Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

CAPITULO I: INTRODUCCION

A finales de la década de los noventa Ecuador fue sacudido por una de las méas graves crisis
econdmica y financiera que ha padecido, en la cual se perdi6 confianza tanto en la moneda
nacional como en las autoridades econdmicas, especialmente las monetarias, lo que le llevo a
adoptar un régimen de tipo de cambio fijo extremo como es la dolarizacion, que ha estado
vigente desde entonces.

Los detonantes de la crisis ecuatoriana de fines de los afios noventa se enmarcan en la herencia
de tres décadas de errores en politica fiscal, desde 1970 hasta 2000. A estos hay que afadirles los
resultados de un conjunto de factores estrechamente interrelacionados entre si. Podemos empezar
sefialando que los ingresos fiscales eran volatiles y pro ciclicos, mientras que el gasto publico
pasado fue expansivo, lo que resultd en altos niveles de déficit fiscal. Adicionalmente, la rigidez
presupuestaria proveniente de gastos pre asignados provoco serios problemas de liquidez. La
crisis, econdmica-financiera, disparé la incertidumbre y la desconfianza, restringiendo los
canales de financiacion necesarios para enfrentar problemas de liquidez. En 1999 la deuda
alcanzé el 99,3% del PIB. Ademas, el deterioro de la posicion fiscal junto con los bajos precios
del petroleo (alrededor de US 18 ddlares por barril) gener6é un incremento sin precedentes de las
necesidades de financiamiento en el corto plazo del sector publico. Estos desequilibrios fueron

percibidos como insostenibles, dando paso a la dolarizacion.

Desde que el Ecuador adopté la dolarizacion en enero del 2000, su posicién fiscal ha cambiado
de manera significativa, sostenida por la Ley de Transparencia, Estabilidad y Responsabilidad
Fiscal, promulgada en el afio 2002 y luego, por la Constitucién del afio 2008 y el Cddigo de

Planificacion y de Finanzas Publicas vigente desde septiembre del 2010.

La economia ecuatoriana, sin embargo, se ha mantenido vulnerable a shocks externos,
especialmente a cambios en los precios de petroleo, y a repentinas caidas en el flujo de capitales,
aumentos de la tasa de interés, disminucion de las remesas internacionales o desastres naturales.

Los efectos de estos shocks pueden ser mayores o menores, mas O Menos persistentes,
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dependiendo de la politica fiscal que adopte un gobierno. Debe tomarse en cuenta que bajo
dolarizacién, la politica fiscal es, aunque no la Unica, la principal herramienta de politica
econdmica que tiene la autoridad ecuatoriana, debido a que si bien mantiene la politica de

comercio exterior (aranceles), no dispone ni de politica monetaria ni cambiaria.

Fortalecer la resistencia de la economia ecuatoriana a shocks externos permitiria consolidar las
politicas sociales emprendidas, alcanzando los objetivos que se han planteado en la Constitucion
del 2008, en el ambito de la educacidn, salud, vivienda, infraestructura, bienestar social, etc. En
esta investigaciobn nos proponemos dos objetivos generales principales: a) analizar la
sostenibilidad fiscal de corto plazo, evaluando el desempefio de las reglas fiscales, es decir el
comportamiento de los ingresos, gastos y deuda publicos en respuesta a las fluctuaciones
externas; y b) analizar en el largo plazo la sostenibilidad del sistema de pensiones y otros gastos
relacionados con las caracteristicas de la poblacion ecuatoriana. EIl primer objetivo sera abordado
en el capitulo dos y el segundo serd analizado en el capitulo tres. Este capitulo introductorio

permitira contextualizar la situacion econdémica y fiscal atravesada por el Ecuador.

Los objetivos planteados son un prerrequisito para fortalecer la cantidad de gasto no salarial
destinado a los programas y proyectos hacia la reduccion de la pobreza, tomando en cuenta que
una gestion de recursos presupuestarios adecuada es esencial para mejorar la distribucion de los

servicios publicos.

1. EL CONTEXTO MACROECONOMICO
e La produccién
En el grafico 1-1, que proporciona el nivel del Producto Interno Bruto a precios constantes del
afio 2000, y la tasa de variacion del mismo, se puede apreciar el impacto de las dos crisis que ha
sido victima la economia ecuatoriana. En primer lugar se observa la crisis del afio 1999, en
donde el crecimiento descendié en 15,1 puntos porcentuales, al pasar de 3,03% en el afio 1998
hasta -11,98% en el afio 1999, y en segundo lugar el impacto de la crisis internacional originada
en los Estados Unidos que provocd una caida del crecimiento del PIB en términos reales de

11,66 puntos porcentuales, al pasar de 8,10 por ciento en el 2008 a -3,56% en el afio 2009.



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

Gréfico No. I-1

Producto Interno Bruto y Tasa de Variacion,
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

El crecimiento promedio del PIB a partir del afio 2000 ha sido elevado a excepcién del afio 2003
cuya tasa de crecimiento fue apenas de 0,86%. En la década del 2000, a excepcién de los afios
sefialados y del 2007, se ha crecido a tasas por encima del 5% anual, lo que muestra un gran
dinamismo de la economia, mucho del cual se debe al crecimiento del precio del petréleo, como
se vera mas adelante. En el afio 2009 una brusca caida del precio del petr6leo en los primeros
meses como resultado de la crisis internacional, ocasiond la variacion sefialada en el PIB de
-3,59%.

e Lainflacion

Grafico No. I-2

Indice de Precios al Consumidor
Anos base: 1995 y 2004
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.
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Una vez consolidada la dolarizaciéon, la inflacién se ha mantenido en niveles controlables;
descendiendo paulatinamente tras la crisis de 1999 (gréafico 1-2). Asi pasé del 96.1% en el afio

2000 al 37,7% en el afio 2001, y desde el 2004 se ha situado por debajo del 5% (con la excepcion

de 2008-2009).

e Lacomposicion sectorial del PIB

En el grafico I-3 podemos observar los porcentajes promedio del periodo 1995 — 2011, de los

diferentes sectores de la economia, en donde se encuentra una relativa estabilidad durante el

periodo.
Gréfico No. I-3
Sectores Productivos en Porcentaje del PIB,
a precios del 2000
O Agricultura, ganaderia, cazay silvicultura
O Explotacion de minas y canteras
O Industrias manufacturas (excluye refinacion de petréleo)
M Fabricacion de productos de la refinacion de petréleo
O Construccion
O Comercio al pormayory al por menor
O Transporte y almacenamiento
O Intermediacion financiera
O Otros Servicios
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.
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Es una matriz de productos primarios como los bienes agricolas con 8,5%, la explotacion minera
con 13,4% y la industria manufacturera con el 13,8%; los servicios entre los que se puede citar
al comercio con 15,4%, el transporte con 7,7% Yy otros servicios con 15.0%. Al respecto, los
términos del debate actual en el Ecuador, se orienta a la definicion de estrategias que permita la
transformaciéon de una matriz primario exportadora (de bienes agricolas y minerales)

prevaleciente, a otra exportadora de productos manufacturados y con alto valor afiadido.
e Los precios del petréleo

Como se observa en el grafico 1-4, antes de la crisis de 1999 el precio del petroleo lleg6 a US
24,5 ddlares por barril (a precios constantes del 2005), siendo este el valor minimo durante esa
década; luego, en el periodo 1998-2000 varia significativamente en US 28,4 dolares en promedio
por barril, al pasar de US 24,5 dolares en el afio 1998 a US 52,9 dolares por barril en el afio
2000. En el periodo 2000-2008, aumenta en promedio US 129 doélares el barril al pasar de US
52,9 dolares en el 2000 a US 181,9 ddlares por barril en el 2008, el promedio més alto del
periodo. En la crisis internacional entre los afios 2008-2009 desciende en promedio US 66,1
dolares por barril al pasar de US 181,9 en el 2008 a US 115,8 el barril en el 2009 para luego

seguir ascendiendo en estos Ultimos afios.

Grafico No. I-4

INDICE DE PRECIOS REALES DEL PETROLEO,

PROMEDIO DE LOS TRES PRECIOS SPOT
(Brent, West Texas Intermediate, and the Dubai Fateh);
2005=100

Fuente: WEO
Elaboracion propia.
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e Eltipo de cambio y la dolarizacion

La cotizacion del dolar estadounidense, que es la moneda nacional ecuatoriana, durante el
periodo de la dolarizacién se ha mantenido en un proceso de depreciacién continua, como se

puede observar en los gréficos I-5, 1-6 y I-7 que estan a continuacion.

Gréfico No. I-5 Gréfico No. I-6 Gréfico No. I-7
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Cabe anotar que en el 2009, afo de la crisis internacional originada en los Estados Unidos, tanto
Colombia como Per0 devaluaron sus monedas, lo que le hizo nuevamente vulnerable a Ecuador.
La medida alternativa adoptada en Ecuador fue incrementar las tarifas arancelarias, lo que
produjo serios inconvenientes, dado que el pais habia suscrito convenios de apertura de la
economia tanto con la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) como con la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), por lo que tuvo que ampararse en sendas clausulas de salvaguardia
que podian ser utilizadas en caso de encontrarse en problemas econdmicos serios, como los

acaecidos en ese afio.

La depreciacion continua del dolar ha permitido que las exportaciones ecuatorianas estén
creciendo y no haya un estancamiento de la economia dolarizada. El riesgo de apreciacién del
dolar, es una variable que las autoridades econémicas ecuatorianas no pueden controlar. Si se

apreciaria el dolar, para lograr mantener la competitividad de las exportaciones ecuatorianas se
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requeriria que los precios de los bienes, servicios y factores de la produccion (mano de obra)
bajaran, lo que requiere una elevada flexibilidad.

e El comercio exterior

En el periodo 1995 — 2010 las importaciones respecto al PIB han crecido en 10,2 puntos
porcentuales, al pasar del 28,4% en el afio 1995 al 38,6% en el 2010; con un claro repunte en el
afio 2008, cuando las importaciones alcanzaron el 37,8% respecto al PIB.

Grafico No. 8 Grafico No. 9
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Elaboracion propia.

Las exportaciones por su parte, en el periodo 1995 — 2010 crecieron en 7,6 puntos porcentuales
al pasar de 25,3% en 1995 a 32,9% en el afio 2010, con una caida en el afio 2009, que fue el

primer afo de la crisis internacional.

Grafico No. I-10

Balanza Comercial

-porcentaje del PIB-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.
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La balanza comercial segtn el gréafico 1-10, tiene una tendencia negativa, especialmente en los
tres Gltimos afios. Cabe mencionar que el Ecuador, a diferencia de Colombia y Perd, no ha
negociado, hasta el momento, los tratados de libre comercio con Estados Unidos y Europa,
debido a que la propuesta del gobierno actual se basa en un modelo de crecimiento, que requiere
una primera etapa de fortalecimiento de la industria naciente, para lo cual deberia mantenerse
los niveles arancelarios, de forma que las industrias que invierten en 1+D puedan tener
proteccion hasta lograr consolidarse. Asi, la subida de aranceles es una medida que no esta fuera

de las alternativas que el gobierno en funciones pueda implementar.

En el gréfico 1-11 observamos, para el periodo 2000-2012, las tasas promedio de variacion anual
de las importaciones segin uso o destino a las que estén dirigidas. Resalta el crecimiento en el
periodo, de las importaciones para diversas actividades (81,38%); de los combustibles y
lubricantes (37,66%); de las materias primas en construccion (26,68%). La variacion promedio
de las importaciones de bienes de consumo (19,61%) como de los bienes de capital (19,49%), en
el periodo sefialado, se encuentran apenas por encima de la variacion del total de las

importaciones (19,28%).

Grafico No. I-11

Variaciones promedio anual de las importaciones por uso o
destino econémico -periodo 2000 2012-

81,38

37,66

25,75 26,68 20.72
) 3 38 B a &8 8 S % &8 8 2 8
N 5 = = S = — = - D
£ = 3 3 S = 8 £ 8 o 8 = =h 5
LS = S S I = = = = = = > = =
o B S S = = = S 5 =4 L =1 = a
<2 £ 2 & £ & < B g £ - 2 =
D = = = o = 8 N4 = 3
— = > z [a W [<5) [aa) 4 wn
O (&) 8 : i) : 3
a ) = = . m S
= 0 2 o =
= g = g
g :
o o

Fuente: Banco Central del Ecuador.
Nota: B.C. Bienes de consumo; M.P. materia prima; B.K. bienes de capital
Elaboracion propia.



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

e El consumo privado y publico

En el gréfico 1-12, podemos observar la trayectoria del consumo tanto de los hogares como del
gobierno. En este se puede ver como el consumo de los hogares en el periodo 1995 — 2010 ha
variado 6,2 puntos porcentuales, esto es al pasar del 63,2% en 1995 al 69,4% en el afio 2010.

Gréfico No. I-12

Consumo de los Hogares y del Gobierno
- Porcentaje del PIB-
con ddlares del 2000
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

En el mismo periodo 1995 — 2010, el Gobierno ha disminuido su gasto en relacion al PIB, esa
disminucion es de 1,5 puntos porcentuales, ya que pasé en el afio 1995 del 10,6% del PIB al
9,1% del PIB en el afio 2010.

e Laformacion bruta de capital fijo

La inversion o formacion bruta de capital fijo, durante los quince afios que estan entre los afios
1995 se ha incrementado en 3,2 puntos porcentuales, al pasar del 25,8% en el afio 1995 al 29%
en el 2010, este incremento se ha sostenido basicamente por el aumento de la inversién publica,

gracias al crecimiento de los precios del petroleo, especialmente desde el afio 2006 hasta el 2010.
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Gréfico No. 1-13
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Cabe resaltar la caida de la inversion en los afilos de ambas crisis, tanto de 1999 cuando cae al
18,6% del PIB, como en el afio 2009 que cae al 27,3% del PIB, como puede apreciarse en el

grafico 1-13.

