre los grupos sociales se repite varias veces, se podria creer que el mecanismo
reducird el conflicto de intereses, estas fuerzas en juego impediran que se logre el maximo

beneficio de un comportamiento oportunista.

La existencia de grupos de poder alrededor de un recurso publico suele controlarse mas en los
paises dénde se han establecido limites a las politicas fiscales redistributivas, es decir aquellos
que tienen una institucionalidad sélida (Lane y Tornell, 1999: 3). En estos casos los procesos de
manejo y administracion fiscal estan estructurados de tal manera que las politicas

discrecionales tienen incidencias

11 . . . -

Generalmente se refiere a recursos naturales, cuyos derechos de propiedad no estan definidos claramente, por
los que pueden surgir problemas en cuanto a reparticidén de beneficios. Sin embargo, dado que un recurso common
pool es un concepto que describe un proceso de economia politica, puede ser aplicado a otros contextos.
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Critica tedrico- histérica al manejo de la deuda en Ecuador y América
Latina

El manejo de la deuda en Ecuador y América latina en el periodo fue criticado por algunos
economistas y pensadores latinoamericanos que consideraron que varias politicas de
endeudamiento eran incoherentes e injustas, tanto hacia adentro de los gobiernos como por
parte de los organismos acreedores y mediadores. Este punto de vista se considera debido a
que fundamenta un cambio ideoldgico en el manejo del endeudamiento que podria haber dado

un giro dramatico en los resultados del mismo.
Conciencia social y deuda publica en el Ecuador

Uno de los retos mas importantes para la republica del Ecuador desde su nacimiento, fue la
construccion de una conciencia social. Las primeras constituciones reconocian como
ciudadanos a quienes llegaban a determinada edad y que tenian respaldo patrimonial, o una
profesién reconocida; ademas, la desigualdad estaba reconocida oficialmente por medio de los
tributos (por ejemplo el tributo del indio) la explotacion era reconocidas aun después de la
independencia; los ingresos del Estado, a pesar de ser generados por medio de la relacion con
la explotacion de las clases méas pobres, eran repartidos de manera inequitativa entre aquellos
gue si se consideraban ciudadanos que determinaban los puestos de poder. Estos hechos
daban cuenta de las inequidades existentes en el sistema sociopolitico republicano, en el cual
el gasto social nunca fue una prioridad, debido a que no existia la percepcién de una sociedad

ecuatoriana en su conjunto. (Paz y Mifio, 2004: 43)

El tributo indigena sostuvo el presupuesto del Estado entre 30% y 13%, hasta 1857 cuando
desaparecio. La mayor parte del presupuesto del Estado se usaba en gasto corriente. Las obras
publicas y la educacion representaban una parte del presupuesto muy poco significativa; esta
tendencia se redujo en el periodo garciano, y mas tarde continud, a pesar de contar con
ingresos provenientes de los auges exportadores. Los primeros fundamentos para la
construccion de una conciencia social empiezan en la revolucién liberal, que se preocupé por la
clase obrera y por generar algunas reformas que sentaban bases para conformar una

ciudadania, por medio de leyes que separaban a la Iglesia del Estado, que promovian el
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desarrollo campesino, montubio e indigena; lo que trajo consigo una nueva manera de pensatr;

gue se reflejo en dos constituciones avaladas por el liberalismo (Paz y Mifio, 2004: 44 - 45).

La jornada laboral de 8 horas fue una lucha de los movimientos trabajadores desde 1913, en
donde hubo varios levantamientos para conseguir este derecho. En 1916 el gobierno establecié
esta jornada legalmente. Sin embargo, la situacién laboral era desordenada aun; hasta 1920
hubo alrededor de 20 huelgas grandes en el pais; hasta el afio 1922 en el que se produjo la
matanza de trabajadores en Guayaquil. Estos grupos, durante las primeras décadas del siglo
XX estuvieron influenciados por las ideas anarquistas, anarcosindicalistas y socialistas. A través
de sus lideres, asi como medios difusores afines, comenzd la critica al sistema econdémico
capitalista y sus expresiones en el pais. Estos idearios configuraron las primeras
reivindicaciones laborales constituidas en el marco legal e institucional del pais; que abarcaban
derecho de asociacién; huelga, incremento de salarios, reduccién de jornadas laborales (Paz y
Mifio, 2004: 46).

Mas tarde, con la Revolucion Juliana, se implantaron practicas que fomentaban la insercion del
pais en el sistema econdmico mundial, por lo que nacieron instituciones que se preocupaban de
la sociedad hacia lo interno; que legitimaban algunas ideas que hasta entonces eran luchas de
movimientos ciudadanos. Se buscaba establecer procedimientos implementados en el resto del
mundo para ejercer un orden necesario que inserte al pais en el sistema de produccion
mundial. Se creo6 el Ministerio de Prevision Social y Trabajo; se fundé la Caja de Pensiones; que
fue la institucion antecesora al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Se dictaron leyes
sobre contratacion y se ampliaron los servicios publicos para beneficio de los trabajadores;
ademas se reformd la Ley de Impuestos Internos para incorporar el impuesto a la renta, se

introdujo en el pais el concepto de redistribucion de la riqueza (Paz y Mifio, 2004: 48).

Durante el periodo velasquista se legitimé en el pais el discurso de priorizar a la parte de la
poblacién que poseia menos riqueza, Yy se les otorgé una fuerza particular a los ciudadanos por
medio del proceso electoral. Se discutia sobre la situacion de los “pobres” y “humildes”, ademas
de que surgié una preocupacion por la presencia y la movilizacién de las “masas”, del “pueblo”
(Paz y Mifio, 2004: 48). Esto generd un cambio en la percepcidon de aquellas clases sociales

desfavorecidas.
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La nocion general de la existencia de posiciones sociales diferentes, estratos de la sociedad
menos favorecidos que otros, grupos ciudadanos con necesidades especificas y especiales;
tardd en constituirse en el Ecuador. Para llegar a generar leyes se requirid de una lucha
constante de los movimientos intelectuales, profesionales y trabajadores; lo que se dio
histéricamente en respuesta a los movimientos econémicos, sociales y culturales del mundo
entero. De tal forma que mientras el sistema econdémico evolucionaba también evolucionaban
las necesidades sociales. Algunos de los procesos sociales establecidos en paises
desarrollados no fueron completamente asimilados en los paises menos desarrollados, como el
Ecuador, sin embargo, los cambios acelerados del sistema de produccion mundial continuaban

Su Curso.

La caida del sistema socialista consolidé la hegemonia del sistema de mercado, que convirtié
en la transnacionalizacién y luego en la globalizacién. Las luchas tradicionales de los
trabajadores perdieron vigor. La ideologia neoliberal avanzé en el mundo latinoamericano y se
impuso como fundamento para la revision de los principios laborales anteriores y afianzo los

nuevos paradigmas que promulgaban la eficiencia y la competitividad empresarial.

Los gobiernos de las ultimas décadas del siglo XX promocionaban cada vez mas el “modelo
empresarial” en oposicion al “modelo estatal” de las dictaduras militares de la década de 1970.
Nuevos movimientos sociales se desarrollaron en el pais durante los 80 y 90, y generaron
reivindicaciones y cuestionamientos a los gobiernos del periodo. No obstante la conciencia que
dichos grupos desarrollaron no contrarresto el retroceso de la conciencia social oficial que
durante una época fue favorable a los trabajadores y clases populares, debido al crecimiento de
los valores del modelo empresarial, el neoliberalismo y la globalizacién. (Paz y Mifio, 2004: 50 -
51)

Entre los nuevos valores que promulgaban los sectores de poder econdémico y politico del
Ecuador se acogio la idea de flexibilizacién laboral, argumentando que dentro del pais habia
demasiados recargos y costos laborales, el salario era alto y que el Cédigo de Trabajo era
atrasado y que ademas las horas de trabajo eran insuficientes, en comparacion a otros paises

de Latinoamérica.
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Se paso a priorizar la “cuestion neoliberal” en lugar de la “cuestion social”, con lo que privilegia
el pago de la deuda externa, la insercién en el sistema econdmico globalizado, la reduccién del

Estado y el recorte del gasto social.

La relacion del servicio de la deuda con los egresos totales del gobierno central aumento,
durante los 90 y las primeras décadas del 2000; se generd una tendencia a la reduccién del
gasto social debido a la priorizacion del pago del endeudamiento (Paz y Mifio, 2004: 54 - 55).
En este sentido, la priorizacion por el pago de la deuda, fue un elemento necesario para que se

consolide una nueva conciencia del sistema empresarial, junto con sus valores.

La politica crediticia puablica durante los 80 y 90 surge de la corriente de pensamiento favorable
al sistema de mercado, y (en general) la priorizacién por el pago de la deuda representaba para
los gobiernos una disyuntiva: el pago de las obligaciones con los acreedores y el aumento del
gasto social. Dado que la tendencia en el mundo era la priorizacion del pago de las obligaciones
ya que se argumentaba que era necesario mantener solido el entorno macroeconémico, en el
Ecuador se hizo lo mismo. Se optd por reestructuraciones de la deuda en los 90, que a largo
plazo pusieron gran parte del presupuesto del Estado al servicio de los acreedores

internacionales.

Imposiciones de la deuda externa

La deuda externa es el conjunto de obligaciones contraidas por el Estado con organismos
multilaterales, la banca internacional y otros estados. En general, las concepciones
convencionales no toman en cuenta otro tipo de aspectos que la deuda conlleva; es preciso
analizar la deuda desde un contexto fuera del financiero. La deuda no es Unicamente el
resultado de una necesidad de financiamiento de un pais que no dispone de recursos, hay que
reconocer que también es una forma de presentacion del capital externo, por lo que su
evolucion nace en el entorno internacional, debido a que responde a una estrategia. La deuda
hace parte de la circulacion de capitales a nivel mundial, lo que la hace parte del sistema

econdémico mundial. (Acosta, 1994: 3 - 6)

La deuda externa del Ecuador, asi como las deudas de los demas paises en vias de desarrollo,

que tienen caracteristicas econ6micas y sociales de paises periféricos, se insertan en el
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sistema de circulacion de capitales mundial tratAndose como se tratan las deudas de los paises
desarrollados con caracteristicas de paises centrales. Se debe comprender el proceso de
endeudamiento del Ecuador, o los de aquellos paises del sudeste asiatico, como procesos con
caracteristicas distintas a las un pais como Estados Unidos, debido al modo en que se

insertaron en el mercado mundial.

El endeudamiento, en si mismo, no constituye un inconveniente; el problema se da cuando la
deuda es un medio para generar mecanismos de atraso y dependencia; asi como cuando sirve
para posponer cambios profundos de la sociedad; o cuando promueve los sistemas

consumistas de grupos reducidos de la poblacién (Acosta, 1994: 7- 9).

Una de las razones fundamentales para que la deuda se convierta en un problema para los
estados es la relacion de dominacion existente dentro del sistema mundial. En el caso de la
deuda se manifiesta a través de la banca internacional y las empresas transnacionales; ademas
del control del capital financiero internacional sobre los organismos internacionales como Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo. El capital
financiero internacional se mueve en este contexto y asume varias formas (inversion extrajera
directa, cooperacion extranjera, ayuda para el desarrollo) que afectan y trascienden a las

economias grandes y pequefias (Acosta, 1994: 11-12).

Las reestructuraciones de la deuda efectuadas en varios paises de la region no han sido
beneficiosas para el entorno macroeconomico de cada pais y en muchos casos se ha logrado lo
contrario: que reduzcan su nivel de bienestar y que a largo plazo se vean mas endeudados.
Esto se debe al cumplimiento de las obligaciones que restringe la libertad en la ejecucion del
presupuesto (PROPACS, 2003: 6).

Los intereses de tales obligaciones han sido demasiado altos para muchos de los paises
endeudados, por lo que los montos de la deuda se han incrementado. El cobro
desproporcionado de intereses supone un acto que puede considerarse como usura; ademas
las reestructuraciones incluian reglamentos de manejo fiscal rigidas que forjaban decisiones
que no respondian a los intereses de la sociedad, decisiones tomadas por gobiernos “corruptos

y serviles”, de la sociedad (Arias, 2006: 4).
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Se ha interpretado el sobreendeudamiento como problema Unicamente del manejo interno de
cada pais, consecuencia de altos y desorganizados niveles de gasto, sin tomar en cuenta
cualquier otro vinculo que tiene el problema de la deuda, particularmente aquellos que surgen

del sistema econdmico internacional (Acosta, 1994: 14).

La deuda externa es la expresidbn mas visible de una evoluciéon que va mucho mas alla del
simple campo financiero y econdmico; sin tener esto en consideracion, cualquier analisis del
proceso de endeudamiento impediria una vision integral y cualquier solucion a este problema
seria de corto plazo, “circunscrita a las demandas del mercado financiero” (Acosta, 2005: 4). No
s6lo basta con afirmar simplemente que la deuda externa y su manejo hayan ocasionado las

repetidas crisis econdmicas.

La deuda externa de los paises latinoamericanos es una parte crucial de la expansion
imperialista, con Estados Unidos a la cabeza, y la crisis de la deuda de los 80 es resultado de
varios factores que no tienen que ver Unicamente con la necesidad de financiamiento, o a
problemas deficitarios internos. Algunas de las razones fueron la Guerra de Indochina y el
incremento de los precios del petréleo durante la época. El “reciclaje” de petroddlares en los
paises en vias de desarrollo respondia a necesidades de los paises céntricos. Los
planteamientos dentro del Ecuador explican que la porcion mas grande de deuda publica es
aquella que se ha contraido con entidades del exterior, y ha supuesto grandes implicaciones
para la economia ecuatoriana. En su estructura actual, la deuda externa tiene su origen en la
crisis de endeudamiento de Latinoamérica en la década de los 80. “La deuda externa, desde
una visién sistémica, en si es otra manifestacion de las crisis del propio sistema capitalista”
(Acosta, 2005: 4).

Y por ello sucede ciclicamente, con una serie de aspectos nuevos y otros que ya se repitieron
en épocas anteriores en las cuales la deuda no simplemente fue un problema econdémico, sino
que desempefié un papel importante para ayudar a “imponer la voluntad de los paises
acreedores sobre los deudores” (Acosta, 2005:8). Los acreedores incurrieron en practicas
crediticias inapropiadas y corruptas, las que incidieron en este proceso, ademas del

irresponsable uso de los paises deudores de los recursos obtenidos.

La evolucién histérica de las finanzas publicas muestra que los paises deudores toman créditos,

tienen un auge, declinan, y cesan los pagos (Canelos, et al, 2005: 5). Las cesaciones de pagos
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mas frecuentes se han dado en etapas en las que la economia de los paises lideres sufria una
recesion. Por ejemplo, cuando la Bolsa de Londres sufrié una caida en octubre de 1825, se
llevé consigo a los precios de las materias primas y a las republicas sudamericanas y a México
suspendieron pagos por un periodo de casi treinta afios. Los acreedores prestaban de manera
“pendular y prociclica” (Acosta, 2005: 8). Se otorgaban grandes montos de crédito, muchas
veces precipitados, en funcién de los excesos de fondos y cuando podian verse dificultades, se

recortaban drasticamente.

Para los paises que han adquirido grandes créditos con el exterior, es necesario que se
reconocer los hechos histéricos y sociales alrededor de la deuda, para dejar de resaltar
Unicamente las implicaciones financieras. Asi se ubica las responsabilidades en el contexto
internacional, que proyecta el problema hacia afuera y se sitian en perspectiva los efectos que
conlleva ser parte del sistema econémico mundial en las diversas condiciones en que cada pais

se ha involucrado en el mismo.

Imposiciones de la deuda externa en el Ecuador

Los problemas derivados de la deuda externa que se mantienen en el siglo XXI no son nuevos
en la historia del Ecuador. Mientas el pais se integraba al comercio mundial de manera sumisa,
el endeudamiento afianzé la dependencia de la economia nacional al financiamiento externo,
que en muchas ocasiones era innecesario. (Acosta, 2005:9) Las politicas de administracion de
la deuda ejecutadas por los diversos gobiernos del Ecuador fueron “torpes e inmorales”
(Acosta, 2005: 11), nunca se logr6 un manejo de deuda que permita un incremento en el

bienestar de la sociedad ecuatoriana.

La renegociacién de los bonos global propuesta por el gobierno de Lucio Gutiérrez, demuestra
lo poco favorable desde la perspectiva del Ecuador, que fue la negociacion de la deuda
realizada en el 2000, sin embargo el canje planteado refleja los objetivos expresos de la
emision de los bonos global. La propuesta ecuatoriana fue aceptada rapidamente por parte de
los acreedores privados internacionales muestra que dicha operacién era beneficiosa para
ellos; contaba con la aprobacion del FMI y con el respaldo de banqueros y consultores
internacionales encargados de determinar hasta qué punto deberian ceder los acreedores. En

la agenda de la operacion no estaba el interés nacional, dado que no hubo mayor reflexion
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sobre la capacidad de pago del Ecuador. No se intentdé obtener alguna ventaja de los bonos
Brady, cuya recompra habria podido ser facilmente realizado debido a estar deprimidos en el
mercado internacional. Finalmente, en términos de la mecénica financiera, el gobierno cambi6
los bonos Brady por los bonos global. La emision de los bonos Brady, que sirvieron para
canjearlos por la anterior deuda comercial, que estaba en moratoria desde enero del 1987, data
de 1995.

Con esta sustitucion de los bonos Brady que habian envejecido de manera prematura por los
bonos Global se habria alcanzado —de conformidad con la propaganda oficial- una reduccion en
el servicio de la deuda de unos 1.500 millones en los primeros 5 afios: 300 millones de doélares
anuales, en promedio. Ademas, seguin la Comision Renegociadora de la Deuda Externa, el
éxito de la gestion seria indiscutible, pues gracias a ella se habria obtenido una significativa
reduccién del monto endeudado. Todo conseguido en menos de un mes desde que se formulé
publicamente la propuesta, un tiempo récord que seria otra demostracion del logro

gubernamental.

Deuda Publica en Ecuador (1990-2010)

La deuda publica fue determinante para las finanzas publicas del Ecuador en el periodo
estudiado. La deuda externa tuvo dos renegociaciones importantes y el servicio de la deuda fue
uno de los gastos corrientes mas significativos; ademas, a inicios del gobierno actual se llevo a

cabo una auditoria que proponia que la deuda era ilegitima.

En esta investigacion, el proceso de economia politica del manejo fiscal de la deuda es el que
surge de las relaciones observables entre los agentes relevantes. Estos Ultimos son aquellos
gue tienen incidencia en las decisiones sobre la politica crediticia y las finanzas publicas del

pais.
Se analizan dos conceptos que teorizan sobre como los procesos politicos observables pueden

afectar a las decisiones del endeudamiento. El primero es el de ciclos politicos, que surge de la

relacién del gobierno con sus electores, por medio de la politica econémica escogida por los
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votantes. El segundo es la fragmentacion politica, que revela la relacion entre los oficiales de

gobierno.

Para entrar a discutir sobre la existencia de tales afectaciones al manejo fiscal y al manejo de la
deuda publica, se consider6 indispensable establecer un diagndstico de los hechos acontecidos

durante el periodo estudiado.

Este primer capitulo aborda este diagndstico. Algunos hechos estilizados mostraran lo sucedido
en el pais en cuanto al endeudamiento y al manejo de las finanzas publicas. Con este
diagnéstico se busca definir las caracteristicas generales del manejo de la deuda en Ecuador y
compararlas con el de la region y el mundo, establecer algunos momentos decisivos en el
comportamiento de la deuda y, posteriormente, una tendencia en el manejo de las finanzas

publicas.

De esta manera se genera un predmbulo que contextualice el andlisis posterior.

La deuda publica del Ecuador comparada con América Latinay el
mundo

La tendencia del endeudamiento publico en el Ecuador no se diferencia de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), o de América Latina (AL): los saldos de la deuda publica como
porcentajes del producto interno bruto han bajado. Por otro lado la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo (OCDE), presenta una tendencia a un endeudamiento mayor a
medida que pasa el tiempo. EI comportamiento opuesto se debe a diferentes procesos
economicos en ambos continentes. En 2008 se desat6 una crisis financiera mundial debido a la
venta indiscriminada de titulos hipotecarios lo que llevd a una fuerte falta de liquidez dentro de
la economia de los Estados Unidos. Esta crisis no tardé en contagiar a los paises que tenian
vinculos financieros con ese pais, sobre todo con aquellos que mantenian deuda directa con el

mismo.

Como se esperaria en paises de economias desarrolladas, los pertenecientes a la OCDE

presentan crecimientos mas constantes y PIB mas altos que los de los paises latinoamericanos,
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ademas de que las relaciones comerciales en esos paises estan mas consolidadas; por tanto
sus relaciones financieras son mas estrechas, lo que permite que las decisiones de politica
crediticia sean similares. La tendencia al endeudamiento publico en estos paises aumenta en

los ultimos anos.

Estos porcentajes individuales tienen una importante incidencia en el promedio general de los
paises que pertenecen a la OCDE, el mismo que alcanza 54,14% para el periodo. Para el afio
2008, el promedio de la OCDE cae en un punto porcentual a 53%, y el endeudamiento total de
la organizacién para el mismo afio es de 16.200 millones de délares, o que representa un
40,4% de su PIB total.

Durante los afios de la crisis financiera mundial, la deuda publica de las economias
desarrolladas continta su crecimiento. Los problemas de iliquidez se solventan con fuertes
emisiones monetarias por parte de sus bancos centrales, y la tendencia al endeudamiento
continda, lo que se podria explicar en la ausencia de fuertes reglas fiscales adecuadas para su
control (FMI, 2009: 2). El grafico 1 muestra el desarrollo de la deuda en la OCDE vy la
proyeccion de la misma.

Grafico 1
Proyeccién del endeudamiento publico en los paises de la OCDE
2006-2013

120,0

110,0

100,0

90,0

80,0

70,0

60,0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: (Organization for Economic Cooperation, 2010)

Elaboracién: Andrea Isabel Borja
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Al finalizar la década de los 90 y los primeros afios desde el cambio de siglo, se suscitaron
procesos de crisis financieras en todo el mundo, por ejemplo en Asia del Este (1997), Rusia
(1998), Brasil (1999) y Argentina (2001). Es claro que se observe un incremento de la deuda
publica de América Latina. Al resolverse estas crisis hubo reducciones en la deuda.

(Borensztein, Levy, Yeyati y Panizza, 2007: 6).

La caida del endeudamiento publico de América Latina a principios de 1990 se debi6 a la
disminucién de los niveles altos de deuda que mantenian, hasta entonces, algunos paises

(Borensztein; Levy Yeyati y Panizza, 2007; 22).

Una de las causas de la reduccion de la deuda publica fue la implementacion de procesos de
privatizacion como medida de desarrollo en algunos paises, puesto que muchas empresas y
entidades, hasta el momento publicas, afectaban al incremento de la deuda. Sin embargo la

tendencia creciente volvio a finales de los 90 y los primeros afios del 2000.

Al finalizar la primera década del milenio, se observa una reduccién de la deuda debido a que
se adoptan en el continente politicas mas rigidas de crédito externo, entre las cuales estaban
las populares metas de reduccién de la deuda externa, por ejemplo en Paraguay, y los

procesos de recompra de la deuda en algunos paises de la regién, como en Ecuador.

La Comunidad Andina de Naciones, presenta un desarrollo del endeudamiento similar al de la
region latinoamericana en su conjunto. En este periodo nace la iniciativa de contribucion
econdmica regional y se consolida la Comunidad Andina de Naciones como tal, con nuevos

acuerdos de comercio que se firman en la década de los 90.

El pais mas endeudado es Bolivia, con un promedio de 64,7% sobre el PIB, seguido por
Ecuador con un 51,66%. Sin embargo, la region presenta una tendencia muy similar a la de
Ameérica Latina, asi como son similares también los niveles de endeudamiento anual de la
region con los niveles anuales del continente; lo que muestra que, en el periodo analizado, los
paises que pertenecen a la Comunidad Andina de Naciones presentan altos niveles de

deuda/PIB, equiparables a los del continente al que pertenecen.
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El grafico 2 muestra un resumen de las series de deuda publica de las regiones analizadas,

haciendo la distincion de los cambios relevantes en la economia ecuatoriana.

Grafico 2
Periodos de tiempo importantes para la deuda ecuatoriana
Saldos de deuda como porcentaje del PIB
1996-2010
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Fuente: (Ministerio de Finanzas del Ecuador, 2011) (Comisién Econémica
para Latinay el Caribe, 2011) (Organization for Economic Cooperation,
2010)

Elaboracién: Andrea Isabel Borja

El grafico 2 permite hacer una comparacién del endeudamiento del Ecuador con los de la region
y el mundo, lo que permite dilucidar que algunas de las decisiones fiscales estuvieron marcadas

por procesos econdémicos externos coyunturales.

Se han separado algunos momentos dentro del periodo analizado, que son relevantes en el

proceso politico de Ecuador y, consecuentemente, en sus resultados econémicos.

Se observa un primer momento que comprende los afios previos a la dolarizacion, entre 1995-
1999; en que la deuda pasa de una tendencia a caer durante 1995 y 1998 a un aumento subito
en el afio de la crisis de 1999, de 33,39 % en comparacion al afio anterior. El Plan Brady se
implementé en el pais en mayo de 1994. Este consistia en la reestructuracion de la deuda
externa comercial, tanto en el monto como en intereses vencidos, pasando a emitirse los bonos

Brady por un porcentaje de la deuda elegible.
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En 1999, las trayectorias de la deuda en los grupos analizados experimentan un incremento,
que se debe a las crisis que se suscitaron en algunos paises. Pero ninguno de los crecimientos
de la deuda publica fuer tan significativos como el de Ecuador. Ese afo el Estado ecuatoriano
se declarod en incapacidad de pagar US$ 40 millones de intereses de la deuda externa debido a

que atravesaba la crisis financiera mas importante de su historia.

La deuda comercial del pais se dividia en bonos Brady colateralizados (par y de descuento) por
US$ 3.090 millones, No colateralizados past due interest (PDI) y los interest equalization bonds
(IEB) por USD 2.871 millones, y Eurobonos por US$ 500 millones.

En julio de 2000, once meses después de la moratoria en el servicio de la deuda publica, se
produjo el canje de la deuda externa comercial (eurobonos y bonos Brady) por bonos globales a
12 y 30 afios. Se hizo la emision de US$ 3.950 millones en bonos globales (US$ 1.250 millones
en bonos 2012 y US$ 2700 millones en bonos 2030).

Un siguiente momento es el que comprende los primeros afios después de que se asumio la
dolarizacion, entre 2000 y 2005 antes del gobierno actual como parte de la historia politica del
Ecuador. En estos afios los saldos de la deuda como porcentajes del PIB empiezan por bajar
de manera apresurada. Entre el 2000 y el 2001 cae 21,52% y a medida que pasa el tiempo, la
diferencia del endeudamiento de un afio y con el siguiente disminuye considerablemente. De
todas maneras la tendencia decreciente se mantiene, y entre 2001 y 2010 disminuyd en un
promedio de 7,42%.

En 2003, la puesta en marcha del oleoducto de crudos pesados (OCP) permite un incremento
de los excedentes petroleros, y consecuentemente de la participacion estatal de los mismos.
En el mismo afo, el legislativo aprobé leyes que pusieron como prioridad el pago de la deuda
publica, lo que permitiria en teoria una mejora del perfil del pais como deudor frente a las

instituciones acreedoras de ese momento.
A medida que los precios del petr6leo empezaron a subir, a partir del 2001, el Estado

ecuatoriano empez06 a generar mas ingresos. El endeudamiento se convierte en una fuente

secundaria de recursos para el financiamiento del déficit; es decir, que no era inminente
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generar nueva deuda, sin embargo el servicio de la deuda continué como un egreso alto con el

que tenia que lidiar el gobierno central.

Grafico 3
Resultado global, resultado primario, servicio de la deuda Vs precio de petréleo
1990-2010
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Fuente: (Banco Central del Ecuador, 1996, 2000a, 2005a, 2010, 2011)

Elaboracién: Andrea Isabel Borja

Desde el 2000 hasta el 2003, la tendencia de la CAN es opuesta a la del Ecuador, ya que la
deuda como porcentaje del PIB de los paises andinos experimenta un aumento en estos afos;
sin embargo, desde el 2003 empieza a caer nuevamente.

La serie de América Latina muestra un importante incremento en el 2002, después de unos
afos de ligeras alzas. Entre el 2003 y el 2004 la serie desciende en 6,26% y desde ahi en

adelante mantiene tal comportamiento.

Como se advierte antes, la OCDE tiene un comportamiento disimil. En este periodo el su
endeudamiento aumenta, al contrario de los paises latinoamericanos, que en su mayoria son

paises en vias de desarrollo; hasta el 2005, afio en el cuél la serie cae.

El tercer periodo es aquel que empieza en el 2006, afio en el que se termina el mandato de
Alfredo Palacio en el que el actual presidente de la republica Rafael Correa habia sido Ministro
de Economia y Finanzas, en el segundo trimestre del afio anterior. Para noviembre del 2006, se
elige a Correa como presidente después de superar al candidato Alvaro Noboa en la segunda

vuelta electoral.
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La deuda externa publica se convirti6 en un tema muy polémico a inicios del mandato de
Correa, en el 2007, debido que existia la intencidon de proclamar una parte de la misma como
ilegitima, ademas de disminuir el pago del servicio de la deuda, por considerar que la inversion
social se habia pospuesto en relacién a los onerosos pagos de amortizaciones e intereses de la

deuda externa.

La relacién deuda/PIB continué bajando lo que se relaciona con los aumentos en los ingresos
del gobierno central debido a los cambios en las leyes de hidrocarburos, la caducidad del
contrato con Occidental que otorg6é a Petroecuador la explotacion del Bloque 15, junto con el

continuo incremento de los precios de petréleo.

Las tendencias de la deuda publica en la Comunidad Andina y América Latina siguieron
decrecientes, lo que podria leerse como una mejora en la administracion de la deuda publica en
el continente. Ademéas muestra que los paises latinoamericanos no fueron tan golpeados por la

reciente crisis internacional, en comparacion a los paises que pertenecen a la OCDE.

En el 2008, el Ecuador plante6 el no pago de los intereses de la deuda comercial; sin embargo
se siguid con el cumplimiento de las obligaciones, tanto de crédito publico interno como externo,
sin entrar en moratoria alguna. La tendencia a la reduccion de la deuda publica que inicio en el
continente implic6 un cambio en la politica publica del manejo de crédito publico, que ha sido

beneficiosa para el Ecuador en los ultimos afios.

Estructura de la deuda publica: Momentos relevantes

La deuda publica ecuatoriana se divide en cinco segmentos o tramos: Deuda comercial, es
decir la deuda con bancos e instituciones financieras privadas internacionales; bilateral, que es
aquella contraida con otros estados; multilateral, con los organismos financieros
internacionales; interna la que se contrae con instituciones financieras internas; y deuda con

proveedores de diferentes ambitos productivos del pais.
La deuda comercial es la porcion de la deuda mas importante para el Ecuador ya que para el

periodo 1990-2010, representa la mayor parte de la deuda total con 37,9% en promedio;

seguida por la deuda multilateral que representa 27,1% en promedio; después, por la deuda
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interna, que representa, en promedio, el 18,4%; luego, por la deuda bilateral, con un 16,7% v,
finalmente, por la deuda con proveedores con un promedio menor al 1%. El grafico 4 resume

esta situacion.

Grafico 4
Deuda publica por tramos de deuda
Promedios porcentuales
1990 -2010
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Fuente: (Banco Central del Ecuador, 1996, 1998ab, 2000ab,
2005a, 2010, 2011)

Elaboracion: Andrea Isabel Borja

En el primer periodo (1990-1999), la deuda comercial representaba 46,36% en promedio de la
deuda total, es decir mas del doble de los préstamos adquiridos con organismos multilaterales
que representaban 22,32% en promedio. Para el siguiente periodo (2000- 2005) esta relacién
baja, sus promedios son de 31,71% y 28,23%, respectivamente. Para el siguiente periodo
(2006-2010) los promedios son de 27,74% y 33,03%; es decir, que la deuda con organismos
bilaterales es ahora la que representa la mayor parte del endeudamiento total. Aqui se ve un
cambio en las decisiones del gobierno en cuanto al manejo de la deuda. El grafico 5 expone la

tendencia de cada segmento de la deuda.
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Grafico 5
Comportamiento de la deuda publica por segmentos
-Saldo de la deuda en miles de délares-
1990-2010
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Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

Durante el periodo previo a la dolarizacién, el segmento de la deuda comercial y el de la deuda
multilateral mantenian una trayectoria similar, mientras que a partir de la dolarizaciéon su
trayectoria es opuesta. El hecho de que la deuda comercial haya representado el mayor
porcentaje de los créditos adquiridos del pais se debe, por una parte, al arrastre de
endeudamiento desde la crisis de la deuda de los 80 y, por otra parte, a los canjes que se
implementaron durante los 90. Después de la dolarizacion, gran parte de la deuda se ha
concentrado en los organismos multilaterales, principalmente en el Fondo Monetario
Internacional (FMI), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM),
Corporacion Andina de Fomento (CAF), y el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR).
(Fernandez; 2006: 3)

La tendencia a la baja de la deuda comercial se debe a las renegociaciones que se realizaron,
lo que significd plazos mas largos e intereses mas bajos en el corto plazo; y al pago puntual de
las obligaciones, que demandaban tales renegociaciones. Ademas, como se habia mencionado

previamente, se observa una coyuntura internacional de la buldsqueda de la region
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latinoamericana de disminuir su deuda externa; lo que promueve la posicion del pais de

adquirir fuentes de financiamiento alternativas a los bancos internacionales.

Por otro lado, la tendencia al aumento de la deuda multilateral se debe a la disposicion de los
organismos internacionales a prestar dinero al Ecuador, principalmente durante la década de
1990 y durante el primer periodo posterior a la dolarizacién, asi como la disposicion de los
gobiernos del pais a cumplir con los programas de ajuste fiscal que se requerian para contratar

préstamos que financiarian el presupuesto del Estado en base a un esquema macroecondémico.

Durante el primer periodo posterior a la dolarizacion, antes del gobierno actual, se observa que
la deuda comercial baja en el afio 1999, después de haber llegado a su punto maximo el afio
anterior, con 6.870 millones de ddlares, pero recupera su crecimiento en el afio 2000, el afio de
la renegociacion de la deuda. Practicamente todo el cese de pagos de obligaciones en ese afio
fue en deuda comercial, ya hasta entonces representaba con gran diferencia el mayor
porcentaje de la deuda publica. A partir de la dolarizacion, los saldos de la deuda comercial son
cada vez mas bajos. La deuda interna también experimenta una caida en 1999, debido a la
crisis, y recupera su crecimiento en el afio 2002. Los segmentos de la deuda multilateral y

bilateral continan una tendencia creciente en los primeros afios posteriores a la dolarizacion.

En diciembre de 2005 las autoridades emitieron nuevos bonos para extender el plazo, con un
rendimiento de 10,8% Yy a precio de 91,7%. Luego de la moratoria con la banca internacional,
en 1999, esta fue la primera operacion que se realizd con el fin de una renegociacion de la
deuda. En el 2008 se plantea una posible renegociacién y es en base a la auditoria de crédito
publico, que propone la ilegitimidad de la deuda externa ecuatoriana; sin embargo mas tarde, se
contintia con la decisién del pago de las obligaciones tanto con organismos multilaterales como
con la banca internacional y para el afio 2010 se plantea un horizonte ambicioso de reduccion

de la deuda.

En el periodo en el cual entra en escena el gobierno actual, a partir del aflo 2006, la deuda
comercial presenta una tendencia a la baja. Se elije la ruta del pago puntual de la deuda, para
reducir los saldos de la deuda comercial, asi como los intereses onerosos para el Estado con
una renegociacion que se concreta a inicios del 2009 en la que se retiran un porcentaje de

bonos global. La estructura de la deuda cambia, como se habia establecido, la mayor parte de
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la deuda es ahora la deuda multilateral y se ha reducido significativamente la deuda bilateral. La

deuda interna también experimenta un crecimiento importante.

La trayectoria de la deuda comercial es decreciente, la serie alcanza su punto minimo en el afo
2010, con un saldo de 1.089 millones de ddlares. Por el contrario, la deuda multilateral y la
deuda interna alcanzan sus puntos maximos en ese afio, con saldos de 4.867 y 4.664 millones
de ddlares, respectivamente; incluso la deuda bilateral excede a la comercial en el 2010, con un
saldo de 1.352 millones de dolares. La reduccion de los saldos de la deuda comercial se debe
al pago puntual de los intereses, y al cumplimiento de las metas de pago de créditos

establecidas por el Estado ecuatoriano.

Durante los ultimos afios del periodo analizado, los saldos de la deuda presentan una tendencia
decreciente hasta el afio 2010, cuando se observa un pico de los saldos de la deuda publica

total con 11974 millones de dolares.

Grafico 6
Deuda publica interna y externa
1990-2010
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Elaboracién: Andrea Isabel Borja

A lo largo del periodo la deuda externa es claramente superior a la interna. La deuda externa
determina tanto el tamafio como la trayectoria de la deuda total. Los saldos de deuda interna
representan porcentajes pequefios del endeudamiento total. El grafico 6 muestra las tendencias

de las deudas interna y externa.

54



La deuda interna entraba a cubrir déficits en momentos de crisis. Los déficits se causaron en
gran parte por solventar los altos servicios de la deuda publica total. De 256 millones de ddlares
en 1992, esta deuda crece a 2.224 millones de ddlares en 1996 y luego vuelve a subir en 1999
(afio de un nuevo salvataje) a 3.371 millones de délares hasta llegar a la cifra de 3277 millones
en el 2006. (Observatorio de Geopolitica, MEF, 2008, 5)

“La deuda interna publica se eleva en tiempos de crisis, y precisamente cuando se cierran algunas llaves
de endeudamiento externo, ha sido utilizada para subsidiar a los otros tramos de la deuda y atender al
déficit del Estado”. (Observatorio de Geopolitica, MEF, 2008, 5)

En los momentos en los que la deuda interna ha crecido mas, su trayectoria ha sido opuesta a
la de la deuda externa, lo que muestra una necesidad de intercambio de las fuentes de
financiamiento. La opcibn mas viable para obtener recursos ha sido emitir certificados de
tesoreria (CETES) comprados por instituciones financieras publicas (IESS, BCE, CFN, BEDE),
mientras que la participacion del sector privado ha sido marginal. De dichas instituciones

financieras el IESS es la que ha inyectado la mayor parte de los recursos. (Fernandez; 2006:13)

En el primer periodo se observa que a pesar de la gran diferencia que tenian, la trayectoria de
la deuda interna y de la deuda externa era similar, con una tendencia creciente. Después de la
dolarizacion se observa una trayectoria opuesta que se vuelve mas marcada en el periodo

después del gobierno actual.

Para continuar, se observaran algunos momentos relevantes en la trayectoria del
endeudamiento total, con énfasis en la estructura de la deuda externa debido a su importancia
en el desarrollo de la deuda del pais. El Grafico 7 muestra puntos de la trayectoria del

endeudamiento, en los que es imprescindible profundizar el analisis.

El punto maximo se halla en el afio 1996, afio en el que la economia del pais atravesaba una
serie de shocks experimentados en afios anteriores, como el conflicto bélico con Perq, la crisis
energética de 1995, y la incertidumbre que generan los periodos electorales. (Banco Central del
Ecuador,1997: 4) En ese afio gana las elecciones Abdald Bucaram, quién a la mitad del afio

siguiente, fue destituido en la primera de varias conmociones populares del pais en el periodo.

55



Gréafico 7
Momentos relevantes en el desarrollo de la deuda del Ecuador 1990 — 2010
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Fuente: (Banco Central del Ecuador, 1996-2005, 2011a)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

Dos afios antes, en 1994, se habia puesto en marcha el plan Brady. La deuda externa
comercial ecuatoriana, que debia canjearse a través de la emisiébn de bonos Brady, era de
4.521 millones de ddlares en principal y 2.549,2 millones de ddlares en intereses vencidos. Esa

deuda costaba cerca de 25% en el mercado secundario.