2. EL MARCO INSTITUCIONAL
e El sector economico
La dolarizacion elimina el riesgo de crisis monetaria y de hiperinflacion, pero restringe
considerablemente las herramientas de politica para el manejo de la demanda agregada.
Adicionalmente en dolarizacion deja de existir el Banco Central del Ecuador como prestamista
de dltima instancia para salvar a alguna institucién financiera con problemas de liquidez. En el
afio 2010 se creod el Fondo de Garantia de Depdsitos, cuya capitalizacion depende de los aportes
que dan las entidades financieras privadas y que responden a los depositantes hasta por un monto
de US 20.000 ddlares por institucion. Para lograr la estabilidad financiera, la dolarizacion en un
contexto de apertura de la cuenta de capital necesita estar apoyada en un robusto y bien regulado

sistema financiero.

A fines de los afios noventa, después de tres décadas de comportamientos erraticos, la cultura
institucional de las practicas que modelan la conducta de la politica fiscal, se sintetiza en cuatro
caracteristicas BID (BID-WB 2005): i) El Estado fue y ha seguido siendo un productor y
proveedor de bienes no publicos y servicios, frecuentemente a precios subsidiados, sin ninguna
consideracion relacionada con la solidaridad intergeneracional, al contar con un recurso

extinguible como es el petréleo; ii) EI Estado generd un grupo de gastos tributarios, cuya funcién
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fue la de canalizar el ingreso del gobierno al sector privado; iii) Se favorece el sesgo
cortoplacista de los tomadores de decisiones; y iv) Se extendié profundamente la perversa
institucionalidad de las pre asignaciones presupuestarias. Tras la dolarizacién algunos rasgos de
esta cultura politica, intentaron ser corregidas, en parte, a través del uso de reglas fiscales.

Las experiencias de algunos paises de nuestro entorno muestran que los marcos de reglas fiscales
mas exitosos son aquellos que combinan una regla de déficit pablico con limites explicitos al
gasto publico. En este sentido en el Ecuador en el afio 2002 a partir de la promulgacion de la Ley
de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal se promueve que el déficit se reducira
anualmente en el 0,2% hasta llegar a cero y que el gasto primario no se incremente mas alla del
3,5%, ademas se plantea la reduccion permanente de la deuda hasta llegar al 40% del PIB.
Ademas en la Ley de Planificacion y Finanzas Puablicas se establecen, entre otras, reglas que
disponen el financiamiento de los gastos permanentes, Unica y exclusivamente con ingresos

permanentes.

Desde que el Ecuador adoptd la dolarizacion en enero del 2000, su posicion fiscal ha cambiado
de manera significativa, sostenida por la Ley de Transparencia, Estabilidad y Responsabilidad
Fiscal, promulgada en el afio 2002 y luego por la Constitucion del afio 2008 y el Codigo de
Planificacion y de Finanzas Publicas vigente desde septiembre del 2010. El desacato, por parte
de una autoridad, de las reglas y normativas fiscales, dependiendo de su gravedad, pueden caer

en el terreno de una sancidn de caracter administrativa y hasta penal.

En el marco de las Leyes sefialadas, que son de caracter organicas, los gobiernos regionales y
locales (seccionales) no pueden endeudarse de manera independiente sin la garantia del Estado,
es decir sin su aprobacion. El techo de endeudamiento lo establece el Gobierno Central, que
define a través de sus entidades correspondientes el Plan Nacional de Inversiones, instrumento a
partir del cual se determina las posibilidades de inversion/endeudamiento que tienen los

gobiernos locales y entidades autonomas.

Efectivamente, en la pasada Ley Organica de Transparencia, Estabilidad y Responsabilidad
Fiscal, vigente a partir del 2002, se establecieron limites al endeudamiento de los gobiernos
seccionales en virtud de la relacién entre el servicio de la deuda, su pasivo y sus ingresos totales.

En el marco de esta Ley también se crearon varios fondos cuya finalidad era la de amortiguar los

11
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gastos en momentos en que los ingresos no fueran suficientes para enfrentarlos. Entre las
finalidades de estos fondos estuvo el de garantizar el pago de la deuda externa y el de realizar
transferencias monetarias en caso de algun desastre natural. Las aportaciones dependian del
diferencial entre el precio determinado por el mercado mundial y el asignado en el Presupuesto
General del Estado (PGE), que era fijado con pardmetros extremadamente conservadores, lo que
permitié un crecimiento importante de recursos que se destinaron a estos Fondos pero que
llegaron Unicamente hasta el afio 2007 en el que fueron eliminados y sus recursos pasaron a

formar parte del PGE.

El Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas vigente desde el mes de octubre del
2010, amparado en la Constitucion del 2008, establece que los gobiernos autonomos
descentralizados se someteran a reglas fiscales y de endeudamiento interno, al igual que la Ley
Organica sefialada en el parrafo anterior. Igualmente desde el Gobierno Central se priorizaran las
inversiones dentro del Plan Anual de Inversiones, de acuerdo a los lineamientos de la
programacion macroecondémica correspondiente. El ente rector de las Finanzas Publicas es el
Ministerio de Finanzas y la entidad que planifica con rango de Ministerio es la Secretaria
Nacional de Planificacion -SENPLADES-.

Adicionalmente y con la finalidad de quebrar con la costumbre de establecer pre asignaciones
fiscales, en el Cddigo se crea el principio de universalidad de los recursos. Asi los recursos
provenientes de cualquier fuente, sea esta la obtencion, recaudacion o recepcion de cualquier
entidad y organismo que conforma el Presupuesto General del Estado, son catalogados como
recursos publicos, por lo que su uso no podrd ser determinado directamente por aquellas
entidades u organismos, a excepcion de los recursos fiscales autogenerados por las mismas
instituciones. Estos recursos autogenerados tendran un reglamento para su utilizacion. Las pre
asignaciones que son uUnicamente las constitucionales deberan constar cada afio de manera
obligatoria como asignaciones de gasto en el Presupuesto General del Estado. Adicionalmente la

Ley prohibe crear pre asignaciones salvo las que se enmarcan en la Constitucién del 2008.

En este Codigo se establece el procedimiento a seguir con el fin de informar el endeudamiento
neto que se tendra el siguiente afio, puesto a consideracién y aprobacién de la Asamblea
Nacional. También este Cddigo nuevamente establece los limites de endeudamiento para los

gobiernos auténomos descentralizados en relacién al saldo total de su deuda publica y sus

12



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

ingresos totales anuales; adicionalmente el monto del servicio de la deuda también dependera de
los ingresos totales de la entidad.

Se puede afirmar que las herramientas sefialadas han resultado efectivas para garantizar a priori
el objetivo de disciplina fiscal; ademéas la evidencia empirica sugiere que las entidades del
Gobierno Central pueden reducir el sesgo deficitario ya que pueden intervenir directamente en el
proceso presupuestario con normativas propias y de esa manera reforzar el impacto de las regla,

leyes y objetivos fiscales.
e Laseguridad social

Los problemas del sistema social de pensiones se puede sintetizar en los siguientes (BID, WB
2005): i) Baja cobertura como proveedor de recursos adecuados para la vejez; ii) limitaciones
institucionales en eficiencia y transparencia, iii) sus efectos redistributivos, que no son
consistentes con un equitativo desarrollo social; y iv) La sostenibilidad de medio y largo plazo y

la carga que esto implica para las cuentas fiscales.

Al afio 2005 solo uno de cada siete individuos recibia beneficios del sistema. Este bajo acceso se
debe a tres factores (BID, WB 2005): a) alta prevalencia de informalidad en la juventud, lo que
implica que los trabajadores alcanzan la edad de retiro sin haber hecho suficientes contribuciones
para calificar a los beneficios; b) el caracter contributivo del sistema, lo cual protege solamente a
los trabajadores del sector formal; y c) el bajo porcentaje de contribuidores, este Gltimo aspecto
ha sido corregido en los ultimos afios. Los principales problemas son: el Ecuador es todavia uno
de los pocos paises en la region donde los servicios de salud y el fondo de pensiones no esta
separado’; la ausencia de una agencia de gobierno encargada de definiciones de politicas y
planificacion en el area de la seguridad social; y la ausencia de transparencia, debido a que el
IESS no publica periédicamente reportes para informar sobre el estatus del desempefio de los
programas que gestiona o su evolucion esperada en el mediano y largo plazo. Como lo sefiala el
documento del BID (BID, WB 2005), el tema de las implicaciones redistributivas del esquema

de seguridad social esta en torno al 40 por ciento de las pensiones por contribucién del Gobierno

! La Ley de Seguridad Social del 2001 fue un significativo paso para separar el sistema de contabilidad para los
cuatro esquemas de seguros que gestiona el IESS, los componentes son: las pensiones, los accidentes laborales, la
salud y el Seguro Social Campesino.
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anual al IESS. El hecho en cuestidn es que tal contribucion representa un subsidio de toda la
sociedad al relativamente pequefio, y predominante sector medio que recibe los beneficios de las

pensiones.

Siguiendo el documento del BID — Banco Mundial (BID, WB 2005), el Sistema de Pensiones
vigente contempla el seguro de invalidez, vejez y muerte o el fondo de pensiones como un
sistema de reparto, en un régimen de transicion (art. 255 de la Ley de Seguridad Social). Las
prestaciones que ofrece son: pension por vejez e invalidez, subsidio transitorio por incapacidad
parcial, pensiones de montepio por viudez y orfandad, subsidio para auxilio de funerales, pension
asistencia por vejez o invalidez financiada por el Estado. La edad minima de jubilacién para
hombres y mujeres por igual es de 60 afios y 30 afios de imposiciones (art. 229 de la misma Ley);
también segun el articulo 205 de la Ley se entregaria una pension asistencial no contributiva para
los ancianos mas pobres, a cargo del Estado, sin embargo esta disposicion no se cumple a
cabalidad.

El IESS también gestiona un Régimen Especial, que es el Seguro Social Campesino, que entre

sus prestaciones ofrece salud, invalidez (discapacidad) vejez, muerte y auxilio a funerales.

Cabe indicar que en los ultimos dos afios se extendieron los servicios de salud para los hijos de
los afiliados al seguro social. Segun el articulo 134 de la Ley a la prestacion de vejez tiene
derecho sélo el jefe de familia que tuviera entre 65 y 70 afios y hubiese completado al menos 10

afios de aportes. El auxilio de funerales se concede a cualquier miembro afiliado de la familia.

En el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA) es necesario tener 20 afios
de servicio activo y efectivo en la Institucion para tener derecho a una pension vitalicia. En el
Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL) igualmente los mismos afios de

servicio.

Los fondos complementarios previsionales cerrados suman noventa y cinco, de estos veinte y
siete son de jubilacién (registrado y sin registrar en la Institucién para tener derecho a una
pension vitalicia). El resto de fondos complementarios son fondos de cesantia. Cada fondo de

jubilacidn tiene distintos requisitos para acceder a la prestacion dependiendo de la Institucion.
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Del total de la poblacion ecuatoriana estimada en 13,2 millones Unicamente 2,3 millones cuenta
con aseguramiento, esto significa el 15,3% para el afio 2005. Desde el punto de vista de las
finanzas publicas, el sistema de pensiones posee los siguientes problemas, ver (BID, WB 2005):

o Por Ley el Gobierno Central es responsable por el pago del 40% de pensiones, y
debe transferir esos recursos al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS).

o El pago del 40% fue mantenido por la nueva Ley de Seguridad Social, con el
agravante que este también aplica a los incrementos en los beneficiarios de las
pensiones, esto es unilateralmente determinado por el IESS, lo cual es equivalente
a generar incentivos con alto riesgo moral —moral hazard-. ElI 40% de
transferencias creo de facto el incentivo erroneo de reducir el costo a la agencia de
pensiones (IESS) que tendria por aumentar las pensiones, induciendo a ello a
premiar a los que mas altas pensiones poseian.

o El gobierno acumuld hasta el afio 2005 un stock de atrasos en sus obligaciones al
IESS sobre la cuenta de los contribuidores, esto tenia que pagar como un
empleador. La Constitucion de 1998 demandd que el Gobierno y el IESS
acordaran el valor total de la deuda y que esta sea completamente pagada en el
2009. Finalmente se llegd a un acuerdo y se realizé el pago.

o La posicion actuarial del sistema de seguridad social incluye a las agencias de
seguridad social de la Policia y las Fuerzas Armadas. Una poblacidn joven ayuda
corrientemente al sistema como un todo a mantener una posicion adecuada de
flujo de caja, el sistema muestra un gran déficit actuarial (méas del 30% del PIB
del 2003) si los subsidios del gobierno se excluyen el IESS terminaria sus

reservas en el 2038.

Dada la trayectoria de incrementos en las pensiones durante el periodo 2002 — 2004, preocupa

que la dinamica de gasto de pensiones pueda volverse explosiva.
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3. EL COMPORTAMIENTO FISCAL

En dolarizacion la politica fiscal es la herramienta mas importante para la gestién de la
macroeconomia, por lo que la sostenibilidad de este régimen de tipo de cambio fijo extremo
depende de lo que se haga con este instrumento, considerando las amenazas externas sefialadas

en su momento.

Gréafico No. I-14

Gastos Corrientes y de Inversion del
Sector Publico No Financiero
-porcentajes del PIB-

O Formacion Bruta de Capital Fijo O Gastos Corrientes

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Como se puede notar, tanto el gasto corriente como el de inversion tiene un comportamiento
relacionado con el precio del petroleo, lo que ha producido un caracter pro ciclico de la politica
econdmica, aspecto que serd profundizado en el capitulo 2 de esta investigacion. En el periodo
2000 — 2010 con economia dolarizada, los gastos aumentan en 9,8 puntos porcentuales, al pasar
del 19,4% del PIB en el afio 2000 al 29,2% del PIB en el afio 2010. Por su parte, el gasto de
inversién pablica o de formacion bruta de capital fijo, como se sefiala en el grafico 1-14, mas
que se duplicd, ya que crecio en 6,4 puntos porcentuales al pasar del 4,9% del PIB en el afio
2000 al 11,3% del PIB en el 2010.
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Gréfico No. I-15

Gastos corrientes y totales del Sector
Publico No Financiero
-porcentaje del PIB-

O Gastos Corrientes [ Gastos Totales

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Los gastos totales hasta el afio 2002 (gréafico 1-15), crecieron en 17,2 puntos porcentuales, al
pasar del 24,4% del PIB en el 2000 al 41,6% del PIB en el afio 2010. Este aumento sustantivo en
los gastos del Sector Publico No Financiero (SPNF), se debio también a la eliminacion de pre
asignaciones y de exenciones tributarias que se concretaron finalmente con la Constitucion del
afio 2008, y que formaban parte de una cultura institucional injusta que se habia construido por

décadas.

e Los ingresos fiscales totales

Los ingresos no petroleros también conocidos como tributarios y segun la legislacion ultima
como permanentes, han aumentado en el periodo 2000-2010 en 8,3 puntos porcentuales, al pasar
en el afio 2000 del 15,8% del PIB al 24,1% del PIB en el afio 2010. La gestion de la agencia
recaudadora de impuestos, el Servicio de Rentas Internas (SRI), luego de los afios de la crisis del
afio 1999, ha sido destacada y ha permitido que las recaudaciones hayan crecido en la mayoria de

los afios de la Gltima década.

Por otro lado los ingresos petroleros se han incrementado en 4,3 puntos porcentuales, ya que han
pasado del 9,2% del PIB en el afio 2000 al 13,5% en el afio 2010.

Durante la crisis, cabe notar la caida de los ingresos petroleros que disminuye en 6 puntos
porcentuales al pasar del 16,0% del PIB en el 2008 al 10,0% del PIB en el 2009. Los ingresos
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tributarios o no petroleros siguen su ruta ascendente al aumentar en 0,8 puntos porcentuales, al
pasar del 23,0% en el 2008 al 23,8% en el 2009 (gréfico 1-16).

Gréafico No. I-16

Ingresos Petroleros, No Petrolerosy
Totales, como porcentaje del PIB

50,0
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Los impuestos indirectos tales como el IVA y el ICE ocupan un lugar destacado en la
recaudacion. En el caso del IVA en el periodo 2000 — 2010, ha variado positivamente en 0,6
puntos porcentuales, al crecer del 5,6% del PIB en el afio 2000 al 6,5% del PIB en el afio 2010;
mientras que el ICE ha variado en 0,4 puntos porcentuales en el mismo periodo, ya que ha
pasado del 0,5% en el afio 2000 al 0,9% en el afio 2010.

Por otro lado estan los impuestos directos como la renta que ocupa el segundo lugar, como
recaudador de impuestos, el mismo que ha crecido en 2,1 puntos porcentuales en el periodo 2000
- 2010, al pasar del 2,0% en el afio 2000 al 4,1% en el afio 2010.
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Grafico No. 1-17: Grafico No. 1-18:
Ingresos Mo Petroleros o Tributarios, Recaudaciones Arancelarias
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

En el periodo 2000 — 2010, los ingresos arancelarios han crecido en 0,6 puntos porcentuales, al

pasar del 1,4% en el afio 2000 al 2,0% en el afio 2010.

e Deficit o superavit fiscal

El déficit o superavit del resultado global en el periodo 2000 y 2010, se refleja en el grafico 1-19,
en el que se muestra una variacion en ese periodo de 3,1 puntos porcentuales, ya que pasa en el
afio 2000 del 1,5% del PIB al -1,6% del PIB en el afio 2010.

Grafico No. 1-19

Déficit o Superavit del Resultado Global y
Primario -Porcentaje del PIB-

EResultado Global O Resultado Primario
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.
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Por otro lado, el déficit o superavit del resultado primario en el periodo 2000 y 2010, también se
observa en el grafico No. 1-19, en el que se muestra una variacion en ese periodo de 9 puntos
porcentuales, ya que pasa en el afio 2000 de un superdvit de 8,1% del PIB a un resultado
deficitario de -0,9% del PIB en el afio 2010.

El persistente déficit fiscal que aparece en la economia nacional en los tres dltimos afios, requiere
un tratamiento que deberd partir del analisis de la evolucion pasada del déficit, asi como también
de la tendencia de corto y de largo plazo que muestra el endeudamiento publico, con la finalidad
de evitar sobresaltos que generalmente provienen de shocks externos que los tomadores de

decisiones no pueden controlar.

Los retos de la politica fiscal obligan a realizar permanentemente un seguimiento de las
principales variables sefialando la posicion del gobierno de turno respecto a la realidad fiscal. Es
necesario tomar en cuenta que antes del afo 2008, muy proximos a la crisis internacional, la
situacion fiscal era alentadora, lo que genero un margen fiscal relevante, sin embargo luego de
casi cuatro afios de transcurrida la crisis ese margen resulta insuficiente; tomando en cuenta el

caracter estructural del desequilibrio fiscal acumulado en estos tres ultimos afios.

Grafico No. 1-20

Pago de Intereses de la Deuda Total

-porcentaje del PIB-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

En el afio 2007 el Ecuador, con un nuevo gobierno que hasta hoy esta en funciones, tiene un

nivel de superavit fiscal del 2,1% del PIB y de superavit primario del 4% del PIB. La reduccién
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de la deuda en el periodo 2000-2007 fue de 55,8 puntos porcentuales, al pasar de 86,3% en el
afio 2000 a 30,5% en el afio 2007 (véase gréafico 1-21), de la reduccion del déficit del periodo
2000 — 2007 el -0,7% se explica del aumento del gasto, 5,2% del aumento de los ingresos
tributarios, entre los que se encuentran algunos vinculados al ciclo econémico y los ingresos
petroleros han representado una variacion del -1,9%; habiendo bajado el pago de intereses en
4,7%, al pasar del 6,6% del PIB en el afio 2000 al 1,9% del PIB en el afio 2007 como se puede
observar en el gréfico 1-20.

La disminucién en los intereses se debi6 a la caida tanto del stock de deuda como al tipo de
interés que venia bajando como resultado de la preanunciada recesién de los Estados Unidos de
América, hasta que exploto la burbuja inmobiliaria. Los altos precios del petroleo, crecientes
desde el afio 2000 permitieron mantener un superavit en el resultado global y primario hasta el
afio 2008. Sin duda el comportamiento de la situacion fiscal es el resultado de una combinacion
de cambios macroeconomicos, fiscales y financieros que han contribuido en la configuracion

actual.
e Ladeuda publica

Tanto la deuda interna como la deuda externa han ido disminuyendo en el periodo 2000 — 2010.
La deuda externa disminuy6 en 54 puntos porcentuales, al pasar del 69,0% en el afio 2000 al
15,0% en el afio 2010.

Grafico No. 1-21

Deuda Total sobre el PIB  -porcentajes-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.
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En el afio 2009 la deuda externa cayo en 4,4 puntos porcentuales al pasar del 18,6% del PIB en el
afio 2008 al 14,2% del PIB en el 2009, gracias a la declaracion de no pago de un tramo de la
deuda, denominada bonos Global 12 que resultaron de un proceso de evaluacion de la
legitimidad de esa deuda, lo que produjo una disminucion del precio facial de esos bonos, que
fue aprovechada para comprar y disminuir una parte importante del endeudamiento. La deuda
interna disminuyé en 9,1 puntos porcentuales en el mismo periodo, al pasar del 17,3% en el afio
2000 al 8,2% en el afio 2010.

Grafico Ne. |-22 Grafico No. |-23
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

e Lamagnitud de los indicadores fiscales.

Los efectos economicos de la politica fiscal dependen de las expectativas que tengan los agentes
econdmicos sobre la estabilidad de la razon deuda publica sobre el PIB. Por su parte la dinamica
de dicha deuda dependera, por un lado de la posicion fiscal, medida por el déficit fiscal primario
en porcentaje del PIB (el déficit publico excluido los intereses de la deuda publica), como de la
propia evolucion macroecondmica, a través del impacto de la tasa de interés nominal y la tasa de
crecimiento del PIB nominal (Anexo de este capitulo). EI nivel al que tiene la razon de
endeudamiento viene dado, en definitiva, por el cociente entre el déficit primario, en unidades de

PIB, y la diferencia de la tasa de crecimiento del PIB nominal y el tipo nominal de interés?.

? Esto significa que, con tasas nominales de crecimiento del 4% y de interés del 3%, seria necesario
reducir, de manera permanente, el déficit primario al 0,6% del PIB, para estabilizar la razén de
endeudamiento en el 60%.
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Como se desprende de la ecuacion siguiente:

e Tasa de endeudamiento (e = D/PY)

e Deficit Primario (%PIB): (X= x/FPY)

e Donde: g: tasa de crecimiento del PIB nominal
r: tasa de interés nominal

Es posible mantener indefinidamente un déficit primario sig >r.

Grafico No. 1-24

Déficit primario respecto al PIB, Diferencia
crecimiento nominal del PIB, menos interes
nominal -porcentajes-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Como se observa en el grafico 1-24, el déficit primario aparece en el afio 2009 y se mantiene en
el afio 2010; la caida en el 2009, afio de la crisis internacional, es de 5,5 puntos porcentuales, al
pasar de 1,9% del PIB en el afio 2008 a -3,6% del PIB en el afio 2009, al siguiente afio sube en
2,7 puntos porcentuales, al pasar de -3,6% en el afio 2009, a -0,9% del PIB en el 2010; La
diferencia entre el crecimiento y la tasa de interés es negativa en el afio 2009, aunque en el 2010

se vuelve positiva al alcanzar el 8,2% del PIB.
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Lo sefialado es el resultado de un importante aumento en el gasto y en el ingreso que parte desde
el 2008, como se habia anotado anteriormente, sin embargo en los afios 2009 y 2010 el gasto es
mayor que el ingreso como se observa en el gréfico 1-25. Cabe anotar que es mas importante en
términos relativos el crecimiento del gasto de inversién que el gasto corriente, mientras el
primero sube en el periodo 2007 — 2010 en 61,4%, el gasto corriente crece en el mismo periodo
en 45,3%.

Gréfico No. 1-25

Gastos Corrientes y de Inversidn
-porcentaje del PIB-

B Formacion Bruta de Capital Fijo @@ Gastos Corrientes
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Cabe recalcar, que para mantener el nivel de deuda por debajo del 30% del PIB con un nivel de
déficit primario sostenido en el largo plazo de 0,9%, como se alcanzé en el 2010, se podria lograr
si existe una diferencia entre las tasas nominales, de crecimiento y la de interés de al menos 3

puntos porcentuales.
e El presupuesto y las reglas fiscales

Para evaluar el resultado de las reglas fiscales, en el grafico 1-26 encontramos la diferencia entre
el ingreso permanente y el gasto permanente, se constata que la diferencia es menor en los afios
en los que estuvo vigente la regla fiscal promulgada en el afio 2002; en el periodo 2002 — 2007 la
diferencia entre el ingreso permanente y el gasto permanente es de 0,1 puntos porcentuales, ya
que pasa en el afio 2002 de 0,8% del PIB a 0,9% del PIB en el afio 2007; en el 2008 no rige regla

fiscal alguna ya que las metas de la ley anterior estaban cumplidas y se habia alcanzado un nivel
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deuda / PIB del 30,5%, es decir por debajo del 40% que exigia como meta la Ley Orgénica de
Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, publicada en el Registro Oficial 589 del
4 de junio del 2002.

Gréafico No. 1-26

Diferencia entre el Ingreso Permanente y el
Gasto Permanente
-porcentaje del PI1B-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Al realizar simulaciones, suponiendo la existencia de la regla del Cddigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, de octubre del 2010, en el periodo analizado, procuramos que
el gasto permanente sea financiado exclusivamente por el ingreso permanente®, esto quiere decir
que el techo del gasto permanente seria el ingreso proveniente de los impuestos es decir de los

ingresos no petroleros.

Los resultados se muestran en el grafico 1-27, primero se representa lo que paso en la realidad en
el periodo 1997-2010, en el grafico mencionado se muestra los niveles de déficit primario
alcanzados tanto en el afio 1998, como en los afios 2009 y el 2010. Luego se representa el
balance primario con la regla sefialada, existiria en todos esos afios superavit primario, lo que
haria sostenible el desempefio fiscal del pais. Efectivamente el superavit en el afio 2008 habria
crecido en 8,6 puntos porcentuales, al pasar del 10,4% del PIB en el afio 2007 a 19,0% en el

2008; el decrecimiento en el afio 2009, habria sido de 6,8 puntos porcentuales, al pasar de 19,0%

® Esto significa que el gasto permanente no puede ser mayor al ingreso permanente, puede ser igual 0 menor; es
decir del ingreso resultado de la recaudacion de impuestos financia los gastos de sueldos y salarios, subsidios, pagos
a la seguridad social, etc. Esta es una restriccion importante que obliga a gastar Gnicamente hasta el nivel esperado
en el PGE del ingreso permanente.
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a 12,2% y en el afio 2010 el superavit habria crecido en 4,4 puntos porcentuales, al pasar de
12,2% del PIB en el afio 2009 a 16,6% del PIB en el afio 2010.