Mientras tanto, la reduccion del monto transformado en bonos Brady fue de 1.174 millones de
ddlares en la parte de capital y los intereses se transformaron en bonos Brady IE y PDI, que
también generaban intereses. (CAIC y MEF; 2008:15) Estos hechos, junto con algunas de las
politicas que habian sido implementadas por gobiernos anteriores, contribuyeron a que el pais
presente un alto déficit, que fue sustentado con endeudamiento externo. ** Por otro lado

América Latina luchaba por superar los obstaculos que dejo la crisis de la deuda de 1980.

12 para ese afio la deuda externa representaba 86,6% del total de la deuda publica.
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Grafico 8
Estructura de la deuda externa publica
Diciembre, 1996
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Elaboracion: Andrea Isabel Borja

El grafico 8 muestra la estructura de la deuda externa para el afio 1996, el segmento de la
deuda multilateral (organismos internacionales) tenia mejores condiciones en cuanto a plazos
(de hasta 14 afnos), lo cual era positivo debido a que representaba un volumen de 18,22% del
total de la deuda externa; sin embargo, tenia tasas de interés mas altas que la deuda bilateral

(gobiernos) e incluso, que algunos segmentos de la deuda comercial.

Esta Ultima representaba en total un volumen de 35% de la deuda externa total, con tasas entre
2,9% vy 6,5%. Los bonos PDI representaban el mayor volumen de la deuda comercial, con un
38,86% de la misma y un 13,32% de la deuda externa total. Para diciembre de 1996, el saldo
de obligaciones que aun tenia el Ecuador en bonos PDI era de 2470 millones de délares. Las
obligaciones en bonos PAR eran las siguientes més cuantiosas en volumen, con un saldo de

1.914 millones de doélares.

Las tasas de interés de los bonos PDI y PAR oscilaban entre 2,9 y 3,1%; mientras que los

bonos de descuento generaban intereses mas onerosos, con tasas de hasta 6,5% aunque el
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saldo de los mismos era de USD 1.435 millones. La deuda bilateral mostraba un saldo de USD
2.316 millones que representaba el 12, 5% de la deuda externa y un 11,35% de la deuda
publica total, con tasas de hasta 2,4% y plazos promedio de 13 afos. El rubro bancos
representa el resto de deuda externa con la banca internacional que no entré en el canje por

bonos Brady.

Es indispensable analizar la estructura de la deuda en el 2000, afio de la dolarizacion.” El
grafico 9 muestra la estructura de la deuda para ese afio. En el afio 1999, la economia
ecuatoriana sufrié una de las peores crisis de su historia, golpeada por el fenémeno de El nifio y
la caida de los precios de petréleo en 1998 (Banco Central del Ecuador, 2000: 5) La inflacién
crecié de 43,4% a 60,7% de 1998 a 1999. La balanza de pagos se vio debilitada debido a la
dependencia en el petrdleo, se redujeron las fuentes de financiamiento externo, que habian
sostenido los déficits durante toda la década y se llegdé a un estado critico del periodo recesivo

con la crisis bancaria y financiera.

Grafico 9
Estructura de la deuda externa publica
Diciembre, 2000
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El afio 2000 marcé un cambio en la economia ecuatoriana, debido al implemento de la

dolarizacion, y significo para el pais el inicio de una recuperacion. La estructura de la deuda

13 para este afio la deuda externa representaba un 80% de la deuda publica total.
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externa publica para finales del 2000 tenia una distribucidbn que presentaba mejores
condiciones. La entrada en moratoria en 1999 dio paso a una renegociacion de la deuda, que al
momento resultaba una salida conveniente dados los problemas para el pago de las

obligaciones en tiempos de crisis.

La moratoria se declaré debido al incumplimiento de 40 millones de délares en el pago de
intereses en septiembre de 1999, para el momento debia en bonos Brady colateralizados (par y
descuento) por 3.090 millones de délares no colateralizados PDI y los interest equalization
bonds (IEB) por 2.871 millones de ddlares; y eurobonos por 500 millones de délares(Fernandez,
2006: 11).

El canje por bonos globales se hizo a una tasa fija del 12% para los bonos globales 2012 y una
tasa variable que empezaba en 1% vy tenia un techo de 10% para los bonos globales 2030,
mientras que los intereses de los bonos Brady se cobraban tasas variables (LIBOR més una

proporcién de la misma creciente en el tiempo).

La deuda multilateral representaba un 26,9% de la deuda externa y un 22,33% de la deuda
publica total, las tasas para ese afio eran de hasta 6,5%; los plazos de las obligaciones con

organismos internacionales eran de un promedio de 14 afios.

Grafico 10
Estructura de la deuda externa publica
Diciembre, 2006
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Elaboracion: Andrea Isabel Borja
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Los préstamos con otros gobiernos representaban un 18,47% de la deuda externa, y un 15,14%
de la deuda total, generaba intereses con tasas promedio 1,7% y plazos promedio de 13 afios.
En el 2000, la deuda con el Club de Paris se renegocié bajo los términos de Houston,"
logrando diferir el plazo de los atrasos de montos en 5 afios (incluidos 3 afios de gracia). El
segmento “bancos” representa todas las obligaciones que se tenian que pagar aun y que no

fueron incluidas en la negociacion de los bonos globales (Fernandez, 2006:12).

El gréfico 10 analiza el afio 2006. En diciembre del 2005, se realizé un nuevo refinanciamiento
de la deuda externa con la emision de 650 millones de dolares en bonos globales 2015 a 10
afos plazo, con un rendimiento de 10,75%. Ademas en mayo del 2006 se hizo una recompra de

los bonos globales 2012 por 740 millones de dolares.

Los procesos de reestructuracion de la deuda han logrado mejorar las condiciones del pago de
las obligaciones en el corto plazo, por medio de la extensién de plazos de vencimiento de la
misma. Sin embargo, los plazos maximos se hallaban sobre los 16 afios plazo pues se vencian
las obligaciones con organismos internacionales, es decir 3.888 millones de ddlares y la deuda
con gobiernos 2.000 millones de ddlares. Las tasas mas altas a pagar eran aquellas generadas

por los bonos globales 2012, con el 12% vy las mas bajas las de la deuda bilateral con 4,4%.

Renegociacion y recompra de bonos en el afio 2009

Después de la de la investigacion de la Comision para la Auditoria Integral de Crédito Publico
(CAIC)™, se pretendié entrar en moratoria técnica de los bonos global a finales del afio 2008,
basados en los criterios de ilegitimidad e ilegalidad encontrados. Se determinaron varias
irregularidades en acuerdos de crédito por ambas partes, tanto gobierno ecuatoriano, como por

los acreedores nacionales y extranjeros.*

Y El Club de Paris definié el acuerdo de Houston para la renegociaciéon de la deuda con los paises miembros que
presentaban bajos recursos y condiciones adversas en el pago de la deuda externa.

> La CAIC se cred el 9 de julio de 2007, mediante Decreto Ejecutivo 472.

18 | a auditoria se hizo de 30 afios atras, es decir desde la década de 1970;
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Sin embargo, en abril del 2009 el gobierno opté por el pago por medio del anuncio a los
tenedores de bonos bajo la modalidad de subasta holandesa modificada®’, con un valor base
como primera oferta de 30 centavos por 1 dolar de valor nominal de los bonos; es decir, con un

70% de descuento de su valor nominal.

La subasta duraba hasta el 15 de mayo del 2009, pero se extendié el plazo para lograr un
mayor nimero de ofertas, para lo cual se fijo un valor base de 35 centavos por 1 dolar de valor
nominal de los bonos. Cuando finalizé el proceso se logro retirar del mercado el 91% de la
deuda total de bonos global 2012 y bonos global 2030, 2.922 millones de délares, lo que redujo
de forma significativa el peso de la deuda externa publica de 10.124,2 millones de délares en

mayo de 2009 a 7.014,9 millones de dolares en el mes de junio (Acosta et al, 2009: 45).

Entre el 2008 y 2009 se vivio la crisis de la burbuja financiera internacional, cosa que afect6
directamente al presupuesto del gobierno central del Ecuador por medio de la caida de los
precios de petroleo. Los requerimientos oficiales de financiamiento del gobierno central llegaron
a 1.600 millones de dodlares. (Acosta et al, 2009: 46). La economia, por efecto de la crisis,
enfrenta un doble y considerable déficit: fiscal y comercial, después de haber registrado cifras
positivas el afio anterior. Estimaciones hablan de un déficit conjunto de casi 6.600 millones de
ddlares. Segun el gobierno, el déficit fiscal borded los 1.600 millones de doélares mas un déficit

comercial de 5.000 millones, de conformidad con las previsiones del Banco Central.

Esta necesidad de cubrir el déficit fiscal ha hecho que el gobierno busque fuentes de
financiamiento internas, como el caso del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), y
externas como la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF), Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), Fondo Latinoamericano de Reserva (FLAR) y préstamos de gobiernos, como el

alcanzado en los ultimos dias con el gobierno de la Republica Popular China.

La pregunta que surge después de tener en cuenta estos hechos, es de dénde se obtuvieron
los fondos para la recompra de la deuda en el 2009, dada la crisis internacional, el déficit y las

necesidades de financiamiento del pais.

17 . . . . .. .
La subasta holandesa empieza con un precio alto, y disminuye hasta que los participantes acepten el precio. La
subasta holandesa modificada usa elementos de subasta convencional, por ejemplo, precios multiples.
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La operacion de recompra de bonos por medio de subasta holandesa determiné la decision de
retirar una parte de la deuda, especificamente aquella expresada en bonos 2015. EIl beneficio
gque se obtuvo de tal operacion se limit6 a esta parte de la deuda a pesar de que la comision de
auditoria sostenia que tanto los bonos global a 12 y 30 afios plazo eran de la misma manera
ilegitimos. Esto signific restar importancia a la posicién politica de la ilegitimidad y la ilegalidad
de la deuda externa ademas de mermar posibilidades a un planteamiento de la constitucién del
Tribunal Internacional de Arbitraje de Deuda Soberana, que fue planteado por el gobierno a
inicios de su mandato y durante su campafia. Ademas permanecié pendiente la posicion del
gobierno (y también de la sociedad civil) frente a los procesos juridicos iniciados el 20 de
noviembre del 2008, cuando la Comision de Auditoria entregé su informe y el presidente Correa

lo entreg6 al fiscal general de la nacion, solicitandole inicie los tramites respectivos.

Las renegociaciones marcan puntos de inflexion en la evoluciéon de la deuda. Los afios
analizados muestran que los cambios de gobierno han tenido incidencia en tales
reestructuraciones, en los volimenes de la deuda y especialmente en los plazos de vencimiento
de las obligaciones. La década de los 90 se caracterizd6 por mantener una tendencia creciente,
con la mayor parte de la deuda concentrada en la deuda comercial; a finales de la década se
observa una crisis que deviene en el canje de la deuda comercial. Los volimenes de la deuda
con organismos internacionales se mantienen o crecen en el periodo, y la deuda con gobiernos

muestra mas volatilidad.

En conclusion, la deuda en el Ecuador ha disminuido en los ultimos afios. Las fuentes del
endeudamiento externo han cambiado. Los primeros afios de la década de 1990 se
caracterizan por mantener mayor endeudamiento con la banca internacional, lo que ha
cambiado en los ultimos afios; este segmento, de mayor relevancia para el Estado ecuatoriano,

ha significado la reduccion de los montos totales de la deuda.

La deuda con organismos internacionales se ha mantenido. Las renegociaciones de la deuda
se han caracterizado por buscar plazos mas largos y tasas mas bajas, esto ha permitido
mejores condiciones a corto plazo, lo que no necesariamente es asi en el mediano y largo

plazo.

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) ha sido el comprador mayoritario de los

certificados de Tesoro, que han sido el titulo mas usado para obtener financiamiento interno, se

62



ha generado una dependencia del gobierno en el mismo, pues el sistema financiero privado no

encuentra incentivos en comprar estos titulos.

El endeudamiento es necesario para contrarrestar ciclos de corto plazo, solventar problemas de
iliquidez y para ejecutar proyectos de infraestructura con capacidad de auto pago, segun la

constitucién actual (Bermeo, Gutierrez, Salazar, 2009: 22).

En el pais se ha recurrido al endeudamiento debido a los altos déficits y a la dependencia del
presupuesto en la exportacibn de materias primas, especialmente petrdleo. El Estado ha
encontrado dificultades en diversificar sus fuentes de financiamiento y el endeudamiento ha
presentado altos niveles, sobretodo en periodos de crisis, en que la deuda interna ha crecido de

manera significativa.

Manejo de las finanzas publicas y endeudamiento

Para determinar una tendencia en el uso de la deuda publica, se observa el comportamiento del
gasto del gobierno para el periodo y después perfilar el destino de los recursos del
endeudamiento.’® Se comienza por analizar los egresos del gobierno y el servicio de la deuda
en general, para luego seguir con un andlisis de los movimientos de la deuda publica interna y

externa.

Desde 1990 gran parte de los ingresos del gobierno central se han destinado al pago del
servicio de la deuda. En el periodo 1990 — 2010 el servicio de la deuda represento en promedio
32,45% del total de los egresos del gobierno central; mientras que el resto de sectores®

representaron 67,81%. El cuadro 1 resume estos resultados.

Durante los afios anteriores a la dolarizacion (1990-1999) se observan porcentajes no similares.

'8 |a limitacion en el registro de los datos con respecto al destino de los recursos de la deuda publica limitan este
analisis. Para un acercamiento interesante y en profundizacién se puede revisar a HERDOIZA, 2004.
19 sectores que define el BCE en sus Boletines de Informacion Estadistica Mensual.
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Cuadro 1
Egresos del gobierno central 1990-2010

-Porcentaje del total de egresos-

Egresos
Ao Servicio deuda
sectores
1990 63,18 36,82
1991 67,32 32,68
1992 66,85 33,15
1993 75,31 24,69
1994 73,32 26,68
1995 58,08 41,92
1996 63,38 36,62
1997 54,77 45,23
1998 60,41 39,59
1999 53,24 46,76
2000 58,35 41,65
2001 66,70 33,30
2002 63,31 36,69
2003 68,47 31,53
2004 63,78 36,22
64,27 35,73

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 1998ab, 2011a,)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

El servicio de la deuda representd, en promedio, 36,89% Yy los sectores restantes 63,11%. En el
afio de adopcion de la dolarizacion, el servicio de la deuda representa 41,65% del total de los
egresos del gobierno central y el resto de egresos representa 58,35%. En el periodo
inmediatamente posterior a la dolarizacién (2001 - 2005) los promedios fueron de 35,85 % y
64,15%, respectivamente, y en el Ultimo periodo de andlisis (2006 - 2010) los promedios
presentan una diferencia mas importante, ubicandose en 23,34% y de 76,66%

respectivamente.

Al inicio de su mandato el gobierno actual afirmé que el servicio de la deuda era demasiado alto

en comparacion al destino de los egresos del gobierno en inversion social (CAIC, 2008: 15).
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El pago de la deuda ha sido significativamente alto con relacién a los egresos por los sectores

restantes.

La deuda es una variable determinante en el resultado de las finanzas publicas del Ecuador.
Los pagos de los intereses son un gasto corriente en el presupuesto del gobierno central. Esto
provoca que se pospongan otro tipo de gastos o inversiones publicas; sin embargo, esta no es
la Gnica razon para que los gastos en inversion tengan menos prioridad en el manejo de las

finanzas publicas.

e
Grafico 11
Egresos del gobierno central por sectores
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Elaboracion: Andrea Isabel Borja

El grafico 11 muestra que uno de los rubros mas altos en los egresos del gobierno central es el
de “servicios generales”, conformando la mayor parte del gasto para el periodo lo cual da
cuenta de una tendencia del Estado a usar la mayor parte de sus recursos para cubrir gastos

corrientes en desmedro de los gastos de inversion, una constante en todos los momentos en
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gque se divide este periodo. Los fuertes gastos corrientes en las entidades del gobierno central

disminuyen la prioridad de inyectar de recursos en los sectores sociales y productivos.

Las reglas en el manejo de las finanzas publicas permiten que se determinen metas para la
utilizacion de los recursos publicos. Para contribuir al desarrollo de la economia y segun
criterios basicos de la eficiencia, los gastos corrientes y administrativos tendrian que disminuir a
lo largo de los afios. Sin embargo, se observa que precisamente que tales egresos son aquellos

mas fuertes para el gobierno central, junto con el servicio de la deuda.

Esto ha contribuido a generar déficits altos y a generar dificultades de financiamiento, que han
resultado en la decision de recurrir a mas endeudamiento publico.

Una situacién financiera solvente a través del tiempo es determinante en la estabilidad del
sector publico, ya que implica el sustento de los resultados presupuestarios futuros y el nivel de
endeudamiento presente, cuando el Estado se percibe como insolvente su capacidad de

conseguir fuentes de financiamiento se reduce. (Astorga, 2002:16)

Durante el periodo analizado se observa que las decisiones en finanzas publicas no se han
tomado basadas en una planificacion a largo plazo, sino para solventar problemas de corto

plazo.

Los saldos de la deuda externa publica clasificada por deudor muestran que la mayor parte de
las obligaciones del sector publico se concentran en el sector publico no financiero (SPNF).
Esta tendencia es mayor en los Ultimos afios. En los primeros afios de la década de 1990
(1990-1995) esta relacion era mas equitativa; en promedio el sector publico financiero (SPF)
representaba 55,6% del endeudamiento externo total, y el SPNF 44,4%. A medida que paso el
tiempo la participacion del SPF se redujo hasta porcentajes muy poco significativos; en el Ultimo
lustro (2004- 2009) el promedio del sector es de 1,8%. El grafico 12 expone la deuda clasificada

por deudor.

La participacion del gobierno central en el endeudamiento del SPNF también ha sido bastante
significativa. Durante los primeros afios de la década de 1990 (1990-1995) el promedio de la
participacion del gobierno central fue del 74,6% y el resto del SPNF representé un 25,4%, y ha
ido disminuyendo. En el ultimo lustro del periodo (2004-2009) la participacion es de 89,4% y

10,4% respectivamente.
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Grafico 12
Deuda externa publica por deudor
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Fuente: (Banco Central del Ecuador, 1996, 2000a, 2005a, 2010, 2011)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

El destino de los recursos del crédito pablico se concentra en el gobierno central. Este incluye

los ministerios que manejan las transferencias para los sectores sociales, sin embargo como se

demostrd en parrafos anteriores, los egresos mas fuertes del gobierno son los gastos corrientes

y administrativos.

El destino de los recursos provenientes del endeudamiento publico puede medirse también

mediante los desembolsos de la deuda clasificados por ejecutor, es decir las determinadas
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entidades del Estado que se benefician de los recursos de créditos adquiridos. Especificamente
los desembolsos que se han considerado relevantes son aquellos hechos a los ministerios, ya

gque se encargan de administrar los recursos destinados al desarrollo social del pais.

Al igual que para los indicadores anteriores se observa que para el periodo analizado la mayor
parte de los recursos del crédito publico se destinaron al rubro Gobierno Central, incluso mas
que los gobiernos seccionales.”® Dentro del rubro Gobierno Central se encuentran algunos
ministerios que fueron analizados individualmente y que nos muestran como se reparten los
recursos de los créditos dentro del Gobierno Central™.

El ministerio que mas recibia recursos provenientes del endeudamiento externo era el Ministerio
de Obras Publicas. Generalmente algunos gobiernos optan por aumentar el gasto en obras
publicas, debido a la inversién a largo plazo que la misma significa ademés de la popularidad

que suelen traer éstas.

Después se observa que los recursos del crédito publico destinados al Ministerio de Bienestar
Social también son importantes; sin embargo, se reducen en los Ultimos afos. En estos Ultimos
afios el Ministerio de Bienestar Social se divide en diferentes ministerios que se encargan de
funciones mas especificas para finalmente en el 2008 cambiar de nombre a Ministerio de

Inclusion Econémica y Social (MIES).

El siguiente rubro es el de la educacion, que en los Ultimos afios se vuelve irrisorio. Esto
contrasta con el incremento de los egresos del gobierno en este sector, que para los mismos
aumenta. Se puede advertir que los gastos hechos en educacion de estos Ultimos afos

provienen de fuentes de financiamiento diferentes al endeudamiento publico.

El ultimo rubro es el de Salud, que cae en los primeros afios de la primera década después de

la dolarizacion.

2% Gobiernos seccionales incluye los gobiernos de las ciudades mas pobladas del pais (Quito, Guayaquil, Ambato,
Cuenca, Machala) y los Consejos Provinciales del Guayas y de Pichincha.

21 se eligid revisar los ministerios que se avistan en el grafico debido a su importancia en el desarrollo social del
pais, la ausencia de otros ministerios en el andlisis se debid a falta e incongruencia en datos. Es importante que
para el periodo 2005- 2008, el ministerio que mas recibia dinero del endeudamiento era el Ministerio de Finanzas.
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Si se divide por periodos se observa que antes de la dolarizacién los desembolsos por ejecutor

clasificados por los ministerios mas importantes son mayores que en los afios posteriores.

Grafico 13
Desembolsos por ejecutor
1996-2008
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Fuente: (Ministerio de Finanzas, 2010)
Elaboracion: Andrea Isabel Borja

El grafico 13 muestra que en los afios anteriores a la dolarizacion que los desembolsos en los
ministerios encargados del manejo de los sectores sociales llegaban a un promedio de USD
201,1 millones de dolares, mientras que durante los afios posteriores a la misma el promedio es
de USD 107, 9 millones.

El gréafico 14 muestra que después de la dolarizacién los desembolsos en los sectores sociales
son mayores en los primeros afios que en los ultimos afios. El promedio durante los primeros
afios (2000- 2004) es de USD 122,4 millones mientras que en los ultimos (2005-2008) es de
USD 89,8 millones.
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Grafico 14
Desembolsos por ejecutor
-Usos sociales-
2000-2008
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Fuente: (Ministerio de Finanzas, 2010)

Elaboracién: Andrea Isabel Borja

Por ultimo se hard un analisis de los datos disponibles de los egresos por fuente de
financiamiento que el Ministerio de Finanzas ha publicado para el periodo 2004- 2007.
Estos datos permitiran establecer un comportamiento en estos 4 afios y definir si existen

similitudes con los datos encontrados previamente.

Del total de sectores financiados con créditos internos y externos el mas beneficiado para el
periodo es el sector Tesoro Nacional, que es la cuenta encargada de los gastos corrientes que

no estan clasificados en un sector de la economia.

Dentro del Tesoro Nacional existen dos rubros que han sido financiados con recursos de
créditos internos y externos. Estos son las transferencias y donaciones de capital y
amortizaciones de la deuda, este ultimo representa el 98,45% de los egresos del sector Tesoro
Nacional que han sido financiados con crédito publico, como se muestra en el grafico 15.
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Grafico 15
Egresos del sector Tesoro Nacional

Fuente de financiamiento: créditos internos y externos
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Fuente: (Ministerio de Finanzas, 2010)
Elaboracion: Andrea Isabel Borja

Se definieron algunos de los sectores mas importantes que fueron financiados con créditos
internos y externos. El mas importante es el sector comunicaciones para el que se han
desembolsado USD 704,01 millones del 2004 al 2007 y luego, con una diferencia significativa,
esta el sector agropecuario con USD 234,51 millones. Después se encuentra el sector de
desarrollo urbano y Vivienda con USD 118 millones; el sector salud con USD 52,47 millones; y

finalmente, el sector educacién, con USD 36,4 millones en el periodo.

En este capitulo se encuentra que tanto el manejo de las finanzas publicas y como del crédito

publico del Ecuador han hecho pocos y pobres esfuerzos por mantener una administracion
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consecuente con la teoria econémica propuesta por el entorno internacional. Una gerencia de
las finanzas publicas con reglas fiscales, preocupacion por la sostenibilidad de la deuda,
restricciones en el gasto y recuperacion eficiente de ingresos. Al no conseguir estos objetivos,

el resultado es un manejo colmado de disposiciones inmediatas sin mayor planificacion.

Gran parte de los gastos del Estado son gastos en burocracia. En su mayoria, el
endeudamiento cubre gasto corriente. Uno de los rubros mas importantes en el gasto corriente
era el servicio de la deuda. Por lo que la deuda se usaba para pagar el servicio de intereses

pasados. Los déficits generados se cubrian con endeudamiento interno.

Antes de la dolarizacion, la deuda mantenia una tendencia creciente, se habia generado cierta
dependencia con el financiamiento externo. La dolarizacién marca un hito en el manejo del
endeudamiento publico del Ecuador, pues a partir de la misma empieza una tendencia
decreciente del mismo. Sin embargo el manejo de las finanzas publicas no logra maximizar el

beneficio que se puede obtener de la deuda.

El cambio al gobierno actual marca un hito en la redistribucion del gasto. El servicio de la deuda
es mas bajo durante este gobierno que en afios anteriores, sin embargo continta alto en
comparacion a otros gastos. Del cambio de gobierno se observa un cambio en las fuentes de
financiamiento de la deuda externa y la decision del gobierno de adherirse al comportamiento
de la regién y deshacerse de la deuda en el mediano y largo plazo, mas no generar nuevas

moratorias.

Se considera que debido a la porcion altisima de créditos externos dentro de la deuda publica
ecuatoriana sera inevitable que factores foraneos sean determinantes en esta variable,

posiblemente mas de lo que podrian ser los factores politicos internos.

De todos modos, en el periodo se constata la inestabilidad en el manejo de las finanzas
publicas, la discrecionalidad de dichas decisiones de los gobiernos del periodo y se afirma que
dicha inestabilidad pudo haber sido un agravante para que la politica crediticia no haya
generado un desarrollo plausible. No se revela evidencia alguna de un proyecto de inversion

publica financiado con endeudamiento que haya generado desarrollo para el Ecuador.
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Inestabilidad: Ciclos politicos en el manejo fiscal y
endeudamiento publico

El periodo estudiado fue inestable para las finanzas publicas del Ecuador. Esto se evidencia en
los cambios de gobierno y choques econdémicos importantes, asi como en los resultados del
manejo del gasto y el endeudamiento. Varios momentos causaron que el manejo de la deuda
publica haya sido una preocupacion fuerte para el Estado ecuatoriano. Los gobiernos del
periodo se limitaron a dar soluciones inmediatas, lo cual provocdé que la deuda no genere
desarrollo en el pais. La dolarizacion marcé un giro histérico en el manejo fiscal y el

endeudamiento, el cual permitié ciertas mejoras en el mismo.

Este capitulo busca determinar especificamente si los procesos electorales afectaron al manejo
fiscal y el endeudamiento publico, basado en la idea de que se pueden generar ciclos politicos
en las variables fiscales. Los afos electorales son aquellos en los cuales le eligieron nuevos

presidentes de la republica.

Ademas de los procesos electorales se incluye el analisis de los afios en los que ocurrieron
crisis politicas importantes, que se definen como aquellas en las que hubo movilizaciones

sociales que terminaron en la salida de los presidentes previamente electos.

Cuando se analiza la afectacion de la politica a la macroeconomia es comdn encontrar
referencias sobre la susceptibilidad de la politica fiscal ante procesos politicos como las
elecciones. En el contexto tedrico que se maneja en esta seccién, dichos cambios entran dentro

del concepto de Ciclos Paliticos.

Se examinan las caracteristicas de los procesos politicos del Ecuador que pueden generar
ciclos en variables macroeconémicas, especificamente aquellas variables fiscales que tienen
relacién con el endeudamiento del pais. Esto evidencia la relacion de los gobiernos con la

institucionalidad del pais, asi como con el electorado.
Los anadlisis empiricos sobre ciclos politicos suelen respaldarse con la observacion de las

variables econ6micas durante las elecciones presidenciales o parlamentarias, comunes en

economias desarrolladas. Esta seccién observara la compleja realidad politica del Ecuador bajo
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la Optica del andlisis de ciclos politicos con la premisa de que los diferentes sucesos politicos
presentan una afectacion directa a los resultados de la deuda. Se compararan el gasto publico,
el déficit y el endeudamiento, para establecer caracteristicas generales de los diferentes

gobiernos.

El periodo estudiado es particularmente especial en cuanto al andlisis de procesos politicos
importantes. Desde 1990 el pais tuvo ocho diferentes presidentes, seis procesos electorales
presidenciales, un presidente interino (seleccionado por el legislativo) y dos vicepresidentes que
asumieron la presidencia. Se vivieron tres movilizaciones sociales o crisis politicas que
resultaron en la destitucion de los presidentes electos. Se modific6 la Constitucion de la

Republica dos veces y se destituyd al poder legislativo una vez.

Ciclo Politico en Ecuador

A pesar de que esta investigacién se concentra en el manejo de las finanzas publicas para
determinar la afectacién de procesos politicos al endeudamiento, es indispensable partir de lo

sucedido en términos del crecimiento del producto.

En primera instancia, el concepto de ciclos politicos se refiere al efecto de los afios electorales
sobre las variables econémicas mas importantes durante los afios electorales, especialmente el
PIB. La existencia de ciclos politicos se evidencia cuando en dichos afios han existido
variaciones importantes del producto. La teoria predice una recesion al inicio de cada nuevo
gobierno y una expansion inmediatamente antes de la nueva eleccién, sin distinciones

partisanas. (Alessina, 1989:74).
Cuando se analiza la serie del PIB ecuatoriano se observa que tiene una tendencia creciente
para el periodo. Sin embargo las tasas de variacion anual muestran que ha crecido lentamente

en la primera parte y que la volatilidad de la serie ha sido alta.

El grafico 16 resume lo sucedido con el producto ecuatoriano en el periodo 1990- 2010.
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Gréfico 16
Producto Interno Bruto
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Fuente: (BCE, 2011:a.)
Elaboracion: Andrea Isabel Borja

Como se observo en el capitulo anterior, el periodo es inestable en cuanto al manejo de
finanzas publicas ademas de que partimos de la idea de que es un periodo inestable

politicamente para el pais. Si se observan aisladamente los afios electorales es claro que las
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tasas de variacién disminuyen con relacién al afio anterior en la mayoria de afios casos
(excepto por 1996 que crece en relacion al afio anterior). La variacion es considerable en la
mayoria de los casos (mayor a 1 punto porcentual), pero en 2009 es la caida mas alta
registrada en el periodo con (alrededor de 6,5 puntos porcentuales). Estos resultados se

observan en el cuadro 2.

Cuadro 2

Ciclos politicos en Ecuador: Influencia sobre el Crecimiento del Producto

Tasa de

- variacion .

AfRo PIB - 16 Observacion
Porcentaje-

1990 1,12
1991 4,32 Expansion
1992 1,53 -0,76 Recesion
1993 1,85
1994 4,70
1995 1,06 Recesion
1996 2,77 -0,25 Expansion
1998 1,73 0,41 Recesion
1999 -5,33

2001 4,76 Expansion
2002 3,43 -1,89 Recesion
2003 3,27
2004 8,82
2006 4,75 0,07 Recesion
2007 2,04
2008 7,24 Expansion
2009 0,36 Recesion
2010 3,58

Proceso electoral
Crisis politica
Fuente: (BCE, 2010)
Elaboracion: Andrea Isabel Borja

A inicios del gobierno de Sixto Duran Ballén se cumple la teoria del ciclo politico ya que se
observa una expansion inmediatamente antes de las elecciones y una recesion después de

elegido el nuevo gobierno. A inicios del gobierno de Abdald Bucaram sucede lo contrario, se

76



observa una recesion a finales del gobierno de Duran Ballén y una expansion cuando Bucaram
es elegido. A inicios del gobierno de Jamil Mahuad se cumple la hipétesis del ciclo politico, al
igual que al inicio del gobierno de Lucio Gutierrez, y Rafael Correa. Para complementar, se
observa el Indicador ls, * que es negativo para la mayoria de casos, lo que nos muestra que no

necesariamente existe un ciclo politico comprobable en el PIB.

La volatilidad de la serie del PIB estuvo determinada por factores que posiblemente generan
una influencia méas directa sobre la misma. Uno de ellos es la volatilidad del precio de petroleo y

la dependencia del crecimiento del producto ecuatoriano en el mismo.

Grafico 17
Precios y Produccién de Petréleo Crudo WTI, Brent y Produccion Mundial
1970-2010
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Elaboracion: Andrea Isabel Borja

> El documento de Alessina define que la prediccién tedrica del ciclo politico se comprobara cuando 16

sea positivo. 16 = al crecimiento del PIB en el afio de elecciones menos el promedio del crecimiento del
PIB en todo el periodo de gobierno.
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Para completar el andlisis en el grafico 17 se observa la serie del PIB petrolero ecuatoriano,
gue tiene una tendencia similar a la del PIB total. Es evidente que gran parte del PIB
ecuatoriano tiene su origen las ventas de petréleo crudo, como lo muestra el grafico 16. La
dependencia el precio del petroleo puede ser uno de los factores mas importantes para el

crecimiento del producto ecuatoriano.

Ciclos politicos electorales de presupuesto y endeudamiento: Analisis
comparativo general

Para determinar una relacién entre los sucesos politicos y variables fiscales relacionadas con el
endeudamiento publico esta investigacion se baso en un estudio empirico hecho por Alesina
(1989), en el que determina la existencia de ciclos politicos electorales, a base de dos
indicadores simples: el primero, |9, Se construye por medio de obtener la diferencia del balance
presupuestario un afio antes de las elecciones y el afio de elecciones; y el segundo, |1, con la
diferencia del balance presupuestario en el afio de elecciones y el afio posterior. Si dichos
indicadores son negativos, se asume que ha crecido el déficit, o ha disminuido el superavit

entre el afio electoral y el anterior.

Para este analisis se us6 el criterio de observar los afios de los procesos electorales en el pais
y las variables fiscales durante tales afios. En el Ecuador hubo mas procesos electorales de los
que tendrian que haberse dado en el periodo, debido a las insurrecciones sociales que se
vivieron. Se considerd importante analizar los afios de tales crisis politicas también. Ademas,
era necesario considerar las variables que tienen que ver con el endeudamiento, para

determinar el efecto de tales procesos politicos en los resultados de la deuda publica.

El estudio de Alessina argumenta que los ciclos electorales afectan a las variables fiscales, en
este caso, el gasto, el balance presupuestario y la deuda. Se toma esta premisa para analizar lo
sucedido en el pais. La teoria predice una debilitacion del presupuesto (Political Budget Cycles)

en afos electorales, es decir un aumento del gasto, aumento del déficit y aumento de la deuda.
La légica que se sigue en esta investigacidon es la de comprobar la afirmacion de que el gasto

crecera en los afios de procesos electorales, por tanto crecerd el déficit y por tanto crecera la

deuda. Es importante recordar que dicha intuicién se basa en los conceptos de macroeconomia
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basica, mientras todo lo demas permanezca constante. Grandes incrementos en los ingresos
del Estado, o variables externas que puedan modificar la deuda no se consideran para efectos

de la presente observacion.

Se asume que la relacion entre el gasto y el déficit se cumplird en el afio en que tanto el gasto
como el déficit hayan crecido, el gasto como el déficit hayan disminuido. La relacién entre
déficit y deuda se cumplir4 cuando el déficit aumente (disminuya el superavit) y la deuda crezca
también, cuando el déficit se reduzca (el superavit aumente) y la deuda se reduzca también.
Para el andlisis del gasto y la deuda, de los que se dispone de observaciones positivas para
cada afo, se usa la tasa de variacién anual; mientras que para el balance presupuestario se

utiliza el indicador Iy propuesto por Alesina.

Ciclos politicos en el gasto publico

Inicialmente se observan los egresos del gobierno central, y asi se comprueba si efectivamente

crece el gasto fiscal durante los afios de procesos electorales.

El cuadro 3 muestra cinco procesos electorales (resaltados en azul claro); se observa un
incremento del gasto fiscal en los afos electorales; sin embargo, éste sigue una tendencia
creciente durante todo el periodo. La tasa de variacion del gasto muestra que en 1992, presenta
un crecimiento de 4,12%, alto con respecto a la caida del afio anterior; en 1996 crece 3,65%,

menos que el afo anterior que crece 23,8%.
En 1998 presenta una importante caida de 10,12% y en 2002 aumenta en un nivel bastante
bajo, de 0,31%. En 2006 crece 17,71%, casi 10% mas que en el afo anterior, y en 2009

decrece significativamente con 10,36% en relacion a un crecimiento bastante alto en 2008.

La teoria del aumento significativo del que el gasto en afios de elecciones se cumple para 1992,

2006, pero en el resto de procesos electorales no se cumple.
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Cuadro 3
Ciclos politicos en Ecuador: Influencia sobre el gasto fiscal

-Millones de dodlares-

Tasa Variacion
Ao Gasto Observacién Gasto
-Porcentaje-
1990 1557,10
1991 1549,30 Decrece -0,50
1992 1615,80 Crece 4,12
1993 1891,90 Crece 14,59
1994 2523,10 Crece 25,02
1995 3311,30 Crece 23,80
1996 3436,70 Crece 3,65
1998 3347,10 Decrece -10,12
1999 2891,60 Decrece -15,75
| 2000 [ 403466 | cCrece [ 2833 |
2001 5488,52 Crece 26,49
2002 5505,65 Crece 0,31
2003 6187,72 Crece 11,02
2004 7322,98 Crece 15,50
2006 9617,65 Crece 17,71
2007 9955,32 Crece 3,39
2008 16588,30 Crece 39,99
2009 15030,50 Decrece -10,36
2010 16628,75 Crece 9,61

Proceso electoral
Crisis politica
Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000, 2010 y 2011)

Elaboracion: Andrea Isabel Borja

Se deberia tomar en cuenta que 1992 gana en las urnas el tltimo mandatario que cumplié los
cuatro afios de rigor desde la vuelta a la democracia en 1984; y en 2006 gana el presidente

que se ha quedado en el gobierno hasta la actualidad.

Los afos de crisis politicas (resaltados azul oscuro) muestran un incremento en el gasto en
1997 con 6,76% y en 2000 con 28,3% de manera bastante significativa con respecto al afio de
la crisis econdémica, 1999. En el 2005 hay un aumento del 7,48%, bastante significativo en

relaciéon al afio anterior.
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Ciclos politicos en el resultado del presupuesto fiscal

La observacion del balance del presupuesto (resultado global) evidencia resultados distintos.
Para los afios de procesos electorales, el indicador ;5 que propone Alessina es positivo para
Ecuador, lo cual quiere decir que la idea de que los procesos electorales afectan al Resultado
Global se niega. Durante los afios de crisis politicas el indicador 11, €s negativo, lo que sugeriria

gue los afios de crisis politicas si afectan a los procesos electorales.

Cuadro 4
Ciclos politicos en Ecuador: Influencia sobre el resultado presupuestario

-Millones de dolares-

Diferencia con
Ao Resultado global Observacion afio anterior
(110)

1990 190,30 --
1991 158,40 Disminuye Superavit -31,90
1992 369,00 Aumenta Superavit 210,60
1993 276,80 Disminuye Superavit -92,20
1994 52,50 Disminuye Superavit -224,30
1995 -164,60 Aumenta Déficit -217,10
1996 -89,00 Disminuye Déficit 75,60
1998 -130,70 Disminuye Déficit 161,80
1999 1846,50 Aumenta Déficit 1977,20
2001 -676,70 Aumenta Déficit -653,68
2002 141,90 Aumenta Superavit 818,60
2003 -321,05 Aumenta Déficit -462,95
2004 -24,59 Disminuye Déficit 296,46
2006 317,56 Aumenta Superavit 15,98
2007 276,17 Disminuye Superavit -41,39
2008 -780,11 Aumenta Déficit -1056,28
2009 -2635,02 Aumenta Déficit -1854,90
2010 -1687,10 Disminuye Déficit 947,92

(+) 226,29

Proceso electoral
Crisis politica

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000a, 2010ay 2011ac)

Elaboracion: Andrea Isabel Borja

El cuadro 4 expone que de los 6 procesos electorales del periodo, la relacion tedrica del gasto y

con el déficit (a mayor gasto mayor déficit) se comprueba Unicamente para 1998. No se
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comprueba para 1992 ni para 1996, ya que a pesar de que crece el gasto, el déficit disminuye o
aumenta el superavit. En 1998 se comprueba ya que cae el gasto y el déficit disminuye; en
2002 el gasto se incrementa de manera poco significativa y crece el superavit; en 2006 el gasto
se expande considerablemente lo que contrasta con un incremento del superavit. En 2009 el

gasto decrece de manera significativa y el déficit aumenta también.