Gréfico No. 1-27

Balances primarios, real y simulado bajo la regla de
gastos permanentes igual a ingresos permanentes
-porcentajes del PIB-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Consecuentemente, la regla de gasto citada permite anclar el crecimiento del gasto permanente,
que representa con creces mas del 85% del gasto total, al crecimiento del ingreso permanente,
aungue no se parta de una situacién de equilibrio presupuestario, y dado que el ingreso
permanente tienen una correlacion alta con el PIB nominal de la economia, el limite del gasto
permanente se ha fijado sobre la base de ese crecimiento. Por otra parte, para evitar que la
variacion del gasto publico sea pro ciclica, se debe sustituir el PIB nominal por el PIB potencial
de la economia (Banco de Espafia, 2011). De esta forma en una expansion econdmica,
caracterizada por un crecimiento del PIB por encima del potencial, el gasto pablico debera crecer
por debajo del crecimiento del PIB observado, mientras que lo contrario sucederda en las
recesiones. También es necesario considerar que al analizar el déficit primario excluye el pago
de intereses por servicio de la deuda, lo que puede considerarse una falta de incorporacion de un
segmento muy importante, con mayor relevancia en un contexto de creciente endeudamiento
publico como el actual, esta exclusién podria dar lugar a un menor nivel de esfuerzo fiscal
mientras que lo contrario sucederia en una situacion de disminucion de la razon deuda publica

respecto al PIB.
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Se puede sintetizar en tres los factores estructurales que es necesario describir para dibujar la
fragilidad fiscal permanente (BID, BM 2005), la primera es la alta volatilidad de los ingresos
causados por shocks externos; segundo el caracter pro ciclico, extrema rigidez, baja calidad y
limitada transparencia del gasto; y tercero, los serios problemas de liquidez del sector publico
que se ha sefialado anteriormente, no Unicamente afectaba a los pagos de sueldos y salarios sino
también el pago a proveedores y al servicio de la deuda.

Un buen ejemplo de la relacion entre la economia politica y la politica fiscal es como los booms
petroleros han hecho posible para los gobiernos ecuatorianos reducir los impuestos no petroleros,

principalmente a través de excepciones impositivas.

Segun (BID, BM 2005:15), hay tres principales problemas que tuvo que enfrentar el sistema
impositivo, los cuales restringian la posibilidad de incrementar los ingresos: a) la proliferacion de
impuestos (méas de 80 en el afio 2005), El ICE, IVA y Renta genera el 75% de los ingresos
impositivos, con la consecuente fragmentacion del sistema impositivo; b) el nimero de
excepciones impositivas, las cuales estrechan la base impositiva; y ¢) la existencia de pre

asignaciones.
e Las contribuciones de la seguridad social

A continuacion se muestra en el grafico 1-28, las contribuciones a la seguridad social, mismas
que corresponden, de acuerdo al Presupuesto del afio 2012 del IESS: un 11% al Fondo de
Cesantia, 49% al Fondo de Pensiones, 2% al Seguro de Riesgos de Trabajo, 30% al Seguro de

Salud Individual o Familiar, 4% al Seguro Social Campesino y 3% a los gastos administrativos.

En el grafico se puede observar algunos cambios registrados en el periodo como resultado de
reformas institucionales y legales producidos en el marco de la seguridad social. Al iniciar la
dolarizacion el total de las contribuciones a la seguridad social alcanzaban el 1,4% del PIB,
luego de la promulgacién de la Ley de Seguridad Social en el afio 2001, crecen primero las
aportaciones del Estado en ese afio un 0,7 puntos porcentuales, al pasar de 1,4% en el afio 2000 a
2,1% en el afio 2002; para el siguiente afio los ingresos por contribuciones a la seguridad social
crecen en 1 punto porcentual al pasar de 2,1% del PIB en el afio 2001 a 3,1% del PIB en el afio
2002. Posteriormente en el periodo 2005 — 2010 los aportes del fisco crecen en 1,4 puntos
porcentuales al pasar del 3,0% del PIB en el afio 2005 al 4,4% del PIB en el afio 2010.
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Gréfico No. 1-28
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Respecto al Fondo de Pensiones, cabe sefialar que en la crisis del afio 1999, la capacidad
adquisitiva de las pensiones sufrio un fuerte deterioro como resultado de la devaluacion de la
moneda nacional (sucre), en dolarizacion esas pensiones debieron recuperar su capacidad en
dolares, por lo que sus rubros fueron ajustados en las siguiente forma (BID BM; 2005:24): en
enero del 2002 las pensiones aumentaron 30%, luego en julio aumento 60%, en octubre crecid
otro 60%. En el 2003, las pensiones se incrementaron en 27% en enero seguido por otro
incremento del 27% en julio. El gasto en pensiones como proporcion del PIB casi se duplico, ya
que paso del 1,1% del PIB en el afio 2000 al 2,1% del PIB en el afio 2006.

4. Lainvestigacion

En dolarizacién, al déficit fiscal se lo financia Unicamente con endeudamiento, no es posible
emitir moneda, ya que esa opcion se perdidé el momento en gque se escogio el régimen de tipo de
cambio fijo extremo. Por lo tanto es importante determinar niveles de déficit y endeudamiento

sostenibles.

Los ingresos del Estado provenientes de recursos no renovables como el petréleo, también
conocidos como no permanentes, no estan bajo el control de la autoridad nacional, sino del
mercado internacional. La decisién de establecer la regla fiscal, en el sentido de que sean los

ingresos fiscales permanentes o tributarios los que financien los egresos permanentes, es
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relevante. La hipotesis es que frente a la regla de politica fiscal, los agentes econdmicos deberian
mostrar “satisfaccion” o credibilidad a su implementacion, debido a que es un compromiso

gubernamental en contra del “sesgo de déficit”.

El objetivo general de la investigacion es determinar la sostenibilidad fiscal en el Ecuador. El
objetivo especifico de la economia ecuatoriana para el corto plazo, es analizar los impactos que
tienen las reglas fiscales implementadas en el Ecuador y las que se pueden implementar.
Adicionalmente se plantea analizar la trayectoria de la riqueza de un recurso natural no renovable
como es el petréleo y el impacto de esa trayectoria en el disefio de las reglas fiscales
considerando la responsabilidad intergeneracional. Este conocimiento permitird gestionar
eficientemente tanto el gasto como los ingresos publicos frente a repentinos shocks externos

existentes en un entorno incierto.

Asimismo el objetivo especifico para el largo plazo, es analizar la situacion del sistema de
pensiones, relativas a las implicaciones financieras en el sector publico y en la sociedad
ecuatoriana de un proceso de envejecimiento natural. Frente a la limitada cobertura del sistema

se hacen recomendaciones de politica publica.
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5. Anexo: La Dindmica de la Deuda Publica

e Tasa de endeudamiento (e = D /PY)
e Deficit Primario (%PIB): (X= x/FPY)

e Base Monetaria (% PIB): (1= h/PY)

d [Dsz_?E_(T_H)_

de\e) PP P
dy  db1 D
CB)=e=2 2 rtg)=xt (e (rtmh

e=x+(r—gle—(r+mh

é=(e—e)(r—g)

X—(r+mh
g-—r

==

En dolarizacion no hay emision monetaria por lo que h tiende a cero.

Existen dos casos:

e (¢ >r: Latasa de endeudamiento converge a e*
o Es posible mantener un déficit primario indefinidamente.

e < r:Ladinamica de la deuda es inestable. Los déficits conducen a la insolvencia.
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CAPITULO DOS: REGLAS FISCALES EN EL ECUADOR

1. INTRODUCCION

Como sefialamos en el capitulo anterior, el Ecuador tiene una alta dependencia de los ingresos
del petroleo, dado que un tercio de los ingresos fiscales provienen de esas exportaciones. En el
periodo 2000 — 2010 en media los ingresos petroleros han significado el 8.6% del PIB, mientras

que los ingresos no petroleros o tributarios representaron el 19.8% del PIB.

La dolarizacién permitié controlar la inflacion, que borde6 los tres digitos (96.1%) en el afio
2000 como consecuencia de la crisis financiera nacional que tuvo que enfrentar el pais, a fines de
la década de los noventa. Después del 2003 la inflacion se ha mantenido alrededor del 3%, a
excepcion del 2008 que crecio al 8.4%, crecimiento que se atribuyd a un aumento de la demanda
agregada, dada la politica expansiva implementada en aquel afio, adoptada para resistir los
primeros sintomas de la crisis financiera internacional. Esta bateria de medidas no tuvo eco en la
oferta agregada, lo que llevd a los hogares ecuatorianos a aumentar las importaciones y a las

empresas a subir el nivel de precios.

El dolar ha permanecido depreciado respecto a las monedas de nuestros principales competidores
y socios comerciales. Aun asi es preocupante la evolucion negativa que tiene la balanza
comercial. Adicionalmente se han gastado los recursos provenientes de los fondos de
estabilizacion petrolera existentes hasta el afio 2007, a partir de lo cual se ha inaugurado en el
Ecuador un interesante debate, respecto al uso que debe darsele a los recursos provenientes de la
extraccion minera en general. Este debate se ubica entre usar esos ingresos o no hacerlo y dejarlo
en calidad de reservas y minimizar el riesgo de afectacion del medio ambiente tras su

explotacion.

En efecto, una de las particularidades del manejo financiero de un gobierno es que debe poseer
los suficientes recursos para cubrir sus gastos, y adicionalmente que buena parte de esos recursos
sean liquidos, pero tal liquidez no siempre esta garantizada, ya que depende de la posibilidad de
contar con un flujo de dinero permanente en la caja fiscal. Tal flujo se vuelve incierto cuando

depende de los ingresos provenientes de recursos no renovables como el petréleo o los
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minerales; como ha sucedido durante estas Ultimas décadas por la excesiva volatilidad en los

precios de esos recursos naturales (petroleo, minerales y materias primas en general).

En este contexto se propone la aplicacion de reglas fiscales. Por ejemplo la aplicacion de una
regla fija cuantitativa de un porcentaje maximo de endeudamiento. Este techo de endeudamiento
viene determinado porque, entre otras razones, las obligaciones que este monto de deuda genere,
permita al gobierno responder, sin poner en riesgo la estabilidad macroeconémica del pais.

En el caso de la regla fiscal vigente en el Ecuador, en la que los gastos permanentes seran
cubiertos por los ingresos permanentes, se procura que aquellos rubros de gasto que son
“prioritarios”, entre los cuales podemos citar a los gastos corrientes subdivididos en sueldos y
salarios, subsidios, entre otros, esten cubiertos por los ingresos permanentes o tributarios que son
menos volatiles que los ingresos provenientes de las exportaciones de los recursos naturales no
renovables cuyos precios son cambiantes. Por lo tanto, esta regla fiscal contempla la existencia
de un “ancla” virtual para los gastos corrientes o permanentes; o lo que es lo mismo que los

gastos permanentes solo podran crecer, en la medida en que crezcan los ingresos permanentes.

Los gobiernos tienen la tendencia a que sus gastos gubernamentales crezcan, especialmente en
funcion del ciclo politico. Esta actitud genera la tendencia a incrementar el nivel del déficit en
los paises (“sesgo de déficit”). Si bien, este comportamiento puede ser legitimo, también es
fuente de inestabilidad cuando las acciones del gobierno son financiadas con excesivo
endeudamiento; dado que este comportamiento a la larga puede resultar demasiado costoso y

volverse, en un momento dado, en un motor causante de inestabilidad macroecondémica.

Para conocer la forma como una regla fiscal afecta a la economia en su conjunto, necesitamos
saber el impacto de las posiciones fiscales sobre las condiciones de demanda y cdémo los

balances fiscales reaccionan a los ciclos, preguntas que abordaremos en este capitulo.

El hilo conductor de cada uno de los apartados que se presentan a continuacion, parte de afirmar
que lo relevante dentro del estudio de las reglas fiscales es la credibilidad alcanzada por el
mandato establecido por la regla y por las posibilidades de cumplimiento de la misma. El nivel
de credibilidad de la regla fiscal se concreta a través de la “garantia” que se ofrece a los agentes,
sobre la calidad del financiamiento de las actividades del Estado o del sector publico, evitando el

“sesgo al déficit”.
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También la regla fiscal constituye una sefial a la sociedad, puesto que expresa legalmente la
forma en la que el Gobierno realizard las metas o procesos dirigidos a disminuir el déficit
prolongado. En caso contrario, los agentes econdmicos, si no ven suficiente respaldo financiero
de las actividades gubernamentales, podrian desestabilizar los indicadores macroeconémicos
abonando en un aumento de la inflacién, como resultado de una caida en la oferta agregada
acompafiada de una politica monetaria activa, en el caso de que se tenga moneda propia; o en el
caso del tipo de cambio fijo extremo como es la dolarizacion, se esperaria que varias actividades
estatales sufran retraso en sus pagos o simplemente tales pagos no sean cubiertos, generandose
un problema social y politico cuya magnitud dependera del nivel de desfinanciamiento y de
movilizacion del sector afectado. Esto trae consecuencias negativas para la estabilidad

economica Yy politica, repercutiendo en la consecucion de un mayor bienestar general.