Ciclos politicos en el endeudamiento publico

El cuadro 5 muestra los saldos y las tasas de variacion de la deuda publica. Si se observa
aisladamente los afios de procesos electorales, la deuda aumenta en general. En 1992 crece
1,08% que es poco significativo con relaciéon al incremento del afio anterior; en 1996 aumenta a
17,07%, sobre 12 puntos porcentuales excedentes al incremento de 1995. En 1998 crece
alrededor de 7 puntos porcentuales mas que en 1997, con un incremento de 7,55%; en 2002

aumenta en 3,99% lo cual es bastante significativo considerando la caida del 2001.

En 2006 el saldo de la deuda decrece en 4,06%, la tendencia decreciente del periodo empez6
en el 2005 con una disminucién del 1,13%. En el 2009 continla la tendencia decreciente de la
deuda con -10,72% a pesar de en el 2008 se interrumpirse con un crecimiento considerable de
5,69%.

En los afios de crisis politicas la deuda aumenta en 1997 con relacion al afio anterior en un
pequefio porcentaje de 0,22%; en 2000 presenta una caida de 12,30% debido a la
renegociacion; en 2005 disminuye 1,13% y empieza una tendencia decreciente que se

mantiene.

En los aflos de procesos electorales anteriores a la dolarizacion la deuda aumenta
significativamente, en 2002, antes del gobierno actual la deuda aumenta; y durante los afos

electorales en que entra en escena el gobierno actual la deuda decrece.

La relacién entre déficit y deuda (a mayor déficit, mayor endeudamiento) no se comprueba en
1992, ya que para ese afio se registraba un aumento del superavit al igual que un aumento de
la deuda; en 1996 y 1998 existe una disminucion del déficit, mientras que la deuda aumenta

considerablemente ambos afios, de manera similar, en 2002 aumenta el superéavit y la deuda
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crece significativamente. En 2006 se comprobaria la relacion dado que aumenta el superavit y

la deuda decrece al igual que en 2009 ya que aumenta el déficit y aumenta también la deuda.

En los afos de crisis politicas tampoco se cumple la relacion gasto-déficit-deuda.

Ciclos politicos en Ecuador: Influencia sobre la deuda publica

-Millones de Doélares-

Cuadro 5

. .. Tasa Variacion Deuda
Afio Saldo Deuda Observacion .
-Porcentaje-

1990 9314,82

1991 9729,43  |Crece 4,26
1992 9835,44  |Crece 1,08
1993 9816,18  |Decrece -0,20
1994 10951,88 |Crece 10,37
1995 11534,81 |Crece 5,05
1996 13909,27 |Crece 17,07
1998 15077,92 |Crece 7,55
1999 15917,54  [Crece 5,27
2001 13102,41 |Decrece -8,18
2002 13647,36  [Crece 3,99
2003 14072,66  |Crece 3,02
2004 14837,51 |Crece 515
2006 14099,74 |Decrece -4,06
2007 13374,76  [Decrece -5,42
2008 14181,95 |Crece 5,69
2009 12809,10 [Decrece -10,72
2010 11974,40 |Decrece -6,97

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000a, 2010a y 2011ac)

Proceso Electoral

iCrisis Politica

Elaboracién: Andrea Isabel Borja
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Comparando sobre un mismo parametro

Si se consideran los resultados del gasto, déficit y deuda como porcentajes del PIB, de esta
manera se puede comparar los efectos de los ciclos politicos y electorales sobre tales variables

fiscales con relacion a los efectos en la economia real.

El cuadro 6 permite comparar las variables fiscales analizadas sobre un mismo parametro. Se
corrobora que no se puede determinar una tendencia en la afectacién de los procesos
electorales al presupuesto y al endeudamiento. En los afios de procesos electorales, sin
embargo, es interesante notar que si es posible determinar una tendencia en la relacion que
propone la teoria entre el gasto y el resultado global: en todos los afios electorales (excepto por
2009) crece el gasto y empeora el resultado global, é disminuye el gasto y mejora el resultado
global.
Cuadro 6

Ciclos politicos en las variables fiscales del Ecuador 1990-2010

-Porcentaje del PIB-

Afo Gasto Resultado Global |Deuda Publica
1990 17,2 1,8 111,6
1991 16 1,4 103,1
1992 15,8 3 91,2
1993 15 1,9 84,3
1994 17,1 0,3 77,3
1995 23,9 -0,9 74,1
1996 23,2 -0,5 73,4
| 1097 | 268 [ a5 | 756 |
1998 22,2 -0,7 114
1999 29,5 -1,1 107
| 2000 [ 2532 [ 014 | 8892 |
2001 25,8 -3,2 66,70
2002 22,11 0,57 56,87
2003 21,6 -1,1 50,67
2004 22,4 -0,1 44 59
2005 [ 2128 [ 08 | 3984 |
2006 23,03 0,76 32,52
2007 22,0 0,5 30,98
2008 30,6 -1,4 25,34
2009 29,25 -5,13 19,67
2010 28,7 -2,9 23,14

Proceso Electoral
Crisis Politica

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000a, 2010ay 2011ac)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja
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En los afios de crisis politicas sucede algo similar, la relacion se cumple para las variables
fiscales, sino que esta vez se cumple en linea directa: gasto- déficit- deuda. En 1997 aumenta
el gasto; empeora el resultado global y aumenta el saldo de deuda; después de la dolarizacion

en 2000 y 2005 disminuye el gasto, mejora el resultado global y disminuye el saldo de la deuda.

Procesos electorales en un periodo anterior

Para complementar el analisis el cuadro 7 muestra los resultados en un periodo diferente,

durante el cual habia mayor estabilidad en los procesos electorales.

La inestabilidad del periodo elegido podria ser la razén por la que los ciclos electorales parecen
tener una afectacién aislada al presupuesto y al endeudamiento. Se optdé entonces por un
periodo 10 afios antes del propuesto por la investigacion para observar los ciclos electorales,

esto es 1979-1989; donde se hallan tres afios de elecciones después de la vuelta a la

democracia.
Cuadro 7
Ciclos politicos electorales en Ecuador 1979-1989
-Millones de ddlares-

Ao Gasto Variacion Anual | Resultado Presupuestario Diferencia Deuda Variacion Anual
1978 1137,80 -261,18 2313,59
1979 1889,23 0,40 -34,64 226,54 3553,26 0,35
1980 2435,88 0,22 -215,33 -180,69 4600,30 0,23
1981 2929,03 0,17 -524,95 -309,62 5866,94 0,22
1982 2698,42 -0,09 -476,33 48,61 6631,46 0,12
1983 1337,25 -1,02 -93,47 382,86 7379,18 0,10
1984 1671,36 0,20 -21,84 71,63 7594,06 0,03
1985 2545,77 0,34 274,42 296,27 8107,49 0,06
1986 2467,49 -0,03 -250,82 -525,24 9058,97 0,11
1987 2346,61 -0,05 -360,27 -109,45 10331,29 0,12
1988 1968,61 -0,19 -126,18 234,09 10660,37 0,03,
1989 1871,64 -0,05] 152,48 278,66 11524,80 0,08|

| |Procesos Electorales |

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000a, 2010a, 2011ac)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja
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Los afios electorales no muestran el deterioro del presupuesto. Los resultados globales mejoran
en comparacion al afio anterior durante los tres afos de elecciones encontrados en el periodo.
El gasto publico aumenta considerablemente en 1979 y 1984; sin embargo en 1988 disminuye.
Al contrario que el gasto la deuda aumenta en 1979 y se reduce de manera importante en 1984
y 1988.

Este resultado muestra que la relacion entre el gasto, el déficit y la deuda no se cumple en este
periodo tampoco; ademas de que el manejo del gasto y la deuda tampoco empeoran en afios

de elecciones.

Ciclos politicos: Modificaciones de la Constitucién

Adicionalmente, se consideré importante comparar lo sucedido en los afios en los que se
modific6 la Constitucion de la republica, resumidos en el cuadro 8. En 1998, el legislativo
ordend la modificaciéon de algunos de los articulos de la constitucion de la repuablica y en el 2008
la Asamblea Constituyente elegida en 2007 reescribio la carta magna.

Cuadro 8
Ciclos Politicos en Ecuador: Modificaciones a la Constitucion.

-Millones de délares-

1998 2008
Gasto 3347,1 16588,3
Observacion Decrece Crece
Variacion anual -0,1 0,4
Resultado global -130,7 -780,112
Observacion Disminuye déficit | Aumenta déficit
Diferencia con el afio anterior 161,8 -1056,28

Fuente: (Banco Central del Ecuador, 2000a, 2010a, 2011ac)
Elaboracion: Andrea Isabel Borja

En 1998 el gasto decrece 10%, el déficit disminuye y la deuda aumenta en 7,5% que es un

porcentaje importante con relacién al afio anterior. Se cumple la relaciéon gasto-déficit, mas no la
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relacion déficit-deuda. En 2008 el gasto crece significativamente, en un 40%; el déficit aumenta

de la misma manera y la deuda también.

En resumen, la comparacion general de dichas variables fiscales no evidencia un aumento en el
nivel del gasto en los afos electorales a no ser por 1992 y 2006. De igual forma se observa un
resultado presupuestario que no necesariamente se deteriora en los afios de procesos
electorales, mientras que las crisis politicas han generado cierto nivel de inestabilidad

econdmica que se revela en el resultado del presupuesto.

La tasa de variaciéon anual de la deuda muestra que durante tres de los seis procesos
electorales observados la deuda aumenta significativamente en relacién al afio anterior; de los
tres restantes, uno presenta un bajo crecimiento y en dos decrece. A pesar de que el aumento
es importante en 1996, 1998 y 2002, no se podria establecer una tendencia de crecimiento de
la deuda en afios de rondas electorales. Sin embargo, se observa que durante los afios
electorales antes de la dolarizacion la deuda crece y desde el gobierno actual decrece. En los
afos de movilizaciones sociales e interrupciones de mandatos la deuda decrece en dos de ellos

(2000 y 2005) y en uno aumenta, aquel que tuvo lugar antes de la dolarizacion (1996).

Cuando se puso los resultados como porcentajes del PIB la relacién entre el gasto-déficit se
cumplié para la mayoria de afios electorales observados; a pesar de que no necesariamente
mostraron un deterioro. En los afios de insurrecciones sociales se cumple la relacion gasto-
déficit-deuda, aumentan previo a la dolarizacion y se reducen luego de la misma. La
comparacion con un periodo anterior mostré que la influencia de los procesos electorales

tampoco se cumple en momentos de mayor estabilidad.

Los Afos de elecciones

Esta seccidn busca determinar caracteristicas especificas de cada periodo electoral para luego
generar conclusiones comunes. El enfoque se centra en los ofrecimientos generales en
campafia, asi como en la politica fiscal que se realizé en el afio, y asi se retratara la percepcion
de los agentes al gobierno, asi como si existen intenciones de perpetuar su estancia en el
poder. Asi, se enmarca el contexto politico, social y econdmico de las elecciones presidenciales

e insurrecciones populares.
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Antes de la Dolarizacion

Termina Rodrigo Borja y Sixto Duran Ballén gana las elecciones (Afio 1992)

El gobierno de Rodrigo Borja Cevallos terminaba con algunas criticas que sostenian que a
pesar de que su campafa a la presidencia habia ofrecido mas atencién a las clases populares,
con su eslogan “Ahora le toca al pueblo”, la politica econémica que se adopté siguidé la misma
tendencia neoliberal del gobierno anterior. La insurreccién indigena mas multitudinaria que
habia visto el pais hasta ese momento se produjo en 1990, y fue la muestra mas grande del

descontento popular durante el gobierno. (EI HOY, Julio, 1990)

En 1992 se rompe esta tendencia y el gasto crece. El superavit continla en aumento y el
endeudamiento publico experimenta un incremento. Durante el afio se hacen varias
contrataciones de crédito externo por total 639,8 millones de dorales, de los cudles el 52% eran
préstamos con organismos internacionales. Tales créditos implicaban recortes importantes en el
gasto y estrictas reglas fiscales. Estas contrataciones explican el crecimiento significativo del

saldo de la deuda en 1992 con respecto a 1991.

La campafa de Sixto Durdn Ballén ofrecia una politica publica claramente apegada a las reglas
fiscales y un cambio a un gobierno derechista que promueva la modernizacion del estado y
estabilizacion de la macroeconomia frente a los desafios externos, incluido el pago puntual de
la deuda externa con el fin de obtener mejores términos de financiamiento. A pesar de que su
contrincante en la segunda vuelta ofrecia una tendencia ideolégica similar, Duran Ballén se
lanza a la presidencia por el Partido Unidad Republicana y vence en las urnas a Jaime Nebot,
candidato por el Partido Social Cristiano, al que habia pertenecido el presidente por varios

afos.

En 1993 el gasto continla en aumento, contrario a lo que propone la teoria de Ciclos Politicos
presupuestarios, que prevé un recorte del gasto inmediatamente después de las elecciones,
con lo que se observa un deterioro del resultado presupuestario, con una disminucion fuerte del

superavit.
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Termina Duran Ballén y Bucaram gana las elecciones (Afio 1996)

Durante el gobierno de Sixto Duran Ballén se registraron déficits altos, el gasto fiscal habia
mantenido una tendencia creciente y se suscitaron varias crisis que deterioraron la economia
ecuatoriana. El conflicto bélico con el Peru y la crisis energética fueron factores que agravaron
la situacion del pais, lo que se reflejaba en los resultados macroecondémicos al finalizar este
gobierno. (BCE, 1997)

El gasto alcanz6 un punto maximo a mediados del afio, con el 17% del total en todo el afio. El

servicio de la deuda representd un 38,6% del total de los egresos en el afio. (BCE, 1997)

Sin embargo, el gasto y el déficit fueron mas bajos con relacion a 1995 y también menores que
en 1997. Los préstamos contratados con el sector externo fueron de 784,3 millones de délares
de los cuales 337,3 fueron con la banca internacional, debido a la reestructuracion de la deuda

en bonos Brady hecha durante dicho gobierno (BCE, 1997).

Esto tuvo repercusiones en el incremento significativo del saldo de la deuda en 1996, de

17,07% que es bastante significativo con respecto al crecimiento del 5% en 1995.

La reestructuracion de la deuda fundamentada en el plan Brady es el suceso mas importante,
en materia del endeudamiento. Se consiguen plazos mas largos; la deuda comercial crece y
con ella el saldo total de la deuda publica. La reestructuracion de la deuda implico la adopcion

de varias reglas fiscales que no lograron cumplirse.

Abdala Bucaram entra a las elecciones por el Partido Roldosista Ecuatoriano, como ya lo habia
hecho en dos ocasiones anteriores, con un discurso populista autodenominandose como el
candidato de “los pobres”. La campafia de Bucaram contra Jaime Nebot en la segunda vuelta
fue agresiva y acudia mucho a las alusiones personales; pero siempre presente el favoritismo a
las clases populares de manera exagerada y dramatica; prometié un ajuste econémico a la
estabilidad, vivienda y la paz con el Perd. El tema de la deuda fue mencionado de modo
adyacente, con referencias al manejo de la misma en gobiernos anteriores. (EL HOY, 1992)

Gand a Nebot con mas del 12% de de diferencia.
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El triunfo de Bucaram cre6 incertidumbre similar a la de la camparfa debido a la mala reputacion
que tenia tanto en Quito como en Guayaquil (perdié en ambas ciudades, pero gano en el resto
del pais). (CNE, 2012)

Termina Fabian Alarcén y Jamil Mahuad gana las elecciones (1998)

Después de la crisis politica del gobierno de Bucaram, el legislativo nombra como presidente
interino a Fabian Alarcén, quien se hace cargo del gobierno desde febrero de 1997 hasta el 10
de Agosto de 1998; este afio estuvo marcado por la inestabilidad propia de un afio electoral
(BCE, 1999).

Estos resultados se manifiestan en varios choques adversos a los que la economia del pais se
vio enfrentada: la caida de los precios del petréleo, los efectos del fendmeno de El Nifio, el

impacto de la inestabilidad politica que prevalecié a lo largo del afio (BCE, 1999).

La ejecucion de obras emergentes por el fenédmeno de El nifio, asi como la disminucion de los
ingresos del sector publico debido a la caida de los precios de petroleo contribuyeron al
aumento del déficit, lo que puso en evidencia la fragilidad de las finanzas publicas, bajo un
esquema de priorizacion de gastos orientado hacia el logro de una estabilidad econdmica (BCE,
1999).

La politica del gasto exhibia una estructura inflexible?®, y junto con los choques experimentados,
contribuy6 a una situacion fiscal deficitaria, particularmente acentuada en 1998. El presupuesto
del ejercicio fiscal se aprobé con un fuerte desfinanciamiento, los gastos extra-presupuestarios
se incrementaron mediante la aprobacién de una serie de leyes que contribuyeron al
engrosamiento del gasto publico (3,4% del PIB). Los egresos registraron un mayor ritmo de

crecimiento con relacién al de los ingresos fiscales (BCE, 1999).

La deuda externa represento, en promedio 48% del gasto total (BCE, 1999). El endeudamiento
externo publico, como porcentaje del PIB, se incrementd en 1998 al 67,2%, revirtiéndose asi la

tendencia de tal indicador que venia decreciendo desde principios de la década. A dicho

23 s . . T .
Los rubros mas importantes del gasto eran sueldos y salarios del sector publico, intereses de la deuda y compra
de bienes y servicios, que son inflexibles.
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crecimiento contribuye la acumulacion de atrasos en el servicio de la deuda externa,
especialmente con los paises miembros del Club de Paris, que entre 1997 y 1998, ascendid en
118%.

El déficit fiscal se financié con mayor endeudamiento interno (1,6% del PIB) y la acumulacién de
obligaciones contraidas y no canceladas, lo que se conoce como la deuda flotante (2,1% del
PIB). El endeudamiento externo neto financié dicho déficit en el equivalente a 1,5% del PIB, en
tanto que el uso de recursos del sector publico depositados en el Banco Central del Ecuador, el
anticipo de utilidades de dicho banco entregado al Ministerio de Finanzas, entre otros menores
conceptos, ascendieron a 0,4% del PIB (BCE, 1999).

El incremento de la deuda flotante, originado principalmente en el retraso del pago de sueldos y
salarios y de obligaciones a contratistas, generd reaccién de los respectivos sectores. El
financiamiento externo fue dificil, especialmente dentro de un contexto internacional

caracterizado por restricciones de crédito y liquidez (BCE, 1999).

A partir de la designacion de Alarcén como presidente interino se desat6 una crisis
constitucional que condujo a un referéndum que dio paso a la Asamblea Constitucional 1998,
que redacté una nueva Carta Magna. Esta crisis fue un agravante mas en los resultados
economicos que se observaron previamente, debido a la incertidumbre politica que se vivia, a la

desconfianza y descontento de la ciudadania con el gobierno.

Al finalizar el gobierno de Alarcén el pais estaba fuertemente golpeado; la nueva constitucién y
las elecciones implicaban un nuevo orden. Frente a esta situacion, la candidatura de Jamil
Mahuad parecia representar el orden que se habia perdido, habia participado activamente en
las jornadas de protesta para destituir a Abdald Bucaram. Su campanfa politica en la segunda
vuelta, compitiendo contra Alvaro Noboa, estuvo enmarcada en el exilio de Bucaram, sugiriendo
que si Noboa llegase a triunfar, Bucaram y sus allegados tendrian otra oportunidad de llegar al
poder. Sin embargo el margen con el que derroté a Noboa en las urnas fue bastante bajo.(El
Universo, 2010)

El 26 de octubre de 1998, Mahuad firmé el acuerdo de paz con el Per(, a pocos meses de
haber ganado las elecciones. A pesar de que la firma de la paz signific6 una pérdida de
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territorio, el costoso conflicto habia terminado, y este logro fue celebrado. El afio terminaba con

expectativas de generar mayor estabilidad administrativa y econdmica en el pais.

Después de la dolarizacion

Termina Gustavo Noboa y Lucio Gutiérrez gana las elecciones (2002)

Gustavo Noboa goberné durante el resto del periodo que le correspondia a Jamil Mahuad. Los
escandalos politicos y sociales disminuyeron considerablemente y la recuperacién de la
economia en relacién a afios anteriores permitié que Ecuador experimente cierta estabilidad. En
materia fiscal el 2002 se caracterizé por la dificultad de mantener las cuentas fiscales en orden,

lo que obstaculiz6 los intentos por concretar un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.

“Esto ocasioné que la percepcién de los agentes nacionales e internacionales sobre la situacién econémica del pais
se torne negativa, incrementdndose consecuentemente el riesgo pais, este Ultimo afectado también por la

incertidumbre del proceso electoral” (BCE, 2002).

A partir de abril del afio se retomaron medidas de disciplina fiscal, pero fueron insuficientes para
alcanzar nuevas y mejores fuentes de financiamiento. Se desisti6 en el objetivo de llevar a
cabo la privatizacién de los servicios telefénico y eléctrico. En el sector petrolero, las compafias
socias y duefias del oleoducto de crudos pesados (OCP) aceleraron los planes de construccion
con la finalidad de acortar su retraso e iniciar su operacion lo antes posible en el afio 2003. La
favorable conducta de los precios de petréleo en el mercado internacional permitieron un

superavit al final del afio.

Las cifras fiscales reflejaron un superavit para el sector publico no financiero (SPNF) de 0,6%
del PIB. El corriente tuvo una tendencia creciente por sobre lo estimado, particularmente en

concepto de salarios y compra de bienes y servicios (BCE, 2003).

Las elecciones se dieron en medio de un afio de mejora econdmica, y el ambiente contrastaba
con las elecciones de afios pasados. Pasaron a la segunda vuelta electoral Lucio Gutiérrez y
Alvaro Noboa. El primero habia sostenido su candidatura en la insurreccion social del 2000, el
movimiento politico que lo apoyaba se nombré Sociedad Patridtica 21 de Enero, y en

posteriores elecciones se llamé Partido Sociedad Patriética (PSP), en alianza con el movimiento
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indigena Pachakutik, logro ser el favorito en la primera vuelta electoral con 20,32% de los votos.
Su campafia politica estuvo enmarcada en un discurso de izquierda, ofreciendo favorecer a los

sectores sociales, estimular la produccion nacional y combatir la corrupcion (El Universo, 2002)

Alvaro Noboa se lanz6 a la campafia por el Partido Renovacion Institucional de Accién Nacional
(PRIAN); era el candidato de la derecha del pais, apoyado por los partidos clasicamente de
derecha como el Partido Social Cristiano; paso a la segunda vuelta electoral con un 17,40% de
los votos. El candidato ofrecia un plan de vivienda y empleo, ademas de socorrer a los pobres,
enalteciendo su imagen de empresario fructifero. Ambos candidatos se acusaron de corrupcion

durante la campafia electoral. (El Universo, Noviembre, 2002)

Gutiérrez se impuso en la segunda vuelta con el 54,79% de los votos sobre el 45,21% de
Noboa. El afio terminé con un superavit global, con un incremento en el saldo de la deuda. Los

precios de petréleo favorecian al presidente.

Termina Alfredo Palacio y Rafael Correa es elegido (2006)

El gobierno de Alfredo Palacio termina con estabilidad macroeconémica. La coyuntura
internacional se volcaba a la apertura comercial con tratados de libre comercio que se firmaron

entre Estados Unidos y algunos paises de la region.

En abril del 2005, Rafael Correa formé parte del gobierno de Palacio como Ministro de
Economia y Finanzas, cargo que ocup6 durante 4 meses, después de lo cual el presidente le
pidié la renuncia, a raiz de la venta de bonos de crédito a Venezuela, que Palacio declaré no
haber aprobado. Correa respondié en su carta de renuncia, que todo se habia hecho bajo la
aprobacién del presidente y que temia que la peticion de su renuncia se deba a presiones
internacionales bajo las cuales éste se encontraba para no entrar en relaciones con Venezuela.
(El Universo, Agosto, 2005) (Rafael Correa, 2005: 1)

Entonces, se convirtid en una figura publica que se declaraba en contra de la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y de la defensa de la soberania del pais. En el
afo de campanfa electoral la economia del pais habia crecido en un promedio del 5,2% entre el
afio 2000 y el 2006 (BCE, 2007)
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Se recuperd la confianza en el sistema financiero y en la moneda, por medio de la disminucion
de la inflacidn, lo cual contribuy6 a estabilizar los costos de produccion y a una mejora del poder
adquisitivo. Se evidencié un dinamismo en la actividad econémica por medio del crecimiento de

las exportaciones. (BCE, 2007)

El resultado global del gobierno central fue permanentemente deficitario: un promedio de 0,5%
del PIB en el periodo 2000-2006, y 0,2% del producto en el afio 2006. El resultado primario del
gobierno central ha sido superavitario (2,9% del PIB en promedio 2000-2006). El incremento de
las rentas petroleras debido a la reforma de la ley de hidrocarburos, generé mas ingresos para
el estado, y la vigencia de la de la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y
Transparencia Fiscal —-LOREYTF- y la Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas

condujeron a la reduccién del déficit (BCE, 2007).

Este marco fiscal manejaba Alfredo Palacio en el 2006, mientras Rafael Correa se lanz6 a los
medios de comunicacién en campafia politica, fundd a inicios del afio el movimiento Alianza
PAIS (Alianza Patria Altiva y Soberana). Durante la campafa Correa propuso una Asamblea
Constituyente para redactar una nueva constitucion en el pais, sin embargo no llevaba
candidatos para el Congreso Nacional, por lo que se alio con el Partido Socialista- Frente
Amplio, que si presentaba candidaturas para el legislativo. Tal alianza permitié a Correa llegar a
la segunda vuelta electoral con 22,84% de los votos, a competir con Alvaro Noboa, que hasta

entonces era el candidato favorito con 26,83% de los votos (CNE, 2012).

Las campafas politicas para la segunda vuelta fueron distintas, Correa se arremetié contra los
partidos politicos que ya habian estado en el poder y contra grupos de interés adheridos a tales

partidos llamoé “los mismos de siempre” “la vieja oligarquia”, llamé a la poblacién a luchar contra
la “partidocracia” a quienes acusaba de haber vendido al pais a intereses internacionales. La
propaganda politica de Rafael Correa fue divulgada fuertemente. Mencioné la deuda externa
publica en su campafa, prometiendo la revision de la misma asi como de otras practicas

fiscales que habian tenido los gobiernos de la época, a la cual llamé “la larga noche neoliberal”.

Correa vence a Noboa con el 56,67% del total de los votos en las elecciones sobre el 43,33%
de este ultimo (CNE, 2012).
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El afio termina con un déficit global que era un superavit de 304 millones de dolares en términos
nominales, y el resultado primario de 1.184,13 millones de ddlares, lo que implica que los
gastos del gobierno central han aumentado mas rapidamente que los ingresos. El servicio de la
deuda fue de 3.784,37 millones dolares, alrededor de 1.000 millones mas que en 2005. A pesar
de dicha situacion, el 2006 mostré6 mejores resultados en las finanzas publicas con relacion al
2005.

La Asamblea Constituyente llama a elecciones presidenciales y Rafael Correa es el
vencedor (2009)

Después de ser elegido presidente de la republica, Rafael Correa dio paso a una consulta
popular en la cual la poblacién eligié la destitucién del congreso y la conformacién de una
Asamblea Constituyente que redacte una nueva constitucién. Para 2007 ya habian varios
candidatos por Alianza Pais, quienes ganaron la mayoria de puestos en la nueva Asamblea que

empez0 sus funciones en Montecristi, Manabi.

El afio de la redaccion de la Carta Magna estuvo lleno de incertidumbre debido a la creacion de
nuevas leyes y planes de gobierno que mantenian la incertidumbre general. La institucionalidad
del pais se habia cuestionado varias veces antes, pero el cambio ideologico de la constitucion
de 2008 era claro. A pesar de las criticas y desordenes propios de la falta de consenso en la
redaccién del documento, el gobierno y la mayoria gobiernista en la Asamblea continuaban

populares entre los agentes.

Después de un referéndum que aprobé la Nueva Constitucion, la Asamblea Nacional llamé a
elecciones presidenciales. La campafia electoral empez6 en marzo de 2009. Rafael Correa se
impuso con el 51,99% de los votos en la primera vuelta, equivalente a una mayoria absoluta

sobre los candidatos restantes, por lo que la segunda vuelta no llegé a darse.

Durante 2009, la economia ecuatoriana experiment6 una desaceleracién abrupta con relacién al
afno anterior. La tasa de crecimiento fue de 0,36% mientras que durante 2008 fue de 7,24%. Los
ingresos totales representaron 22,5% del PIB y los egresos un 27,7%. El total de egresos del
gobierno alcanzaron los 15.030 (29,3% del PIB) millones de ddlares 1.286 (2,5% del PIB)
fueron por servicio de la deuda; es decir, el sector fiscal se recuperé con relacion al afo

anterior. Se terminé el afio con Rafael Correa como nuevo presidente para el periodo 2009-
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2013; con lo que el pais comenzaba un periodo de la generacidon de nuevas instituciones y

leyes estatales.

Los afios de movilizaciones sociales y crisis politicas

Antes de la dolarizacion
Destitucion de Abdalad Bucaram Ortiz (Afio 1997)

Abdala Bucaram anuncid tardiamente un plan de ajustes econdmicos con politicas como las
siguientes: convertibilidad monetaria, con respaldo en la Reserva Monetaria Internacional, lo
equivalentes a 4 nuevos sucres por dolar; libre circulacién del délar; reestructuracion de la
deuda privada y emisién de bonos de deuda la publica; equilibrio fiscal obligatorio mientras el
saldo de la deuda externa equivaliera por lo menos al 45% del PIB; creacién de un Fondo

petrolero; facturacién universal... entre otras.

En los meses en que Bucaram fue presidente el pais observo varias medidas contradictorias y
frecuentes cambios administrativos. Se registraron varias denuncias de corrupcién
especialmente nepotismo y enriquecimiento ilicito (el caso de la mochila escolar). Ademas
realizé varios actos publicos que fueron calificados como exagerados y excéntricos entre ellos
realizar conciertos en el palacio de gobierno en los que cantaba, y organizar festejos en el
Congreso. Dentro de estas exhibiciones publicas estaban involucrados sus hijos y hermanos.
Su hijo, Jacobo Bucaram aparecié en los medios de comunicacion refiriéendose al dinero que
habia logrado ganar después de pocos meses de haber estado a cargo de las aduanas
(Cevallos, Pallares, 2000, 4).

Estos actos ocasionaron que organizaciones sociales (sumandose algunos partidos politicos de
oposicion) se movilicen en marchas multitudinarias apoyando la destitucién del presidente. 1997
empieza con un entorno social y politico complicado. Luego del cambio politico, la nueva
administracion pretendié atenuar el riesgo de importantes desequilibrios macroecondémicos, con
un programa para la estabilizacion que se aplicaria entre marzo de 1997 y julio de 1998. EI
programa apuntaba a la reactivacion de la economia, a un resultado fiscal favorable y a una

reduccién progresiva de la inflacién y una evolucién controlada del tipo de cambio. (BCE, 1998)
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El PIB crecio en 3,4 %, sobre las tasas de los afios 1995 (2,3%) y 1996 (2,0%). En cuanto a los
resultados fiscales, los acontecimientos politicos de 1997 influyeron en la evolucion del déficit
fiscal global desde un potencial 6,9% del PIB registrado en febrero, hasta 2,5% en diciembre; la

reduccién del déficit se manifiesta en el incremento de las rentas petroleras. (BCE, 1998)

Los egresos fiscales alcanzaron un maximo en abril con 34 mil millones de sucres, mes en cual
el servicio de la deuda alcanz6 el mismo punto maximo debido a desembolsos que se hicieron
por objeto de la misma; y suben de nuevo de nivel en diciembre, lo que se revela en la atencion

de varias obras emergentes debido al inicio de las inundaciones por el fenémeno del El Nifio.

La politica del gasto fue restrictiva, la desaceleracién del gasto con respecto al afio anterior se
muestra en su crecimiento del 0,22% comparandolo con un crecimiento de 17,07% en 1996. Se
incrementaron los recursos para el servicio de intereses de la deuda publica interna y externa,
no fue posible impedir atrasos de deuda externa por US$ 51.188 miles, equivalentes al 0,3% del
PIB.

El financiamiento del déficit recae en endeudamiento externo mas que en interno; si bien el
endeudamiento financia el déficit fiscal ecuatoriano en el corto plazo, de otro lado, genera altos costos
que se reflejan en la acumulacion de compromisos (intereses y amortizaciones) y en la obligacion de
efectuar los servicios correspondientes en el mediano y largo plazo. En este sentido, conviene implantar

una politica de ajuste fiscal orientada a superar el desequilibrio estructural de las cuentas publicas,

mediante la definicion de los gastos en funcién de los ingresos. (BCE, 1998c¢)

El congreso aprueba la destitucion de Bucaram por mayoria simple, con 44 votos, con el
argumento de que sufria de incapacidad mental sin examen médico alguno y sin la aprobacion
de las dos terceras partes del congreso dictaminadas. Esta decisién, apalancada en el furor de
las calles, fue cuestionada luego por varios diputados que cuestionaron la designacion de
Fabian Alarcon como presidente interino. Se inicia entonces una crisis hacia adentro del poder
legislativo, la desconfianza y los cuestionamientos en la institucionalidad del pais se vuelven

evidentes (Cevallos, Pallares, 2000, 4).
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Después de la dolarizacion

Destituciéon de Jamil Mahuad Witt (2000)

La crisis politica de enero del 2001 fue resultado del deterioro de la economia durante 1999;
ademas que la institucionalidad del pais ya estaba fuertemente cuestionada desde la caida de

Bucaram en 1997.

El pais tuvo que afrontar, a partir el primer semestre de 1999, la crisis financiera internacional,
que redujo las fuentes de financiamiento externo. Esto fue un obstaculo mas para el sistema
financiero doméstico que venia golpeado. El afio se caracterizo por la inestabilidad general del
sistema financiero y durante marzo se declar6 el feriado bancario y el congelamiento de los

depdsitos; esto exacerbd la desconfianza y la incertidumbre (BCE, 2000c).

Durante febrero se hicieron reformas al sistema tributario, y se cred el impuesto del 1% a la
circulacion de capitales, y se suprimio el impuesto a la renta. Sin embargo en abril el gobierno
envio al Congreso Nacional un paquete de medidas entre las que se contemplaba la restitucion
del impuesto a la renta, la ampliacién de la cobertura del impuesto al valor agregado, la
creacion de un impuesto al patrimonio y a los vehiculos de lujo y la eliminacion de algunas
exenciones a las tarifas para importacion. (BCE, 2000c) Todo esto con el fin de obtener méas

ingresos y contrarrestar los efectos de la crisis en el déficit fiscal.

La participacion del gasto publico en el PIB (30%) fue mayor a la registrada el afio anterior
(25,9%) (BCE, 1999). El 76% de los gastos totales correspondia a gasto corriente. El pago de
intereses de la deuda publica, tanto interna como externa alcanzaron un monto equivalente al
8,5% y 43,7% del total del gasto, frente al 12,8% del sector de la educacién, 4,1% del sector de
la salud, 18,5% de los servicios generales, 4% del gasto en desarrollo agropecuario, 3,7% del

egreso en el sector de transporte y comunicaciones y 13,2% en el rubro de otros (BCE, 2000c).

Al finalizar el afio, la economia se habia desequilibrado completamente debido a las decisiones
del gobierno para el manejo de la crisis financiera, afadiéndole una situacién internacional
adversa. La crisis habia contagiado al sector real, el deterioro del poder adquisitivo debido a los

niveles de inflacion tenian agobiada a la poblacion.
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El 10 de enero de 2000, el presidente de la republica, dio a conocer la decision de adoptar el
esquema de dolarizacion. (BCE, 2000c) Varios sectores sociales se habian organizado en
contra del gobierno. El 15 de enero del 2000 la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador (CONAIE) habia organizado una marcha multitudinaria que bloqueo las carreteras
durante todo el pais. El lunes 17 de enero cerca de 10.000 indigenas recorrian las calles de
Quito. (El comercio, 2012)

El 21 de Enero del 2000 las movilizaciones fueron apoyadas por una fraccion de las fuerzas
armadas con las que se tomaron el palacio presidencial, y se autoproclamé el “gobierno de
salvacién nacional”, que posteriormente se convirti6 en un triunvirato militar que duré pocas
horas, pidi6 la renuncia del presidente y, finalmente, posesion6é al entonces vicepresidente

Gustavo Noboa Bejarano, como el nuevo presidente de la Republica.

La dolarizacién habia sido aceptada y el 13 de marzo, con el nuevo gobierno se expidi6 la Ley
de Transformacién Econdmica del Ecuador (Trole 1). La ley establece que el Banco Central no
podra emitir nuevos billetes sucres, salvo el acufiamiento de moneda fraccionaria, que sola
podria ser puesta en circulacion en canje de billetes sucres en circulacion o de ddlares de los
Estados Unidos de América. La moneda fracciona paso a ser la moneda metélica equivalente a

fracciones de un doélar.

El sector financiero continu6 como una influencia negativa al proceso de recuperacion
econdmica del pais. (BCE, 2000c). La inflacion alcanzé el valor histérico mas alto registrado
hasta entonces. Dos sucesos importantes caracterizaron la politica de endeudamiento externo
en este afio. La renegociacion de los bonos Brady y la reestructuracion de la deuda con el Club
de Paris, la misma que difiri6 a mediano y largo plazos el pago de intereses, logrando un alivio
del servicio de la deuda.

El resultado fiscal se manifiesta en la coyuntura internacional favorable de los precios de
petréleo, pero también se adoptaron una serie de acciones que fueron claves para el mismo
(BCE, 2001).

Al finalizar el afio, la economia todavia permanecia débil, pero la recuperacion por medio de la
dolarizacion, sustentada en la gran cantidad de remesas que ingresaban al pais debido a la
masiva migracion del afio anterior, permitié que la estabilidad vuelva a la economia ecuatoriana

por un periodo corto de tiempo.
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Destitucion de Lucio Gutiérrez Borbua (2005)

La estabilidad macroeconomica durante el mandato de Lucio Gutiérrez permitid que gobierne
durante el 2002 y el 2004 con relativa normalidad, el crecimiento de la economia en 2004
alcanzé el 7,9%, lo que se explico en la actividad petrolera, la cual expandié por la entrada en

funcionamiento del oleoducto de crudos pesados (OCP).

Se acusé a Gutiérrez de que a pesar de haber subido al poder con el respaldo del movimiento
indigena y con un discurso de izquierda, las politicas de su gobierno traicionaban sus
ofrecimientos en campafia, con acercamientos a los gobiernos de Estados Unidos y Colombia,
ademas de varios escandalos de nepotismo y corrupciéon dentro de las instituciones del Estado.
El descontento politico se acrecentd y se comprobd en la desaprobacion del congreso de la
época varias medidas del ejecutivo; sin embargo, el crecimiento se mantenia constante y la

inflacion controlada gracias a la estabilidad monetaria de la dolarizacion.