La experiencia con el “sesgo de déficit” y el excesivo gasto del gobierno conducido por factores
de economia politica en sociedades de mercado tanto industrializadas como emergentes, ha
direccionado la atencion hacia las reglas fiscales como un posible remedio. Las reglas fiscales
suelen ser cuantitativas, al proveer un modelo numérico para uno o mas parametros claves de
politica fiscal con la ayuda de restricciones o limites a la discrecién politica o de procedimientos.
También ayudan a mejorar la gestion y las instituciones presupuestarias. Sturm et al.(2009)
sefiala que las reglas fiscales no son una panacea para enfrentar los desafios del gobierno, sin
embargo contribuyen a la resolucion de problemas, proporcionando simplicidad en el equilibrio
y transparencia, y reduciendo el espacio para la discrecion, asegurando el efectivo cumplimiento

del presupuesto y evitando incentivos para realizar gastos excesivos.

Como se anotoO anteriormente, es crecientemente reconocido que las reglas fiscales constituyen
una ayuda para alcanzar la disciplina fiscal. Dada la volatilidad de los ingresos petroleros y la
tendencia hacia la pro-ciclicidad de la politica fiscal en los paises exportadores de crudo, las

reglas fiscales son particularmente Gtiles para guiar la politica fiscal de esos paises.

Para no afectar la credibilidad de la sostenibilidad fiscal y, por lo tanto, de la gestion de la
politica gubernamental, un gobierno con recursos naturales, como el Ecuador, se cubre de la
mejor manera, ante un posible desfinanciamiento, con la implementacién de una regla fiscal,
generadora de credibilidad entre los agentes, en el sentido de que los gastos en que incurrira

estaran cubiertos, independientemente de las variaciones en el precio del recurso no renovable.
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En consecuencia, el gobierno de un pais con recursos no renovables puede ser no coherente
intertemporalmente, de manera involuntaria, en el sentido de que puede producir un incremento
del déficit, porque hay una variable que no controla, el precio internacional del recurso no
renovable, lo que genera el riesgo de caer o aumentar el déficit.

Drazen (2002) plantea la existencia de dos clases generales de reglas fiscales. La primera, se
basa en restricciones legislativas cuantitativas sobre la politica fiscal. Estos limites toman una
variedad de formas, como restricciones sobre el financiamiento del déficit, incluyendo leyes de
equilibrio presupuestario, techos de gasto, objetivos numéricos para variables fiscales, reglas de
endeudamiento y restricciones sobre emision de deuda’. En esta clase de restricciones
cuantitativas, estaria la actual regla que esta vigente en el Ecuador, desde fines del 2010 y que se
relaciona con el hecho de que los gastos permanentes (los corrientes) se financiarian

exclusivamente con ingresos permanentes (los tributarios).

La segunda clase de reglas fiscales, afirma Drazen, son las restricciones o reglas sobre los
procedimientos, bajo los cuales se toman las decisiones. Estas reglas pueden abarcar a su vez

dos tipos de aspectos:

a. Los procedimientos generales por el cual la politica fiscal se formula.
b. Los procedimientos que ayudan a asegurar que la regla de politica se ejecute y

cumpla.

Este tipo de reglas puede generar la tendencia al uso de “contabilidad creativa” o maquillaje de
cifras e indicadores que mostrarian que el gobierno esta buscando el equilibrio fiscal, siendo esta

una importante desventaja del uso de la regla, entre otras que se detallaran adelante.

Segun Drazen (2002), la pregunta clave sobre las reglas fiscales es si ellas tienen el efecto de
ralentizar o disminuir el crecimiento de los déficits publicos. Varios observadores sefialan que
son poco efectivas ya que el gobierno tiene la facilidad de eludir el cumplimiento de estas reglas,

dependiendo del compromiso que tenga el gobierno con el control del déficit.

* Kopitz y Symansky (1998) provee una excelente discusion, en la que profundizan en la clasificacion de las reglas
de politica fiscal.
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Sturm et al. (2009), sefialan que la politica fiscal, en paises exportadores de petréleo, se enfrenta
a desafios especificos relacionados con el hecho de que los ingresos petroleros son extinguibles o
agotables, volatiles, inciertos y grandemente originados desde afuera (Barnett y Ossowski, 2002,
Medas y Zakharova, 2009). Los desafios, en estos paises, tienden a ser mas elevados debido a la
alta proporcion de ingresos petroleros en los ingresos totales del gobierno.

En este capitulo, primero pasaremos revista a los aportes tedricos sobre las ventajas y
desventajas de las reglas fiscales, describiendo los diferentes tipos de reglas existentes, luego se
analizara el rol y las consecuencias de los efectos ocasionados por la implementacién de las
actuales y anteriores reglas fiscales en Ecuador. Las actuales reglas a las que nos referimos son
las vigentes a partir de septiembre del 2010, por el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Pablicas; mientras que las anteriores reglas hacen referencia a la Ley Organica de
Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal vigente desde inicios de la dolarizacion
en el 2002; luego se analiza la evolucion del balance fiscal ecuatoriano tanto del estructural
como del ciclico en el periodo 2000 - 2010; se enumeran los elementos que se deben tener en
cuenta en su implementacion; y finalmente, se realizan simulaciones del impacto, de cada una de

ellas, en la sostenibilidad de largo plazo.

El objetivo general de este capitulo es determinar, para el caso ecuatoriano, el rol y las
consecuencias ocasionadas por las actuales y anteriores reglas fiscales en una economia
dolarizada, que cuenta con un importante flujo de recursos petroleros. Para alcanzar este
objetivo general, se plantean los siguientes objetivos especificos: primero, describir y examinar
los antecedentes de las reglas fiscales pasadas y actuales; segundo, analizar la evolucion del
balance fiscal tanto del estructural como del ciclico; tercero, formular y analizar el rol de la regla
fiscal en el ultimo periodo; cuarto, enumerar los elementos que se deben tener en cuenta en su
implementacién; quinto, establecer simulaciones de impacto de las principales reglas fiscales

existentes, y su repercusion en la sostenibilidad de largo plazo.
Se determinan las siguientes hipotesis de investigacion:

1. Una regla fiscal deberia considerar ese caracter cambiante que tiene su presupuesto y

disefiarse de tal forma que minimice ese comportamiento volatil.
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2. La tendencia manifiesta al déficit fiscal que tienen los gobiernos y en donde la
economia ecuatoriana con recurso no renovable, como el petroleo, no es la excepcion,
se plantea como desafio, establecer uno o mas indicadores de déficit idéneo y
recomendarlo. Estos indicadores seran también motivo de reflexion del presente
capitulo.

3. El balance fiscal global y primario estard siempre supeditado a la volatilidad de los
precios del petrdleo y al hecho de que la riqueza petrolera es finita y extinguible. La
estrategia fiscal a seguir, deberia apuntar a romper con la respuesta pro ciclica, que va
de la mano con la volatilidad del precio del petréleo y mas bien, apuntar hacia un
manejable equilibrio fiscal no petrolero reduciendo el déficit fiscal no petrolero en el

tiempo.

A continuacion listaremos las variables relevantes que seran utilizadas en esta investigacion y

procederemos a definirlas.

El balance primario del sector publico definido como la diferencia entre los ingresos
totales del sector publico y sus gastos totales, excluyendo los intereses de la deuda
publica. Entre los ingresos totales se encuentran los ingresos petroleros y no petroleros.
Debido a que la mayor parte del pago de intereses de un ejercicio fiscal esta determinado
por la acumulacion de deuda de ejercicios anteriores, el balance primario mide el
esfuerzo realizado en el periodo corriente para ajustar las finanzas publicas.

Los ingresos petroleros son aquellos que provienen de la actividad petrolera: exportacion
de crudo y venta interna de derivados. Los ingresos por este concepto dependen de la
produccidn, de las exportaciones de crudo, de los precios internacionales del petroleo
crudo y de sus derivados, de los precios de venta de los derivados del petréleo y de los
costos de produccion.

Los ingresos no petroleros incluyen impuestos directos e indirectos entre los principales y
los que mayor peso tienen estan, los impuestos al valor agregado, a los consumos

especiales, a la renta, a la circulacion de capitales, arancelarios, a la salida del pais, a la

> Por exportaciones: Ingresos provenientes de exportaciones directas de petréleo que realiza el pais a través de la
empresa publica de petroleo EP-PETROECUADOR. Por venta de derivados: Se refiere a los ingresos por la venta
de hidrocarburos y sus derivados, actividad que se realiza dentro del pais.
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compra-venta de divisas, a las operaciones de crédito en moneda nacional, a las
contribuciones a la seguridad social y a las transferencias corrientes, ingresos no
operacionales de las empresas publicas no financieras y otros ingresos de autogestion que
reciben algunas entidades.

2. REGLAS FISCALES: MARCO TEORICO
2.1. Antecedentes

Las reglas fiscales, siguiendo la caracterizacion de Drazen (2002), estan definidas como aquellos
instrumentos legales que restringen, parcial o totalmente a los gobiernos, su libertad por gastar e
incurrir en déficit. De ahi que las reglas fiscales sean una garantia, aunque no total, de que los
gobiernos se disciplinen al momento de realizar incrementos en los gastos propios de su gestion.
Considerando ademas que existen presiones de los agentes econdémicos para elevar el gasto del
gobierno de turno, la misma que aumenta cuando el pais cuenta con recursos naturales no
renovables, en este apartado se describen las motivaciones, que explican las causas del sesgo de

déficit que un gobierno en funciones enfrenta.

Ademas se analizan las ventajas que ofrecen el uso de las reglas a aquellos paises cuya fuente
de ingresos fiscales provienen fundamentalmente de los impuestos que recauda. En segundo
lugar, se destacan los desafios existentes en la implementacion y en los resultados que se puede
esperar de las reglas fiscales. En tercer lugar se analiza la tipologia de reglas fiscales en un

contexto en el que se cuenta con recursos naturales no renovables.
2.2. Ventajas de las Reglas Fiscales

Las razones por las que un pais podria o deberia usar una regla fiscal se relacionan con las
sefiales que quiere entregar el gobierno a los agentes econdmicos, respecto a su busqueda de
equilibrio en su balance fiscal. Si un gobierno fuera convincente sobre el equilibrio fiscal,

consecuentemente no seria necesario utilizar una regla fiscal.

Los déeficits fiscales implican un crecimiento de los niveles de endeudamiento publico que
pueden generar inestabilidad econdémica. Entre los argumentos a favor de la existencia de reglas
fiscales, estan el rol que juegan estas en el control tanto del déficit como del crecimiento de la

deuda ya que las reglas pueden reducirlos o eliminarlos.
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Drazen (2002) afirma que las reglas fiscales formales o legales pueden ser més efectivas que los
anuncios realizados por los tomadores de decisiones, es decir que los objetivos o los
compromisos no-legales (discrecionales) son menos probables de ser alcanzados con un anuncio,
que a través de una regla fiscal. La relacion entre regla fiscal y la nocién de credibilidad
permitird al gobierno construir una reputacion para buscar la disciplina fiscal. Por lo tanto, las

reglas méas que sustituir a la reputacion, puede ayudar al gobierno a construirla.

Segun Drazen, el bienestar social serd& mas alto cuando una autoridad optimizadora es libre de
escoger la politica sin restricciones arbitrarias, esto es usando su discrecién. Si un gobierno
elabora una agenda para alcanzar la meta de una politica especifica, una autoridad sin
restricciones puede seguir siempre esa agenda si él asi lo escoge, 0 se desviara de la misma solo

si, esta decision permite incrementar el bienestar social.

Un argumento estdndar para preferir las reglas sobre la discrecionalidad emanada de una

autoridad maximizadora del bienestar social se evidencia en los siguientes casos:

1. El comportamiento individual depende de las expectativas de las politicas futuras, y

2. Laautoridad esta limitada en su eleccion de instrumentos de politica econdmica.

Si la autoridad puede escoger politicas en el tiempo, esta autoridad frecuentemente tendra el
incentivo a anunciar una politica para el futuro y luego implementar una politica diferente a la
anunciada. Este es el conocido caso de incoherencia temporal en la eleccion de politicas. Ademas
la autoridad econdmica tiene el incentivo a ser incoherente en el tiempo en la eleccion de

politicas porque su objetivo es maximizar el bienestar social.

Drazen (2002:4) sostiene que cuando los individuos conocen los incentivos de la autoridad a ser
inconsistente en el tiempo, la gente formara sus expectativas de la politica futura sobre la base
del conocimiento de que el incentivo del gobierno es a desviarse de sus anuncios. El costo de la
discrecionalidad es que el equilibrio resultante implique una reduccion en el bienestar, menor
que en el inicio, es decir antes de que el gobierno se comprometa a realizar la politica especifica.

Si las reglas son creibles, las reglas pueden proporcionar un mayor bienestar social.

Dos puntos deberian ser resaltados respecto al resultado basico de “sesgo de inflacion” (Barro y

Gordon 1983) causada por la incoherencia temporal:
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1. Laautoridad econémica debe estar restringida en sus posibilidades de gasto, aln si esta es
una maximizadora del bienestar social, porque tiene incentivos para incrementar el
déficit.

2. El argumento respecto a la credibilidad de la regla, no esta en torno a que la politica de
inflacion es impredecible, sino alrededor del conocido sesgo o tentacion al déficit fiscal

que tienen los gobiernos de turno.

La credibilidad de las reglas pueden también mejorar el bienestar al bajar el nivel de
incertidumbre debido a lo impredecible de las politicas futuras, pero esta no es la principal

leccion.

Drazen (2002) afirma que, si bien las reglas creibles pueden hacer a la politica fiscal mas
predecible, el principal argumento para la existencia de reglas fiscales es el combate al sesgo
hacia el déficit presupuestario que se observa en los gobiernos de muchos paises. Esto es, como
se indico anteriormente, la atraccion por las reglas es que restringen a la autoridad, ya que la
regla reducira o eliminara la tendencia hacia los déficits presupuestarios que tienen los

gobiernos.