Por otro lado en el 2003 se registré un importante déficit fiscal de 321,05 millones de dolares,
lo que se revelaba en la tendencia creciente del gasto publico (11,02%) con relacion al afio
anterior). En 2004 continda la tendencia del gasto (15,5%) con relacion al afio anterior) y el
déficit disminuye. El gobierno con la aprobacion de una mayoria del congreso destituye la
Corte Suprema de Justicia de la época y nombra a Guillermo Castro, acusado de tener

vinculos con el Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) y con el ex presidente Abdald Bucaram.

Posteriormente la corte, a cabeza de Castro declara nulos los juicios de peculado contra el ex
presidente, lo que causa indignacién en la clase media quitefia, dichas declaraciones de nulidad
son vistas como un acto de impunidad. En abril del 2005 un grupo de quitefios organizados con
ayuda de radios locales (Radio La Luna 99.3 tomd un rol protagénico) salieron a las calles en
marchas pacificas, en protesta por las decisiones del gobierno y en contra del regreso de
Bucaram. La insurreccion popular apoyada por las fuerzas armadas termin6é por pedir la

renuncia de Lucio Gutiérrez.

Para entonces, las insurrecciones populares ya no eran sorpresa en el Ecuador, la clase politica

tenia credibilidad casi nula y la poblacion pedia un cambio de mando. Para establecer el orden,
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las fuerzas armadas y el Congreso posesionaron al vicepresidente Alfredo Palacio por el resto

del periodo presidencial.

Durante el afio 2005, la economia experimenté una desaceleracion con un crecimiento del
4,7%, 3 puntos porcentuales inferior al crecimiento del afio anterior. La politica fiscal en este
afio se podria calificar como laxa en relacién al afio anterior (BCE, 2006). Con excepcion del
servicio de intereses de la deuda publica, se observa un superavit primario que alcanzé USD
1.073 millones (3,0% del PIB), con un deterioro de 1,5 puntos porcentuales del PIB. Los

ingresos del sector publico fueron principalmente de las rentas petroleras.

En términos del PIB, el gasto corriente registrd un crecimiento de 1,3 puntos porcentuales entre
2004 y 2005. Este crecimiento elevado se explica por la expansion del gasto a partir de la
vigencia de las reformas a la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia
Fiscal y a la devolucion de los fondos de reserva por parte del IESS (BCE, 2006). Los gastos
por sueldos y salarios. En este sentido, cabe considerar que los gastos por este concepto se
incrementaron en el orden de 12,4% frente al 2004. Esto evidencia la ineficacia de las

restricciones al incremento de salarios que habia previsto el gobierno (BCE, 2006).

Se registré el cumplimiento de los gastos programados en cuanto al servicio de la deuda
publica interna y externa, los cuales representaron el 10% de los gastos genuinos (sobre la
linea). La carga de la deuda sobre el PIB disminuyo6 en 0,2% entre 2004 y 2005 a pesar de que
se realizé una elevada colocacion en CETES (Certificados de Tesoreria) y la tasa de interés en
el mercado mundial registré un incremento; lo que en que no se registré el ingreso del total de

préstamos externos presupuestados.

El afo termind con un aumento del superavit en relacion al afio anterior, con una reduccion del
saldo de la deuda y una desaceleracion del crecimiento del gasto. A pesar de la crisis politica
de inicios del afio, los resultados de presupuesto terminan de manera aceptable.

La observacion especifica de los afios de crisis hace notar que durante los afios anteriores a la
dolarizacion los procesos politicos tenian un efecto mas fuerte sobre las variables fiscales, la
recuperacion econémica hizo que las crisis politicas y las elecciones tuviesn un efecto menos
dramético sobre los resultados fiscales. La incertidumbre generada por estos procesos si es

una constante en esta observacion.
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Por otro lado la posicion ideolégica con respecto al manejo de la deuda y el gasto cambia
durante el periodo. Antes de la entrada en escena del gobierno actual, los gobiernos usaban
politicas restrictivas, mientras que el gobierno actual aumenta el gasto, debido a la posicion

ideoldgica que defendia y a los ofrecimientos en camparia.

Se encuentra que no se puede generalizar la afectacion de los procesos electorales y crisis
politicas, al gasto al déficit o a la deuda. La existencia de ciclos politicos electorales en dichas
variables no se convierte en una tendencia. Cada proceso electoral tiene una afectacion

independiente a las variables analizadas.

La inestabilidad, que atraviesa todo el periodo, contribuye a que el analisis de las elecciones y
crisis politicas de manera aislada sea insuficiente, pues la incertidumbre generada por un afio
de rondas electorales no se presenta Unicamente durante ese afo, sino como consecuencia de

afnos anteriores.

En el periodo existieron dos cambios institucionales importantes que marcaron puntos de
inflexion en el periodo. La constitucion de 1998, marcada por la inestabilidad en el manejo fiscal
contuvo los cuestionamientos que se hacian al congreso, y sostenerlo por unos afios mas.

En 2008 surge una nueva constitucion que genera fuertes cambios en la institucionalidad del

pais, los que se sostienen en la aceptacion del presidente.

Unicamente Rafael Correa se lanza a la reeleccion en el periodo, y el Partido Sociedad
Patridtica lanza a Gilmar Gutierrez, hermano de Lucio Gutierrez y representante del mismo
sector politico. Abdala Bucaram, Jamil Mahuad, Gustavo Noboa y Lucio Gutierrez tienen juicios

de peculado y enriquecimiento ilicito.

Se corrobora la conclusién del capitulo anterior de que la administracion fiscal en el periodo
carece de una planificacion y el manejo fiscal es inestable. EI manejo fiscal del pais da cuenta
de administraciones basandose en decisiones discrecionales, no necesariamente buscando
ganarse al electorado en un segundo periodo, sino generar resultados inmediatos, ya sea por

satisfacer intereses lucrativos privados o motivaciones mas altruistas, como sobrellevar crisis.
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Fragmentacion politica: influencia sobre el Gasto y
Endeudamiento.

Se ha estudiado la afectacion de los ciclos politicos a las variables fiscales, como evidencia de
la inestabilidad politica y electoral que se vivié en el periodo, tal afectacién partia de la relacion
gue pudieron tener tales hechos politicos, como cambios de gobierno, en las variables fiscales
gasto, déficit y deuda. Ese analisis procede del estudio de los procesos que surgen de la

relacién entre el gobierno e instituciones con los electores.

Partiendo de la existencia de una influencia de las situaciones politicas con la determinacién de
las variables hacia adentro del gobierno, este capitulo busca observar lo que sucede con la

politica del gasto y del endeudamiento desde otro punto de vista.

La fragmentacién politica es la situacion en la que en la clase politica de un pais existen
demasiados actores que tienen capacidad de decision sobre la politica econémica y cada uno
representa intereses diferentes. Lo que implicaria que mientras haya mas agentes politicos
existira mayor posibilidad de que genere fragmentacién en el presupuesto, menos posibilidad
de consenso y por tanto la politica de gasto crecerd, lo que implicara una mayor necesidad de

financiamiento.

La fragmentacion politica puede generar otros efectos negativos en la definicion del
presupuesto, por ejemplo los incentivos para un comportamiento de apropiacion de renta®* (rent
seeking). El manejo discrecional de las finanzas publicas tiende a ser particularmente marcado
en épocas de bonanza. Otro concepto util es el de un “voracity effect”, para referirse a la
situacion en que a pesar de existir shocks positivos en la economia se generan resultados
perversos dentro de la misma como un crecimiento del nivel de gasto exagerado o un retraso
en el crecimiento en economias con una institucionalidad débil o agobiadas por la incidencia de

multiples grupos de poder (Lane, Tornell; 1996: 12).

24 . . . . . T . .. ,
Comportamiento en el que los oficiales de gobierno buscan apropiarse de renta publica. Enriquecimiento a través
del abuso del cargo publico.
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En esta seccion se busca encontrar una relacion entre dos variables de orden politico con el
gasto y la deuda. Se compara en graficos las variables politicas con el gasto y el

endeudamiento y analiza lo sucedido en el pais.

Las variables utilizadas se fundamentan en las ideas de Kontopolous y Perotti (1997, 1999) en
las que sostienen que la fragmentacion politica, enmarcada en la idea de la existencia de un
common pool hacia adentro del manejo fiscal, afecta al crecimiento de las variables fiscales. En
esta investigacion se usan las variables que plantean estos documentos y determinar la

relacién de las mismas con el gasto y la deuda.

Incidencia de las instituciones presupuestarias en los resultados fiscales

En el informe publicado por el BID en 1997 sobre el desempefio econémico y social de América
Latina (BID, 1997: 137) se hace referencia a la incidencia que tienen las instituciones
presupuestarias sobre los resultados fiscales, cuantificando el efecto a través de la estimacion
de un indice de instituciones presupuestarias (IIP), el cual reflejaria la medida en la cual el
proceso presupuestario esta sujeto a restricciones fiscales, es jerarquico y transparente. El valor
del indice se construyo en base a la informacion para distintos paises de América Latina con 1
como el valor maximo y 0 el valor minimo. Colombia es el pais que registré un mayor valor, con

0,76 y Republica Dominicana el menor, con 0,46. El Ecuador se ubico en 0,56.

EL IIP permite determinar la relacién que tienen las instituciones sobre los resultados fiscales.
Un IIP alto conduce a un nivel de gasto publico relativamente menor y a un orden fiscal que
permita controlar los déficits. Paises con un IIP bajo tienden a experimentar elevados niveles de

gasto, y tienden a experimentar ciclos electorales mas intensos.

El grafico 18 muestra estos resultados.
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Gréfico 18

Instituciones y resultados fiscales
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(Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2010)

Definicién de las variables politicas

El modelo de Kontopoulos y Perotti (1999) se basa en una ecuacién que representa el
comportamiento de la variable de politica fiscal. La ecuacién incluye dos variables con las que
se busca medir, en primer lugar la fragmentacion del gabinete segundo lugar la fragmentacion
partidista. Desde un analisis empirico a las economias de 20 paises de la ODCE, los autores
argumentan que las variables de fragmentacion politica tienen un efecto directo en las variables
fiscales, déficit y deuda. La primera, que representa la fragmentacion a nivel de partidos se
llama namero de partidos en la coalicion (NCP, por sus siglas en inglés). Esta variable busca
medir el tamafo de la coalicién, es decir el nUmero de oficiales que tendrian que consensuar
para poder aprobar el presupuesto del Estado. La segunda es el nimero de ministros en
némina (NSM, por sus siglas en inglés), busca recoger los efectos de la fragmentacion dentro
del poder ejecutivo, por medio del nimero de ministros que conforman el gabinete y que por

medio de sus decisiones y propuestas afectan al presupuesto.
En términos generales, en este documento se corren regresiones que determinan la correlacion

entre variables fiscales (el gasto o el déficit) y las variables politicas antes mencionadas. Los
autores sugieren que la gran parte de los experimentos hechos sobre la influencia de las
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variables sobre el déficit es negativa a pesar de resultar positiva tanto en ingresos como en
gastos (Kontopolous y Perotti, 1999: 92). En esta investigacion se toma esta idea y se deja de
lado el déficit. Los autores también sugieren que la influencia se podria generar en cualquier
otra variable de politica fiscal (Kontopolous y Perotti, 1997: 43) asi como la de que las variables

politicas podrian afectar a otras variables fiscales.

El modelo que corren se basa en la siguiente igualdad:

X —Xioq = a, + aNSMy + a,NCP, + agNSM, DY, + a,NCP,DY; + asDY; + agDU; + a;INF; + E;

Donde X; es la variable de politica fiscal, que puede definirse como el déficit fiscal, gasto total o
ingresos totales. La variable DY es la tasa de crecimiento de del PIB (GDP); DU es la variaciéon
o diferencial de la tasa de desempleo; INF es la tasa de inflacion del indice de precios al
consumidor; NSM,DY; y NCP,DY;, representan la interaccion de estos dos indices con la tasa de

crecimiento del PIB.

En la ecuacién, las dos variables que recogen la fragmentacion politica, NSM; y NCP; ,
aparecen interactuando con DY, estos términos capturan el posible efecto de los factores
politicos e institucionales como determinantes de la politica fiscal en tiempos dificiles. La
interaccion de las variables con el PIB proviene de un documento previo de Kontopolous y
Perotti (1997), dicha interacciéon como la sensibilidad especifica que pueden adquirir a partir de
los cambios economicos. Los Illamaron tiempos dificiles porque cuando la economia

experimenta recesiones las variables politicas experimentaban especial importancia.

NUmero de ministros en némina (NSM)

El nimero de ministros en ndmina (NSM) representa el nimero de oficiales de gobierno

involucrados en las decisiones de gasto publico.

Cada observacion de esta variable es el nimero de ministros que entraban en el gabinete de
cada presidente posesionado en el cargo. La frecuencia con la que cambiaban los ministros en
el periodo, comportamiento que aln se mantiene en el sector publico ecuatoriano, no permitid
utilizar el nimero de ministros que realmente se posesionaron en el cargo; por lo que se usoé el

namero de ministros que entraron en el gabinete inicial, lo cual hace que la variable pueda
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leerse como el numero de carteras que se abrieron cada vez que entré en funciones un nuevo

25

gobierno, o el nimero de ministerios en funcionamiento. Asi que cuando una observacion de

esta variable se repite para varios afios, es porque no se crearon nuevas carteras.

La forma en que se construyd esta variable hace que el andlisis sea especificamente diferente
para este caso; porque se deberia entender que la fragmentacion de gabinete esta en el
incremento de carteras de la burocracia, mas no en los intereses privados a los que puedan
estar ligados los individuos que llegan a ser ministros, ni tampoco en el alto nivel de rotacién
existente. La fragmentacion esta en la existencia del cargo de ministro en si, y cémo el
incremento de la burocracia puede afectar al consenso en las decisiones de asignacion

presupuestaria. ** La evolucion de esta variable se muestra en el grafico 19.

Grafico 19
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Fuente: (Presidencia de la Republica, 2011)

Elaboracion: Andrea Isabel Borja

25 .. . . . . .

Los ministerios creados en el transcurso de cada gobierno si fueron incluidos.
26 . . . s . . . Y

En el caso del Ecuador, debido al nivel de rotacion de los oficiales del gobierno, esta distinciéon es muy
importante.
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Numero de Partidos en la Coalicion (NCP)

La siguiente variable que se uso, siguiendo la linea del documento base, fue la de los partidos

que formaban parte del legislativo y que tienen incidencia en la aprobacién del presupuesto.

El nimero de partidos en la coalicién recoge los efectos que tendria un incremento del nimero
de partidos en el gasto publico. La fragmentacion surge, al igual que con NSM, cuando mas
partidos entran en el juego de asignacién del gasto publico mas dificil serd consensuar y

mejorar la asignacién presupuestaria.

Las observaciones de NCP se obtuvieron para cada afio de ejercicio legislativo; y cuando se
repiten quiere decir que no se habia llamado a elecciones del poder legislativo, diferente a los
periodos presidenciales, debido a que muchos presidentes se destituyeron sin que este hecho
haya tenido implicaciones similares sobre el legislativo. La evolucion de esta variable se

observa en el grafico 20.

Grafico 20
Evolucion de NCP
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Fuente: (Asamblea Nacional, 2010)

Elaboracion: Andrea Isabel Borja
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Influencia de las fragmentacién politica sobre el gasto

En general la evidencia de la fragmentacion politica sobre el gasto publico ha sido evidenciada
por varios estudios, el caso especial que se toma en cuenta en esta disertacion es el

documento de Kontopolous y Perotti (1999).

Para observar lo sucedido en Ecuador se ha usado algunas herramientas con las que podemos
determinar conclusiones en base al concepto de Common Pool, y otros conceptos que nos
permiten analizar la influencia de las relaciones politicas dentro del gobierno sobre las variables

econdémicas.

En esta seccion analizamos el desarrollo de las variables NSM y NCP en comparacion al
desarrollo del gasto publico, con lo que estableceremos una relacion entre las variables

politicas que determinan la fragmentacion politica y el gasto publico.

. Andlisis del Namero de Ministros (NSM) versus el gasto publico.

Una de las caracteristicas mas importantes de los gobiernos con problemas de fragmentacion
politica es el aumento de la burocracia debido a que implica una mayor posibilidad de que se

genere un common pool institucional.

Como muestra el grafico 21, en Ecuador, el nimero de ministerios ha aumentado a través de
los afios y tiene una trayectoria similar a la del gasto publico. Dado que la creacién de
ministerios implica la creacion de carteras de estado es evidente que a medida que crezcan el

gasto presenta la posibilidad de crecer de manera similar.

Antes del gobierno de Sixto Durdn Ballen las carteras de Estado que se habian mantenido

durante tres gobiernos atras eran las siguientes:

e Ministerio de Educacion y Cultura. e Ministerio de Gobierno.
e Ministerio de Salud Publica. e Ministerio de Trabajo.
e Ministerio de Bienestar Social. e Ministerio de Defensa.
e Ministerio de Relaciones Exteriores. e Ministerio de Justicia.
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e Ministerio de Agricultura. e Ministerio de Industrias.

e Ministerio de Obras Publicas

El gobierno de Duran Ballén, con su plan de modernizacion del Estado, cre6 el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda (1992), y el Ministerio de Informacién y Turismo (1993). Durante el

gobierno de Abdal4 Bucaram se cre6 el Ministerio de Ambiente.

Entre 1997 y 2004 no aumenta ninguna cartera de Estado, sin embargo el gasto experimenta
momentos de crecimiento importantes; es interesante que durante ese tiempo se dieron varios
cambios de gobierno y crisis politicas, ademas de que inicié una crisis institucional bastante

fuerte en el Ecuador.

Gréfico 21
Gasto publico Vs. NUmero de Ministros
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Fuente: (BCE, 2011a, Presidencia de la Republica 2011)

Elaboracién: Andrea Isabel Borja
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El cambio méas importante de ambas variables sucede al inicio del gobierno actual, donde
entran en juego varias carteras de Estado y se registra un aumento del gasto en magnitudes

comparables.

El crecimiento de la burocracia en el gobierno actual es evidente, asi como el aumento del
gasto publico. EI cambio de la politica econdmica implicé la creacién de ministerios y
secretarias diferentes. Durante el gobierno de Rafael Correa se crean los Ministerios
Coordinadores (Desarrollo Social, Patrimonio Natural y Cultural, Politica Econdmica, Politica y
Gobiernos Auténomos Descentralizados, Produccion Empleo y Competitividad, Sectores
Estratégicos, Seguridad, Conocimiento) con la finalidad de separar en sectores la politica
gubernamental y asi plantear una estructura jerarquica que responda al ejecutivo; se madifican

las funciones de varios ministerios y se crean varias Secretarias Nacionales.?’

Antes de la dolarizacion el crecimiento del niumero de ministros y el crecimiento del gasto

presentan movimientos diferentes entre si.

Después de la dolarizacion y antes del gobierno actual se observa un crecimiento nulo de del
namero de ministros. El gasto continta variando normalmente; en este periodo el control del
gasto era particularmente importante debido a que el pais se encontraba en una recuperacion

econdmica después de la crisis financiera.

Desde el 2005 y a partir de la eleccion del gobierno actual se observa que se observa que las

diferencias de las dos variables son especialmente similares.

En el margen del andlisis que enmarca esta investigacion, una alerta importante sobre el
manejo de finanzas publicas es el incremento del gasto ligado al incremento de carteras de
Estado, debido a que esta relacion puede provocar que los desembolsos del presupuesto del
gobierno central sean mas dificiles de rastrear, y asi generar un incentivo para la apropiacién
privada de la renta; ademas de un traslado de costos con origenes privados a costos publicos

(common pool fiscal) que perjudique el desarrollo del pais;

%’ para limitar el analisis las Secretarias Nacionales no se incluyeron en la variable NSM debido a que en gobiernos
anteriores las secretarias o consejos nacionales tenian funciones diferentes a la de un ministerio. Actualmente los
Secretarios Nacionales tienen rango de ministros y a pesar de que las secretarias tienen presupuestos mas
pequefios que los ministerios, tienen funciones similares.

111



Para complementar esta observacion se corrié una regresion que determina la influencia de
NSM sobre el gasto y no se registra relacion linear directa entre ambas variables. (ver anexo
#1)

La influencia de NSM sobre el gasto es evidente en la gran parte de andlisis empiricos que
estudian este fendémeno; la mayoria de ellos concluyen que la vulnerabilidad del presupuesto
aumenta a medida que aumenta la burocracia. Sin embargo, es importante sefialar que existen
medidas que pueden mantener un gasto controlado a pesar del crecimiento de las carteras de
estado, y que cuando los objetivos de politica econémica estan claros el desarrollo es mucho

mas probable.

. Andlisis del Namero de Partidos en la Coalicién (NCP) versus el gasto publico.

La proliferacion de partidos politicos es un tema ampliamente discutido en las democracias
actuales; mientras por un lado se defiende que la existencia de un mayor numero de partidos
politicos es beneficiosa para la democracia debido a que significa la representacion de distintas
corrientes de pensamiento 0 movimientos sociales, por otro se cree que puede ser perjudicial

para el consenso del poder legislativo.

En Ecuador este tema ha sido particularmente discutido. La entidad legislativa para el periodo
estudiado fue el Congreso Nacional, y actualmente la Asamblea Nacional que resulté de la

destitucion del congreso en la Consulta Popular del 2006.

Desde la vuelta a la democracia en la década de 1980, varios partidos politicos surgieron para
representar a los sectores sociales del Ecuador. Los mas caracteristicos y que tuvieron
representatividad en el Congreso, asi como la capacidad de alcanzar la presidencia de la
republica, fueron el Partido Social Cristiano (PSP); el partido lzquierda Democrética (ID);
Concertacién de Fuerzas Populares (CFP) y Democracia Popular (DP). Asi varios partidos y
movimientos que se han mantenido en la escena politica y electoral del pais, como el Partido
Socialista Frente Amplio (PS-FA), el Movimiento Popular Democréatico (MPD) el movimiento

representante de una gran rama del movimiento indigena, Pachacutik.
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Ninguno de estos partidos o movimientos habia alcanzado la mayoria en el Congreso, lo que
ocasionaba varias polémicas con respecto a las aprobaciones de nueva legislacion. La
polémica muchas veces se quedaba en pleitos personales de los diputados que aumentaban el

protagonismo de los mismos.

La Asamblea Constitucional de 1998 fue una muestra de la falta de credibilidad en la
institucionalidad del pais; la Constitucién dio pie para que en las elecciones de ese afo surjan
nuevos partidos y movimientos politicos como el Partido Renovador Institucional Accién
Nacional (PRIAN), el Movimiento Independiente para una Republica Auténtica (MIRA) y el

Movimiento Ciudadano Nuevo Pais entre otros.

Sin embargo los grandes actores en el proceso legislativo continuaban siendo los partidos
clasicos que se nombraron con anterioridad. El grafico 22 muestra los resultados de lo sucedido

entre el gasto y el nimero de partidos.

Gréfico 22
Gasto publico Vs. NOmero de partidos
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Fuente: (BCE 2011a, Presidencia de la Republica 2010)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja
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Como se observa en el grafico el Numero de Partidos Politicos se ha mantenido relativamente
constante a través de los afos, y su trayectoria no tiene similitudes importantes con la

trayectoria del gasto publico.

Se corrié una regresion que muestra que el nimero de partidos politicos no presenta relacion

lineal alguna positiva con el gasto publico (ver anexo #1).

El nimero de partidos que entran dentro del legislativo no son particularmente influyentes en el
incremento del gasto publico, por lo que en teoria la proliferacion de los estos no tendra
implicaciones directas sobre el mismo. Sin embargo algunas caracteristicas de la conformacion
del Congreso, como la inclusién de diputados provinciales, la disminucion del periodo de
funciones de estos ultimos, la eliminacién de los diputados nacionales en 1998 contribuyeron a
que se reduzca la posibilidad de legislar en funcién del pais en conjunto, (Pachano, 2004: 132)

lo que da cuenta de la evidencia de la fragmentacion politica.

Desde el 2009 el Movimiento PAIS logré la mayoria en la Asamblea Nacional, lo que ha
implicado un mayor consenso en la legislacién y la aprobacion de proyectos de ley que
respaldan las reformas del ejecutivo; muchas de estas reformas implicaban el incremento del

gasto publico.

Influencia de las fragmentacién politica sobre la deuda

Varios estudios muestran la influencia de la fragmentacion politica de la deuda publica local; y
las conclusiones se refieren al control del gasto para la reduccion de la deuda y asi obtener

credibilidad con las fuentes de financiamiento.

Como se observo previamente en esta investigacion (y en el Grafico 23) no existe una relacion
directa entre el incremento del gasto publico con el incremento de la deuda publica en el
periodo estudiado. En varios momentos sus trayectorias toman tendencias contrarias; incluso
una regresion lineal simple nos muestra que la influencia del crecimiento del gasto sobre el

crecimiento de la deuda es minimo (ver anexo #1).
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Gréafico 23

Gasto publico Vs. Niomero de Partidos
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Fuente: (Banco Central del Ecuador, Presidencia de la Republica)

Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

De modo que no se puede concluir que los efectos de las variables que afecten al gasto,
afectaran a la deuda. Sin embargo ahora se observara la trayectoria de la deuda y la del

namero de ministros comparada.

e Analisis del Numero de Ministros versus la deuda publica.

Al igual que sucede con la comparacion entre la deuda y el gasto, es Unicamente entre 1990- y
1997 que el ndmero de ministros mantiene una trayectoria similar a la de la deuda, con

tendencia creciente.

El grafico 24 muestra que a partir de la dolarizacion la deuda experimenta fuertes reducciones
mientras que el nimero de ministros continla creciendo. En teoria, el crecimiento de la
burocracia puede afectar al endeudamiento en la medida en que genere la posibilidad de un

common pool institucional.
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Gréafico 24
Deuda Publica Vs. NOmero de Ministros
1990-2010
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Elaboraciéon: Andrea Isabel Borja

Este analisis muestra una relacion poco demostrable y que sélo se da en algunos afios.

Una regresion lineal entre la deuda y el nimero de ministros muestra que la incidencia de esta
ultima sobre la primera es directamente proporcional, sin embargo en proporciones muy bajas.

(ver anexo # 2)

A medida que avanza el andlisis de NSM y NCP con variables nominales como son el gasto y la
deuda, se observa la necesidad de incluir un andlisis estadistico mas profundo entre variables
de estas caracteristicas. Sin embargo la comparacién simple que se ha hecho en esta
investigacion permite abrir la puerta a la utilizacion de variables politicas en el manejo de las

finanzas publicas y el endeudamiento.

e Andlisis del Numero de Partidos versus la deuda publica.

En cuanto al nimero de partidos politicos el grafico 25 muestra que antes de la dolarizacion se

mantiene relativamente constante mientras que la deuda presenta una tendencia creciente.
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Después de la dolarizacion la tendencia de la deuda es decreciente y el nimero de partidos

presenta momentos en que se mantiene constante y una tendencia decreciente.

Después de la dolarizacién el nimero de partidos aumenta y la deuda también y a partir del
2003 ambas variables experimentan caidas. A partir del gobierno actual la volatilidad de la

deuda es bastante similar a la del nUmero de partidos.

Con una regresiéon entre el nimero de partidos y la deuda se observa que existe una relacion

directamente proporcional entre ambas, segln esta regresion la incidencia del niamero de

partidos sobre la deuda es del 19%. (ver anexo)

Gréfico 25

Deuda Publica Vs. NUmero de Partidos
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Segun este andlisis, el crecimiento de partidos tiene afectacibn sobre el crecimiento del

endeudamiento; incluso presenta una relacion mas probable que lo que sucede con el gasto.

117



La comparacion de estas variables politicas con el endeudamiento y el gasto, nos muestra que
existe una alerta del crecimiento de las carteras de estado y el crecimiento del gasto publico,

como predice la teoria, que se muestra especialmente durante el gobierno actual.

La deuda no parece responder al aumento del nimero de ministros particularmente; mientras
que el niumero de partidos tiene mas incidencia sobre la misma, contrario a lo que sucede con
el gasto publico; lo que corrobora lo observado previamente en esta investigacion: no se puede

concluir que las variables que afecten al gasto afecten de manera directa al endeudamiento.

Esta observacién es importante en la medida de que la teoria generalmente predice una
relaciéon entre estas variables y en adelante seria interesante observar qué otras variables
afectan a la deuda de manera mas directa. Sin embargo cabe recalcar que la afectacion de las
dos variables de fragmentacion politica presentadas por Kontopolous y Perotti (1997 y 1999)

no son irrelevantes en la evoluciéon de variables fiscales.
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Gasto, endeudamiento y el circulo vicioso de economia
politica

La hipétesis de la presente disertacion planteaba la existencia de un circulo vicioso entre la
inestabilidad, la fragmentacion politica y el bajo desarrollo en los resultados macroeconémicos,
y que tal circulo vicioso podria corroborarse en el manejo del endeudamiento publico y uno de

sus principales determinantes internos, el gasto.

A lo largo de la investigacion se usaron como herramientas para revelar la inestabilidad y la
fragmentacion conceptos de la economia politica, como son los ciclos politicos y la
fragmentacion politica e institucional. Estos conceptos recogen de manera observable la
relacién encontrada entre variables politicas como los procesos electorales, el crecimiento del

gabinete.

No se comprueba la afectacion directa de dichas variables sobre la deuda y el gasto
conjuntamente, pero la observacion bajo esta 6ptica permite visualizar que los procesos

politicos del periodo fueron importantes en las decisiones de politica econdémica.

El efecto de la inestabilidad y la fragmentacion politica en el gasto y la deuda se observa de

manera indirecta mediante varios mecanismos de propagacion econdmicos, sociales y politicos.

La inestabilidad que se observa bajo la perspectiva de ciclos politicos, da cuenta de una
institucionalidad deteriorada, que afecto al presupuesto y a las decisiones de politica crediticia
publica de manera global. Los procesos electorales tuvieron repercusiones sobre la continuidad

de las decisiones de finanzas publicas.

La afectacion de la fragmentacion se observa en el crecimiento del gasto. Dada la Inestabilidad
del periodo, la institucionalidad fue cuestionada enérgicamente por los electores. El incremento
de los ministros y partidos mostraban la facilidad con la que cada gobierno modificaba sin

planificacion los proyectos de gasto publico.
El gobierno de Rafael Correa implicé la concentracion del electorado en una sola fuerza politica,

lo que permitié entrar en un periodo de mayor estabilidad institucional, en la que fue posible

cambiar la politica econdmica hacia un incremento del gasto publico, respaldado por la
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poblacion. El pago puntual de las obligaciones anteriores del endeudamiento, asi como la
reduccion de nuevo endeudamiento mostraron la capacidad del pais de financiar sus propios
proyectos de gasto mediante las rentas petroleras. Tales decisiones de politica publica del
gobierno actual fueron posibles debido a que el presidente (respaldado por su movimiento
politico) condujo el descontento politico general observado en el periodo hacia un enfoque

distinto.
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Conclusiones

El objetivo general de esta investigacion se cumple. Se logra establecer relaciones entre los
procesos politicos y las variables fiscales. Se logra determinar la influencia de dichos
procesos al endeudamiento y el impacto de la fragmentacion politica e institucional a la

misma.

Se comprueba que la administracién de la deuda en el periodo analizado responde a
decisiones inmediatas mas que a una planificacion coherente. La tendencia de la deuda
pasa de creciente a decreciente, debido a que la dolarizacibn marca un hito en las finanzas

publicas y en el manejo de la misma.

Las renegociaciones de la deuda fueron una muestra de que los gobiernos actuaron sin
planificacion, puesto que se busco generar mejores términos a corto plazo. En el periodo, la

deuda se vio afectada por varios choques sociopoliticos que desestabilizaron su manejo.

La influencia de las elecciones al manejo de las finanzas publicas, especificamente del
gasto, déficit y deuda no se puede generalizar ya que durante cada proceso electoral es
diferente. La existencia de ciclos electorales presupuestarios en Ecuador no se comprueba
en la comparacién que se realizd en esta investigacion. Sin embargo, se halla que los
procesos electorales en el periodo son muestra de la inestabilidad que lo atraveso6 y que

constituyé un agravante en el manejo de las finanzas publicas y la deuda.

Las crisis politicas perjudicaron el manejo fiscal y del endeudamiento antes de la
dolarizacién, mas no después de la misma. Se advirti6 un deterioro en el presupuesto y un
consecuente aumento del endeudamiento cuando la moneda era mas inestable. Las crisis
politicas fueron la muestra de un fuerte cuestionamiento a la institucionalidad del pais, que
llevo a dos enmiendas y redacciones de la constitucion. En general en el periodo, los

procesos politicos acrecientan la desconfianza de los agentes en la institucionalidad del pais.

La evolucion del gasto tiene relacion con la evolucion de (numero de ministros) mas no
especificamente con NCP (nimero de partidos politicos). La influencia de la variable NSM,
gue recoge los efectos institucionales es la que tiene mayor peso en el crecimiento del gasto

publico. Este resultado indica que la fragmentacion institucional o del gabinete generara
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incrementos fuertes en el gasto. A mayor nimero de actores mayor nivel de gasto publico, lo

gue indica la existencia de un common pool a nivel de las instituciones del Estado.

No se observa particular influencia de NSM sobre la deuda. NCP, que permanece constante
durante el periodo tampoco genera una afectacion importante sobre el procedo de
endeudamiento. De este andlisis no se comprueba que las variables politicas sean
determinantes en los resultados del endeudamiento publico por lo que se podria concluir que
los procesos politicos internos no generan mayores cambios en los resultados del

endeudamiento publico.

La hipotesis se rechaza. No se observa una relacion directa entre la inestabilidad y la
fragmentacion y el endeudamiento, por lo que no se revela el circulo vicioso planteado
inicialmente. La existencia de dicho circulo se puede argumentar con varias implicaciones

indirectas.
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Recomendaciones

Esta investigacion pone sobre la mesa la discusion de como los procesos politicos afectan a
las variables macroecondmicas. Es indispensable la profundizacion en el analisis y
recoleccién de datos para generar resultados mas precisos. Ademas del estudio de la

influencia de diferentes procesos politicos a diferentes variables fiscales y macroeconémicas.

Las ideas de la economia politica moderna usadas en esta investigacion surgen de varias y
diversas corrientes de pensamiento neoclasico, muchas bastante controversiales. Es muy
importante acoger nuevos puntos de vista tedricos que pueden ser un aporte a las
investigaciones empiricas en Ecuador. Los resultados que se obtienen abren la puerta al
dialogo y a la discusion, con lo que contribuyen a la mejoria para tomar decisiones dentro del
pais. Sin embargo, es indispensable contextualizar el andlisis y recordar las especificidades
historicas, politicas y sociales del pais, que muchas veces difieren de los argumentos

teoricos.

El endeudamiento es una variable fiscal; sin embargo, en el caso del Ecuador, la gran
porcién de deuda externa conlleva la participacion de actores foraneos que generan un peso
importante en los cambios de comportamiento de la deuda publica total. Se podria generar
un estudio completamente distinto de cémo los procesos y agentes politicos externos afectan

al endeudamiento del pais.

Esta es solo una de las distinciones que podrian hacerse al analisis de esta investigacion, ya
gue se podrian definir n variables politicas que si tengan afectacion directa en el

endeudamiento.

El manejo de las finanzas publicas siempre tendrd una influencia en el endeudamiento. La
planificacion y orden de las finanzas publicas pueden contribuir a la maximizacion de los
beneficios del endeudamiento del pais. Reducir la deuda puede considerarse un objetivo
deseable, sin embargo siempre habrd que sortear las fuentes de financiamiento y usarlas
para beneficio del Estado, lo que implica que las relaciones con los acreedores no son

irrelevantes.
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e El manejo del gasto es una de las expresiones mas claras de las decisiones de politica fiscal
de un pais. Las variables que afectan al gasto contribuyen a dilucidar la estructura de las
finanzas publicas en general. Cuando el gasto va en aumento es indispensable que se
genere una planificacion de los recursos con los que se financiardn los vectores de politica

publica ofrecidos. La deuda puede ser un recurso beneficioso.
¢ Es indispensable la construccidn de procesos fiscales coherentes y transparentes dentro de

las instituciones del Estado, que generen una continuidad durante procesos de inestabilidad

electoral y reduzcan el impacto de la fragmentacion.
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Anexo #1 Resumenes de regresiones de variables politicas con el gasto

Resumen regresion gasto- NSM

Resumen

Estadisticas de la regresion
Coeficiente de correlaciéon multiple 0,926146929|
Coeficiente de determinacion RA2 0,857748134]
RA2 ajustado 0,850261194
Error tipico 1871,828277
Observaciones 21

ANALISIS DE VARIANZA

Promedio
Suma de de los
Grados de libertad  cuadrados cuadrados F Valor critico de F
Regresion 1 401409290 401409290  114,5659107 1,74121E-09
Residuos 19 66571080,9 3503741,1
Total 20 467980370
Superior

Coeficientes Error tipico _Estadistico t Probabilidad Inferior 95% __ Superior 95% Inferior 95,0% 95,0%
Intercepcién -7218,026989 1317,98415 -5,47656587  2,77335E-05  -9976,599504 -4459,454474 -9976,599504 -4459,45447,
Variable X 1 811,7086679 75,8354866 10,7035466  1,74121E-09 652,9831706  970,4341652 652,9831706 970,434165)

Resumen regresion gasto- NCP
Resumen

Estadisticas de la regresion
Coeficiente de correlacion multiple  0,15360851
Coeficiente de determinacidn RA2 0,02359557
RA2 ajustado -0,02779413
Error tipico 4904,01611
Observaciones 21
ANALISIS DE VARIANZA
Promedio
Gradosde  Suma de de los Valor critico
libertad  cuadrados cuadrados F deF
Regresion 1 11042265,2 11042265,2 0,4591498 0,50618983
Residuos 19 456938105 24049374
Total 20 467980370
Probabilida Superior Inferior Superior

Coeficientes Error tipico Estadistico t d Inferior 95% 95% 95,0% 95,0%
Intercepcion 529,128036 8429,06231 0,06277425 0,95060197 -17113,1021 18171,3582 -17113,1021 18171,3582
Variable X 1 455,833917 672,712407 0,67760593 0,50618983 -952,169331 1863,83716 -952,169331 1863,83716
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Anexo # 2 Resumenes de regresiones de variables politicas con la deuda

Resumen regresion deuda- NSM

Resumen

Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlaciéon multiple  0,26491578
Coeficiente de determinacion R"2 0,07018037
RA2 ajustado 0,0212425
Error tipico 1954,76903
Observaciones 21
ANALISIS DE VARIANZA
Promedio
Gradosde  Suma de de los Valor critico
libertad  cuadrados cuadrados F deF
Regresion 1 5479758,93 5479758,93 1,43407067 0,24582828
Residuos 19 72601317,5 3821121,97
Total 20 78081076,4
Probabilida Superior Inferior Superior
Coeficientes Error tipico Estadistico t d Inferior 95% 95% 95,0% 95,0%

Intercepcion
Variable X 1

11336,3897 1376,38406 8,23635644 1,0846E-07 8455,58475 14217,1946 8455,58475 14217,1946
94,8390513 79,1957589  1,1975269 0,24582828 -70,9195767 260,597679 -70,9195767 260,597679

Resumen regresién deuda- NCP

Resumen

Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlacion multiple  0,43744144
Coeficiente de determinacidon RA2 0,19135501

RA2 ajustado 0,14879475
Error tipico 1822,95121
Observaciones 21
ANALISIS DE VARIANZA
Promedio
Gradosde  Suma de de los Valor critico
libertad  cuadrados cuadrados F de F
Regresion 1 14941205,4 14941205,4 4,4960957 0,04735808
Residuos 19 63139871 3323151,11
Total 20 78081076,4
Probabili Superior Inferior Superior
Coeficientes Error tipico Estadisticot  dad Inferior 95% 95% 95,0% 95,0%

Intercepcién
Variable X 1

6313,39853 3133,30319 2,01493381 0,058284 -244,680404 12871,4775 -244,680404 12871,4775
530,237414 250,064818 2,12039989 0,0473581 6,84573513 1053,62909 6,84573513 1053,62909

136