De manera simple se puede decir, que los presupuestos no estan escogidos por un planificador
social que maximiza el bienestar de su comunidad, sino que es el resultado de un proceso
politico presupuestario que tiene un sesgo hacia el déficit. EI término proceso politico se refiere
no simplemente al tramite presupuestario legislativo, sino que involucra a las reglas e
instituciones con las cuales el presupuesto se realiza, es decir, al proceso de implementar el
presupuesto combinado con las fuerzas politicas que determinan la naturaleza del presupuesto

gue emerge desde esa negociacion politica.

En este acapite se enfatiza las motivaciones politicas propuestas por Drazen, desde la economia
politica, que tienden hacia los déficits excesivos. Aungue existe una significativa literatura sobre
la naturaleza del proceso presupuestario legislativo, que da cabida a motivaciones politicas que
puede conducir a un sesgo al déficit en general (Ver Drazen, (2000a), capitulo 14, o Alesina y

Perotti, (1996) para un resumen de la literatura sobre el proceso presupuestario).

Las motivaciones politicas que conducen a una tendencia al déficit tienen varios aspectos,

teniendo como punto de unién el hecho de que los politicos pueden usar el proceso
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presupuestario incrementando el gasto mas alld de los impuestos para cumplir sus objetivos

politicos. Las motivaciones, presiones o razones politicas son las siguientes:

Existen motivos electorales que se orientan a incrementar los gastos en afios de elecciones. Este
comportamiento por parte del gobierno de turno, presente en muchos paises, hace que se
incrementen los gastos del gobierno antes de las elecciones, con el objetivo de mejorar sus
posibilidades de reeleccion (Drazen 2000a, capitulo 7). La manipulacion fiscal antes de
elecciones es especialmente fuerte en paises en desarrollo® (ver Drazen, 2000b). En general se
argumenta que los votantes sufren de “ilusion fiscal” al analizar el tamafio del gobierno y el
déficit presupuestario. Drazen a continuacion genera una importante reflexion sobre el “sesgo al

déficit” existente en los gobiernos de turno, que se sintetiza de la siguiente manera:

1. El primer argumento respecto a la “ilusion fiscal” es que los votantes subestiman el
tamafo del gasto del gobierno, asi aceptan un gobierno mas grande de lo que es en
verdad dado el error en su percepcion. Los votantes miden el tamafio del gobierno por sus
pagos de impuestos y a su vez el gobierno puede disfrazar los impuestos asi que los
votantes subestiman el verdadero pago de impuestos.

2. El segundo argumento es el de la “ilusion fiscal” respecto al déficit del gobierno. Una
explicacion de persistentes déficits esta en términos de la percepcion erronea sobre
aquellos déficits. Un clasico argumento es que los individuos favorecen los gastos
publicos pero no quieren pagar por ellos (Wagner, 1976). Frente al déficit y al
financiamiento del gasto, los votantes sobrestiman el valor del gasto y subestiman la
futura carga impositiva, como se ha sefialado. En consecuencia, el gobierno oportunista
toma ventaja de esta percepcion errénea, recurriendo a los déficits para ganar el favor de
los votantes.

3. Un tercer argumento es el del comportamiento burocratico. Niskanen (1971) se
fundamenta en que el comportamiento de los burdcratas puede ser explicado por la

maximizacion del presupuesto. Ellos tratan de maximizar su presupuesto dado que un

% Por otro lado, también existe el argumento que los votantes penalizan los excesos fiscales en las urnas. Niskanen
(1975) analiza las elecciones presidenciales de los USA desde 1896 a 1972 y encuentra que, manteniendo un
desempefio macroecondémico constante, el incremento en el gasto federal implica menores votos totales para el
partido de gobierno. Peltzman (1992) argumento que hay una fuerte evidencia econométrica en la que se encuentra
este efecto sobre varios niveles de gobierno.
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alto presupuesto se convierte en aumento salarial y mayor poder. No existe posibilidad de
que el principal (los legisladores) monitoree el nivel de eficiencia y eficacia en las
actividades que lleva el agente (en este caso el burdcrata), mientras los presupuestos para
el burdcrata pueden seguir aumentando.

Un cuarto argumento de las razones politicas, es el conflicto de intereses existente,
respecto a quien puede pagar por reducir el déficit (traducido en mas altos impuestos o
recortes en los gastos, repercutiendo sobre grupos especificos). Esto significa que la
reduccién del déficit puede ser un largo y lento proceso. La idea basica es que la
reduccién del déficit es un bien publico, asi que esta presente el problema del free rider (o
polizén). El argumento bésico en un contexto dinamico fue presentado por Alesina y
Drazen (1991). Este problema puede ser especialmente severo en los gobiernos de
coalicion.

Un quinto argumento politico es que los déficits son usados para restringir al gobierno
sucesor que puede tener diferentes preferencias de gasto, como en el trabajo de Persson y
Svensson (1989) y Tabellini y Alesina (1990). Resumiendo, podemos sefialar que las
autoridades cuentan solamente con impuestos distorsionantes para financiar el gasto
publico y servir la deuda, el nivel de distorsion aumenta con la carga tributaria. De ahi, el
gasto de un gobierno podria ser 6ptimo dependiendo del nivel de deuda (via servicio de
deuda) existente el momento en que empieza sus funciones. Si un gobierno supiera que se
mantendra en sus funciones, no estaria en sus planes emitir deuda. Por el contrario si
existen probabilidades de ser reemplazado, habria incentivos para emitir deuda, con la
finalidad de reducir el gasto del gobierno sucesor. Con una emision de deuda mas alta, es
mayor la probabilidad de que el gobierno sucesor sea reemplazado.

La existencia de una tendencia al déficit es especialmente probleméatica cuando se
considera el uso de politica fiscal contra ciclica. Existe evidencia en muchos paises de la
OECD que la politica fiscal contra ciclica introduce una tendencia positiva en la deuda,
porque los gastos son crecientes en una recesion pero no decrecen lo suficiente en una
expansion para equilibrar el presupuesto en un ciclo (Herkowitz y Strawczynski, 2001).
Los argumentos presentados arriba sobre las motivaciones politicas para combinar altos
gastos gubernamentales con los problemas de recorte del gasto cuando la caja fiscal esta

llena, pueden ayudar a explicar el sesgo contraciclico que tiene un gobierno al gasto.
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En resumen, se han dado varios argumentos del porqué los procesos de negociacion politica
pueden producir una tendencia hacia el déficit, a la que estan expuestos todos los gobiernos en
funciones, cuya fuente de ingresos sea exclusivamente los recursos fiscales. También se ha
sefialado que las reglas fiscales intentan contener las presiones politicas que producen tales
tendencias. Ademéas se ha puntualizado que las reglas permiten disminuir la incertidumbre,
respecto a las medidas que el gobierno tomara, lo que redundara en el bienestar colectivo. Antes
de considerar algunas particularidades del disefio de reglas para contener las presiones politicas,
la pregunta que se hace Drazen (2002) en el articulo es (Cémo las reglas pueden restringir este

comportamiento?

Estas presiones politicas estan presentes en los periodos electorales democraticos que una gran
parte de paises pueden atravesar, en el caso ecuatoriano también se encuentran presentes estas
motivaciones politicas, ya que el sistema de elecciones actual sirve para ratificar o condenar una
politica publica, incluida la del manejo del déficit fiscal. Ademas cabe precisar que las presiones

como las resefiadas aumentan en un contexto de creciente incremento del precio del crudo.

Respecto al rol de las reglas fiscales para restringir el comportamiento orientado a incrementar
las presiones politicas, cabe empezar diciendo que la reputacién de un gobierno respecto al
manejo del sesgo del déficit y de una politica fiscal anti ciclica se la debe ir construyendo. A esa
construccion puede aportar la regla fiscal, en el sentido de que estas sean compromisos legales
que proyecten a la sociedad la voluntad del gobierno de no excederse en los niveles de déficit
que repercutiran en el endeudamiento y en los niveles de bienestar en el futuro, es decir

limitando el sesgo al déficit que tienen todos los gobiernos en funciones.

Drazen (2002) al hablar de la reputacion bajo informacion incompleta, argumenta que si los
agentes observan una creciente reduccion del gasto del gobierno, les permite deducir que el
gobierno estd comprometido con la disciplina fiscal, lo que se convierte en una inferencia sobre
caracteristicas observadas anteriormente. Asi, se puede pensar en dos tipos de tomadores de
decisiones: los comprometidos y los menos comprometidos con la disciplina fiscal. Si el
compromiso no es observado, el pablico usa observaciones del gasto del gobierno y déficits para
formar inferencias sobre el tipo de gobierno. Si baja el déficit conduce al publico a aumentar la

probabilidad de asignar al gobierno su compromiso con la disciplina fiscal. Esto se inscribe en el
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argumento de que las acciones que muestran un compromiso a la disciplina fiscal, pueden

sustituir las reglas fiscales al hacer creible el compromiso de reduccion de deuda.

Sin embargo desde el punto de vista de un observador, es demasiado estatico el analisis sefialado
en el parrafo anterior, ya que la recomendacion en general es que la politica fiscal tiene que ser
anticiclica, si estamos en un ciclo recesivo, el aumento del gasto puede contribuir a desarrollar
una politica fiscal adecuada al momento en el que nos encontramos, esto no necesariamente
implica que el gobierno no esté comprometido con la disciplina fiscal, sino que es la coyuntura la
que le obliga a actuar de esa manera. Pensar en otra variable como la inflacién, y repetir el
analisis, es decir si se aumenta el gasto y se encuentra en recesion e inflacién, puede ser

contraproducente aumentar el déficit.

De aqui sin embargo, respecto a la reputacion, sefiala Drazen, existen varios aspectos
relacionados con el argumento basico que debe ser enmendado. Primero, al aplicar la nocién de
reputacion bajo informacion asimétrica a la politica fiscal, la observacion clave es que aqui no es
una autoridad, sino el proceso politico el que genera resultados. De ahi, que observar los
resultados fiscales da informacion sobre la naturaleza del proceso presupuestario fiscal como se
describe arriba. Lo relevante es la referencia a las caracteristicas del proceso fiscal, incluyendo la
fuerza de las motivaciones politicas que empujan hacia un gasto y un deficit méas alto. Esto

dependera también de si el sistema de gobierno es parlamentario o presidencial.

Segundo, una vez dada la sefial sobre las caracteristicas del proceso presupuestario, la cual
refleja las interacciones de un gran nimero de actores politicos, un signo de compromiso con la
disciplina fiscal puede ser importante, no tanto para un observador de afuera, sino para los
participantes en el mismo proceso fiscal. En el caso ecuatoriano en el cual el funcionamiento del
gobierno es presidencialista, la sefal que da el ejecutivo es determinante respecto al “sesgo del

déficit”, aunque el proceso presupuestario pueda ser consecuente con la disciplina fiscal.

¢Cual es el rol de la regla fiscal en la historia de la reputacion? Una regla fiscal puede servir no
como una alternativa a las acciones que construyen reputacion, sino ser una de esas acciones en
si misma. Cuando una autoridad escoge la politica, la disponibilidad de adoptar una regla puede
convertir a esa informacion en sefial de sus preferencias respecto a la disciplina fiscal. De ahi,

que la adopcién de una regla puede ser su compromiso a la disciplina fiscal mas creible no
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porque esta impone restricciones sobre una autoridad con un incentivo orientado al libertinaje

fiscal, sino porque esta accién en si mismo sefiala ese compromiso.

En el contexto de la dolarizacion, en el que se desenvuelve el Ecuador, una regla fiscal permitiria
generar la reputacion necesaria para poder por un lado construir la batalla en contra del sesgo de
déficit, contra la politica pro ciclica y la volatilidad del precio del petréleo. Estas caracteristicas
deberian cumplir una regla que permita darle credibilidad al gobierno, sostenibilidad fiscal y

garantia de permanencia de la dolarizacion.

Para finalizar, respecto a la sostenibilidad de la dolarizacién ecuatoriana, aunque dependera esta
sostenibilidad de varios factores, en lo que respecta a lo fiscal, es necesario sefialar que la
trayectoria de corto y mediano plazo que tengan los gastos e ingresos corrientes y permanentes,
son decisivos para garantizar la supervivencia de la dolarizacion, porque la ausencia de ingresos
permanentes desestabilizara no solo financieramente al sector publico sino incluso politicamente;
mientras que, la trayectoria de los gastos no permanentes o de inversion, financiados por los
ingresos petroleros, no inciden mayormente en el corto y mediano plazo, debido a las

caracteristicas de esos gastos.

2.3. Desafios de las reglas fiscales

2.3.1. Desafios generales

Una regla fiscal deberia mantenerse, independiente de las variaciones del escenario politico. No
obstante podria variar si hay un cambio en el régimen econdémico. En el caso ecuatoriano,
mientras no hay cambio en el régimen de dolarizacion o de tipo de cambio fijo extremo, la regla
deberia mantenerse independientemente de los cambios de orden politico que se den. En efecto
la regla fiscal, generaria inconvenientes si cambia periédicamente o si no se la reconoce ni se la
cumple por parte de las autoridades. En el caso de una regla numérica, es relativamente facil

cambiar la meta cuantitativa, lo que afectaria también la credibilidad de la norma.

Una regla fiscal no puede ser establecida, Unicamente con el fin de cumplir con una meta
cuantitativa, con el simple argumento que de esa manera es relativamente mas facil plantear la
regla, que realizar un disefio mas ajustado a las necesidades de un pais determinado; de ahi que

realizar un disefio inadecuado puede generar problemas e inconvenientes mayores en el futuro y
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al respecto existe gran evidencia de reglas cuantitativas que no se cumplieron o que al poco
tiempo fueron modificadas, generando trastornos a la credibilidad de la politica econdémica.

Sobre la base de la experiencia, Kopits y Symansky (1998:2) argumentan que al ser considerada
una regla fiscal, una restriccion por definicién, debe ser entendida “para la aplicacion sobre una
base permanente en sucesivos gobiernos”. Si una regla es seguida por gobiernos sucesivos, luego
esta ciertamente puede ser vista como un compromiso creible para la disciplina fiscal; en cambio
si es regularmente revisada o replanteada no es realmente una regla. Sin embargo la pregunta
general es: ;Como puede ser creible la existencia de leyes que no serdn cambiadas a la
conveniencia del gobierno de turno? Para responder se requiere analizar el tema del
constitucionalismo, ya que sera util no solo para entender la fuerza que tienen las leyes, sino

también para ilustrar un nimero de temas especificos sobre las reglas fiscales.

Las leyes constitucionales, sefiala Drazen (2002), se refieren al menos a uno de los siguientes
cuatro tipos de leyes existentes: aquellas que se preocupan de restringir a los gobiernos el uso de
la autoridad; aquellas que se preocupan del proceso de hacer la politica; aquellas que tienen
procedimientos de enmienda mas rigurosos que otras leyes; y aquellas, que frecuentemente tratan
temas que son vistos como fundamentales en un sentido conceptual profundo, esto es de acuerdo
a los derechos béasicos o libertades. Las reglas fiscales pueden ser ciertamente vistas como
constitucionales en los tres primeros sentidos. El uso de reglas fiscales para alcanzar la disciplina

fiscal puede satisfacer la cuarta también.

La tercera y cuarta caracteristica de las leyes constitucionales son claves para ser creibles y
apelan a que la ley no sera cambiada como lo afirma Drazen, en circunstancias en que esa puede
ser la intencién. La tercera caracteristica, sobre procedimientos de enmienda mas rigurosos, es
mas concreta, que conceptual. Los procedimientos que hacen dificil enmendar una ley, incluyen:
super-mayorias, periodos de espera, confirmacion, referéendums, y (en sistemas federales)
ratificacion por parte de los estados. Tales restricciones son vistas como “proteccion del
electorado en contra de si mismo”, debido a que una mayoria puede actuar bajo la influencia de
una pasibn momentanea. En otros términos, una promesa a cumplir a través de una accion
determinada puede ser mas creible si esta promulgada en una ley, la cual es dificil de deshacer y
esta protegida por la Constitucion. Este es el principal resultado, los compromisos se hacen

efectivos dada la extrema dificultad de los procedimientos, al intentar cambiar la ley una vez que
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se tengan el status de constitucional. En términos de lo que se sefial6 anteriormente, al aumentar
el costo de desviarse, o romper o cambiar una ley, hace que esta sea mas creible, ya que la ley

continuaré (o no cambiard).

La cuarta caracteristica, sefiala Drazen, tiene una naturaleza fundamental de caracter conceptual,
ya que engendra la expectativa de que la ley no sera cambiada por quien lo estime conveniente.
Un derecho fundamental por definicion tiene mas permanencia que una pieza ordinaria de
legislacién. De ahi, dar un status constitucional quiere decir dar a esta ley una permanencia que
de otra forma no podria tener. En efecto el uso de reglas fiscales constitucionales para alcanzar
disciplina fiscal puede ser una sefial de que la disciplina fiscal es vista como un objetivo
importante y basico de la sociedad. Al respecto el articulo 286 de la Constitucion del Ecuador,
aprobada en el 2008 sefiala:

“Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se conducirdn de forma
sostenible, responsable y transparente y procuraran la estabilidad econdmica. Los egresos

permanentes se financiaran con ingresos permanentes.

Los egresos permanentes para salud, educacion y justicia seran prioritarios y, de manera

excepcional, podran ser financiados con ingresos no permanentes.”

El mantenimiento de una regla fiscal dependeria de la jerarquia en la que se inscribe tal norma,
como se puede colegir de los Ultimos parrafos analizados. Se debe esperar que la credibilidad de
una regla dependiera de factores que vayan mas alla de la coyuntura y mas bien respondan a los
objetivos permanentes para la cual fue disefiada, de ahi que un disefio bien estructurado es clave

para darle credibilidad a la regla fiscal.

2.3.2. Desafios al implementar reglas fiscales en paises con recursos naturales no

renovables

En paises exportadores de recursos naturales no renovables, la politica fiscal seleccionada tiene
un impacto particularmente significativo sobre el rendimiento econémico, dependiendo de la
importancia del sector del recurso no renovable en la economia y del hecho de que en muchos
paises los ingresos provenientes del recurso son acumulados por el gobierno (Sturm, et al 2009).

Al mismo tiempo, sefiala Sturm, la politica fiscal en economias centradas en el recurso no
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renovable enfrenta desafios especificos, en ambos sentidos, en el largo plazo en cuanto a equidad
intergeneracional y sostenibilidad fiscal y en el corto plazo, en cuanto a la estabilidad

macroecondmica y la planificacion fiscal.

Las respuestas institucionales a los desafios especificos en paises exportadores de petrdleo,
considerando su condicién de tomadores del precio internacional del petréleo, debido a su baja
produccion del recurso que no les permite influir en la oferta global y por lo tanto en su precio,
representan para estos paises un desafio el manejo fiscal, por lo que se utilizan como estrategias:
la incorporacion de supuestos de precios conservadores en el presupuesto, o el establecimiento
de fondos de ahorro y estabilizacion petrolera o la implementacion de reglas fiscales, o las tres

estrategias simultaneamente.

La politica fiscal en muchos paises exportadores de petroleo ha sido expansiva en los recientes
afios detrés de precios de petrdleo altos. A esta expansion fiscal debié afadirse las presiones
inflacionarias y la politica monetaria que ha estado restringida a detener la inflacion como

resultado de los regimenes de tipo de cambio prevalecientes.

El desarrollo economico y los temas de la politica macroecondmica en paises exportadores de
petréleo han atraido de forma ascendente la atencion (Sturm, et al 2009), entre otras razones
debido a los altos y crecientes precios del petréleo desde el comienzo de este siglo hasta la
actualidad. Dado que los ingresos petroleros han sido grandes y, en muchos paises, acumulados
por los gobiernos, la politica fiscal seleccionada ha tenido un significativo impacto sobre el
desempefio econdmico: el crecimiento economico, la inflacion, el equilibrio de la cuenta
corriente; y también ha involucrado a las economias avanzadas, ya que estas han tratado de
reciclar los ingresos petroleros por via del comercio internacional o el canal financiero para

compensar los desequilibrios globales.

La politica fiscal en los paises exportadores de petroleo esta enfrentando varios desafios, debido
principalmente al hecho de que los ingresos petroleros en economias centradas en el petréleo
constituyen una parte importante o el total de ingresos del gobierno, los mismos que son
agotables, volatiles, inciertos y en gran medida originados en la demanda externa. Esta forma

especifica de ingresos petroleros posee desafios en el largo plazo, relacionados con la equidad
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intergeneracional y la sostenibilidad fiscal y en el corto plazo con la estabilizacion
macroecondmica y la planificacion fiscal (Sturm, et al 2009).

En los pasados afios, el desarrollo macroecondmico en paises exportadores de petroleo ha sido
ampliamente favorable, debido a los altos y crecientes precios del petrdleo. Estos paises han
estado caracterizados por un boyante crecimiento econémico, y grandes superavits de la cuenta
corriente y del balance fiscal. Esto contrasta con el relativamente débil desempefio en el pasado,
el cual ha sido frecuentemente atribuido al “resource curse” o a la “paradoja de la abundancia™’,
es decir a la existencia de un recurso natural no renovable como es el petréleo, en base del cual,
el pais busca desarrollarse; en pasadas décadas los exportadores de petréleo han tenido
relativamente baja inflacion cuando se les compara con mercados emergentes y economias en
desarrollo en general; hoy en dia han aumentado las presiones inflacionarias y ha emergido como
un creciente desafio en muchos paises en recientes afios. La politica monetaria ha estado
restringida a decorar este desafio como resultado de los regimenes de tipo de cambio
principalmente anclado fijamente o con flotacion fuertemente controlada. Esto ha dado como
resultado que la politica fiscal cargue con el principal peso de la estabilizacion macroecondémica
(Sturm, et al, 2009).

La caracterizacion del parrafo anterior es similar a la realidad ecuatoriana; ya que hasta mediados
del 2008, en un contexto de dolarizacion o de tipo de cambio fijo extremo, la politica fiscal es la
que ha liderado la estabilidad macroeconomica e incluso politica. Como se ha destacado en esta
investigacion, en el periodo de analisis el crecimiento econdmico ha ido acompafado con

superavit tanto de cuenta corriente especialmente petrolera como también fiscal.

Sin embargo la politica fiscal en los paises exportadores del petréleo en los pasados afios ha sido

expansiva, aunque esto se ha disimulado por altos superavit fiscales, resultado de los crecientes

7 “La paradoja de la abundancia” o “resource curse” es una situacién controversial en la cual los paises con
abundancia de recursos no renovables experimentan estancamiento en su crecimiento o alin contraccion econémica.
La paradoja de la abundancia ocurre cuando el pais comienza a centrar todas sus energias sobre una sola industria,
tal como la mineria, y rechaza otros sectores importantes. Como resultado, la nacién se vuelve totalmente
dependiente del precio de ese transable (commoditie) y el PIB se vuelve extremadamente volatil. Adicionalmente la
corrupcion del gobierno se da frecuentemente cuando los derechos de propiedad del recurso y su modelo de
distribucion del ingreso no esté establecido en la sociedad, resultando en una regulacién injusta de la industria. La
“paradoja de la abundancia” (paradox of plenty) esta frecuentemente vinculada con mercados emergentes luego de
que han descubierto un recurso natural importante. Ver en: http://www.investopedia.com/terms/r/resource-curse.asp.
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precios del recurso. Las principales consideraciones presentes en el corto plazo han sido: por un
lado las ciclicas, orientadas a contener la inflacion, la cual motiva a restringirse fiscalmente; y
por otro lado, las consideraciones relacionadas con la distribucion primaria, caracterizada por
presiones dirigidas a redistribuir inmediatamente los ingresos petroleros de la poblacion en
general o las necesidades de gasto relacionadas con el desarrollo en las areas de infraestructura
fisica y social segun el nivel de desarrollo de muchos exportadores petroleros; y por dltimo las
consideraciones internacionales (ingresos petroleros reciclados, en particular en el contexto de

los desequilibrios globales), que invocan a la expansién fiscal (Sturm, et al, 2009).

En el largo plazo, la restriccion fiscal y la acumulacién de activos financieros, por ejemplo a
través de fondos de ahorro de la mayor parte de ingresos recientes “caidos del cielo”, podrian ser
la garantia desde un punto de vista intergeneracional y de sostenibilidad fiscal, mientras la
conduccion hacia la diversificacion econdomica en muchos paises requiere inversion publica en,
por ejemplo infraestructura y educacion (Sturm, et al, 2009). En el caso ecuatoriano, a principios
de la década anterior se propuso acumular activos a través de la creacion de varios fondos de
ahorro y estabilizacion mencionados anteriormente, como son: el FEP — Fondo de Estabilizacion
Petrolera- y el FEIREP® —Fondo de Estabilizacién, Inversién Social y Productiva y Reduccién
del Endeudamiento Publico-, siendo esta la respuesta institucional ecuatoriana al incremento de
los precios del petroleo, al menos hasta el 2006 cuando cambid tal regulacion. Adicionalmente
de cara a la responsabilidad intergeneracional en estos afios se debate la necesidad de la
transformacion de la matriz productiva y/o la diversificacion econdmica que como se ha

sefialado requiere de inversidn en educacion e infraestructura.

8E1 FEIREP fue un fideicomiso mercantil cuyo fiduciario era el Banco Central del Ecuador. A este fondo, irian todos
los excedentes petroleros obtenidos por los extraordinarios precios de los Gltimos afios que superen el monto
establecido para financiar el presupuesto del Estado. Del total acumulado el 70% se destinaba en forma obligatoria a
la recompra de los papeles de la deuda publica interna y externa como pago directo de intereses garantizados por
ley a manos de los tenedores de los nuevos bonos Global que Ilegaba al 12% anual. Con el dinero ahorrado en el
FEIREP no se comprdé ni un solo bono, los bonos sirvieron para estabilizar el Presupuesto (30%) y para la recompra
de la deuda publica interna, la mayor parte de ella en manos del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS). El
precio de los bonos Global 2012 y 2030 de la deuda externa se increment6 desde que el Ecuador cred el FEIREP a
mediado del 2001, durante el Gobierno de Gustavo Noboa, como parte de la nueva Ley de Transparencia y
Responsabilidad Fiscal. Durante sus tres afios de existencia, recibié US$ 1.078 millones. EI 20% del fondo debia ir a
la estabilizacion de los ingresos petroleros; estos recursos se convirtieron, posteriormente, en el FAC (Fondo de
Ahorro y Contingencia), cuyo objetivo fue mantener ahorrado el 2.5% del PIB para gastos por catéstrofes y
emergencias declaradas. EI 10% restante debia ir a inversion en educacion y salud.
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En la tabla 1 se muestra que calibrar la politica fiscal en vista de consideraciones temporales y
objetivos fiscales, ha sido uno de los mayores desafios para paises exportadores de petréleo, en

los recientes afos.

Los objetivos y las consideraciones representadas en la tabla 1, han estado compitiendo
permanentemente en la politica fiscal ecuatoriana. Las consideraciones ciclicas habrian
garantizado la restriccion fiscal, pero en tiempos de altos precios del petroleo, las presiones a
incrementar del gasto pablico han sido crecientes. Tales presiones parten de consideraciones
relacionadas con la distribucion primaria del ingreso, luego crecen también las necesidades de
gasto relacionados con el desarrollo, por ejemplo en las areas de infraestructura fisica y social, y

aparecen consideraciones internacionales en el contexto de, por ejemplo, desequilibrio global.

Tabla No. 1
CONSIDERACIONES DE POLITICA FISCAL EN PAISES EXPORTADORES DE PETROLEO EN UN CONTEXTO DE ALTOS PRECIOS DEL CRUDO
Objetivos Consideraciones de Corto Plazo Consideraciones de Largo Plazo
Invocacion por restringir el gasto - Ciclico - Equidad intergeneracional
(contener las presiones inflacionarias) (acumular en activos financieros)

- Sostenibilidad Fiscal
(acumular en activos financieros)

Invocacién por incrementar el gasto |- Distribucién - Diversificacion econémica
(compartir los ingresos caidos del cielo) (invertir en infraestructura fisica y social)
- Desarrollo

(enfrentar el subdesarrollo)
- Desequilibrios globales
(reciclar los ingresos petroleros)

Fuente: Sturm, 2009

En paises como Rusia, Argelia, Arabia Saudita, Venezuela y otros con una importancia relevante
de la participacion petrolera en la economia (Sturm, et al 2009), la politica monetaria no ha
estado disefiada para controlar la inflacion; con la excepcion de Noruega, la cual ha tenido un
modelo con objetivos de inflacion. Las diez economias mas altas exportadoras de petrdleo tienen
un ancla externa de politica monetaria, y muchas tienen una fuerte orientacion al doélar, la
moneda en la cual se fija el precio del petroleo. En este contexto mientras eso pasa con la politica
monetaria y el régimen de tipo de cambio, la carga para contener la inflacién recae sobre la
politica fiscal; las autoridades han estado enfrentando varias presiones para incrementar el gasto

publico en tiempos de grandes superavit presupuestarios.
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También es posible dar algunos argumentos a favor de expandir el gasto publico en varias areas.
El mayor desafio debe asi estar en manejar el gran superavit presupuestario y calibrar la politica
fiscal entre presiones y necesidades conflictivas de corto plazo y objetivos competitivos de largo
plazo. Estos diversos factores invocan, cada uno de ellos, por la expansién o la reduccion fiscal
resumidos en la tabla 11-1.

En el corto plazo el conflicto més obvio estd entre las consideraciones ciclicas (en orden a
contener la inflacion), la cual requiere restriccion fiscal, y varias presiones de gasto (Sturm, et al,
2009). Estas presiones pueden subdividirse en presiones de gasto desde consideraciones
relacionadas con la distribucién primaria, presiones derivadas de las necesidades de gasto
relacionadas con el desarrollo (ambas son presiones domésticas) y recomendaciones de politica

en el contexto del debate internacional sobre desequilibrios globales (presion externa).
e Consideraciones Relativas a la Distribucion

En paises exportadores de petréleo los gobiernos encuentran dificil resistirse a la presion publica
por aumentar el gasto en varios items, especialmente cuando los precios del petréleo son altos y
crecientes. El publico (o segmentos, grupos de interés, etc.) hace lobby o antesala, para
beneficiarse de altos precios del petréleo y demandar su parte de los nuevos ingresos en la forma
de un gasto mas alto. Al mismo tiempo, en vista del gran superavit presupuestario (y grandes
activos publicos, se crean los fondos de riqueza soberana como los que se dieron en el caso
ecuatoriano), los gobiernos encuentran dificil argumentar que los gastos adicionales no pueden
ser permitidos. En los afios 2007 — 2008 altos precios en los alimentos y las materias primas

también han contribuido a las presiones sociales por incrementar el gasto publico.
e Necesidades de Gasto Relacionadas con el Desarrollo

Demandas por alto gasto publico también se basan en argumentos econdémicamente bien
fundados como necesidades de gastos relacionados con el desarrollo (Sturm, et al, 2009). El
razonamiento es que muchos paises exportadores de petréleo tiene un relativamente bajo nivel de
desarrollo econdémico, institucional y humano, con grandes déficits en &reas como la
infraestructura, la salud y la educacion. Estas areas son generalmente consideradas vitales para el
desarrollo econdmico, la inversion privada y, en particular, la diversificacion econémica

(Stevens y Mitchell, 2008). La brecha del desarrollo esté ilustrada por ejemplo, por indicadores
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de desarrollo humano. Muchos paises exportadores de petroleo estdn en un bajo nivel en
términos de indicadores de desarrollo humano (IDH) més que en términos de su PIB per cépita.

e Desequilibrio global y reciclaje de los ingresos petroleros

Adicionalmente a lo mencionado respecto a las presiones domésticas por incrementar el gasto
publico, la comunidad internacional también ha invocado, al incremento del gasto en el contexto
del debate sobre desequilibrios globales. Por ejemplo en septiembre del 2006 el Comité
Internacional Financiero y Monetaria (IMFC por sus siglas en inglés) llamé a incrementar el
gasto consistente en absorber la capacidad y estabilidad macroeconémica en paises exportadores
de petréleo, y en abril del 2006 el anexo sobre desequilibrios globales de la carta del G7 incluyé
una referencia a acelerar la inversion en capacidad y crecimiento de la diversificacion
economica, asi como a elevar la flexibilidad en el tipo de cambio en algunos casos en paises

productores de petroleo (Sturm, et al, 2009).

La forma especifica de los ingresos petroleros, ofrece desafios en ambos periodos de tiempo, en
el largo plazo, como la equidad intergeneracional y la sostenibilidad fiscal; mientras en el corto

plazo, la gestién macroeconomica y la planificacion fiscal.
e Temas de Largo Plazo: Equidad intergeneracional y Sostenibilidad Fiscal

En el largo plazo el desafio es resultado de que las reservas petroleras son agotables y preocupa
los temas de sostenibilidad fiscal y asignacion intergeneracional de recursos®. Las principales
opciones de politica para enfrentar estos desafios son ahorrar ingresos petroleros en orden a
acumular activos financieros o invertir en activos fisicos (usados para el gasto de capital). Evitar
un ajuste agudo de politica fiscal una vez que se hayan agotado las reservas, y asegurar la riqueza
nacional para futuras generaciones, una opcién para paises exportadores de petroleo es acumular

activos financieros durante los periodos en los cuales ellos produjeron petréleo (Sturm, et al,

° Sturm (2009) senala que la sostenibilidad fiscal es alcanzada si en la edad “post — petrolera” la misma cantidad de
bienes publicos (nivel de gasto) puede ser provista como en la “edad petrolera” sin el recurso financiando el déficit.
La equidad intergeneracional requiere ciudadanos en la “edad pos petrolera”, disfrutando de la misma cantidad de
bienes plblicos como la generacion en la “edad petrolera” sin una alta carga fiscal (en forma de impuestos). Esto
implica que alcanzar equidad intergeneracional es mas demandante que asegurar sostenibilidad fiscal. Si los ingresos
petroleros son remplazados por ingresos impositivos, esto puede asegurar sostenibilidad fiscal pero no
necesariamente equidad intergeneracional.
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2009). Después del fin de la produccion petrolera, los retornos de ese activo pueden ser usados
para remplazar el ingreso petrolero y mantener niveles de gasto.
Gréfico No. I1-1

Mantenimiento de la Sustentabilidad del Ingreso Fiscal a través de la Acumulacion de
Activos Financieros

4

Ingresos)
USD|

ingresos totales

100]

ingresos financieros

0 10 Afios

(comienza la produccion (agotamiento de
petrolera) reservas petroleras)

gasto sostenible/déficit no petrolero

Se asume un retorno del 10% por afio sobre los activos financieros.

Fuente: Sturm, 2009

La riqueza petrolera es asi gradualmente transformada en riqueza financiera, manteniendo la
riqueza total del pais sin cambiar y preservando para futuras generaciones. El grafico 11-1 que se
presenta a continuacion ilustra —basados en este razonamiento y usando supuestos simplificados-
como el stock de riqueza nacional es preservada para futuras generaciones y como la

sostenibilidad de los ingresos fiscales se mantiene.

Intuitivamente, este razonamiento es sencillo como lo sefiala Sturm (2009) las conclusiones de
politica concreta derivada de la teoria, resulta un desafio operacional y aun mas su
implementacién. Por ejemplo, estimar la riqueza petrolera de un pais definida como el valor
presente descontado de ingresos petroleros futuros, esta rodeado de significativas incertidumbres,
mirando los supuestos establecidos. Los supuestos en mencion se relacionan con el camino
futuro de los precios del petréleo, las reservas petroleras y los costos de extraccion de ellos. Por
ejemplo en el largo plazo, un caso extremo a ser considerado, podria ser la innovacion técnica
que reemplazaria el petréleo como una fuente de energia primaria, con un significativo

incremento de la eficiencia en el uso del petrdleo, el cual podria reducir el valor de las reservas
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petroleras o aun hacerlas a estas obsoletas. Dada tal incertidumbre, la prudencia en el disefio de
la politica fiscal es atribuida como importante, en particular desde el punto de vista de las
consideraciones de largo plazo.

Siguiendo a Sturm, en principio, el gasto de capital y la acumulacién de activos fisicos pueden
representar una alternativa a la acumulacién de activos financieros, preservando la riqueza
nacional para futuras generaciones y asegurando la sostenibilidad fiscal. Esto puede reducir la
necesidad por persistentes superavits fiscales y asi mostrar politicas mas expansivas. En
particular, la inversion en infraestructura fisica y social, por ejemplo salud y educacién es
generalmente considerada beneficiosa desde este punto de vista. Tal gasto puede ser conducido
para diversificar la economia lejos de los hidrocarburos, desarrollando el sector privado no

petrolero y asi también creando una base para generar ingresos impositivos.

La pregunta de si ahorrar ingresos petroleros y acumular activos financieros o gastarlos en
inversion productiva se reduce a las tasas respectivas de retorno sobre usos alternativos y sobre

su volatilidad relativa®.

Mientras las tasas de retorno sobre activos financieros (usualmente foraneos) dependen del tipo
de inversién y las condiciones en mercados financieros globales, tasas de retorno sobre gasto en
capital (doméstico) son mucho mas dificil de identificar, existe mayor incertidumbre y tienden a
depender sobre varios factores especificos del pais'’. Entre otros factores, tales como el stock y
calidad de capital publico existente y asi el retorno marginal sobre la inversion adicional,
gobernanza y, en particular, niveles de corrupcion han sido identificados como factores
determinantes de la productividad de la inversion publica y su impacto en el crecimiento

econémico™?.

10c. . . . s . . . I
Si los ingresos petroleros se gastan en inversién productiva mas que en ahorro, los ingresos del grafico 1l-1 desde
activos financieros podria ser remplazado por ingresos tributarios (u otros ingresos publicos).

"Estudios empiricos encuentran que el producto marginal del capital pablico puede ser mucho mas alto que del
capital privado, aproximadamente igual a ese capital privado, o bien bajo el capital privado o aun en algunos casos
hasta negativo. Ver Romp y de Haan (2007) para una reciente revision de la literatura sobre capital publico y
crecimiento econémico.

2Ver por ejemplo Haque y Kneller (2008) y Tanzi y Davoodi (1997), quienes proveen evidencia empirica de que la
corrupcién incrementa la inversion publica pero reduce la productividad y efectos sobre el crecimiento econémico.
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Por ejemplo, el andlisis de los efectos del gasto en capital publico sobre el crecimiento del PIB
real no petrolero y la inversion privada, en cuatro paises (Rusia, Algeria, Arabia Saudita y
Venezuela) bajo consideraciones cercanas sugiere que el impacto varia de pais a pais y la
inversion publica puede no siempre producir los efectos positivos deseados.

Aparte de impedimentos técnicos en algunos paises por correr con diferentes regimenes
monetarios y de tipo de cambio, la preocupacion sobre la alta volatilidad y la “enfermedad
holandesa” o la “paradoja de la abundancia” tiende a detener a las autoridades a optar por mayor

flexibilidad en el tipo de cambio.

El comentario no es aplicable a un régimen con tipo de cambio rigido como es la dolarizacion, al
respecto en el caso ecuatoriano bajo un tipo de cambio fijo extremo, es decir sin politica
monetaria ni de tipo de cambio, las caracteristicas del desempefio de la economia de los Estados
Unidos, ha hecho que el tipo de cambio, esto es el US dolar se deprecie en los Gltimos afios
frente a la moneda de nuestros principales mercados, lo que ha beneficiado enormemente, puesto
que no ha permitido que los productos de paises vecinos ingrese descomunalmente afectando la
incipiente industria nacional. Esto adicionalmente acompafiado de una politica de comercio
exterior que ha permitido que los aranceles de ciertos bienes se incrementen y se posicionen en el
mercado nacional con produccidn de alta calidad. No obstante el déficit de la cuenta corriente no

petrolera ha seguido incrementandose.

La aguda caida en los precios del petroleo desde mediados del 2008 ha traido a la discusion
diferentes preguntas, como si los exportadores de petrdleo pueden sostener niveles de gasto

alcanzados en afos previos, entre otras.

A manera de conclusion sobre este apartado, en lo que tiene que ver con la responsabilidad
intergeneracional como parte del debate surgido en el Ecuador. La constitucion de un fondo
financiero capitalizado con ingresos provenientes de los altos precios del petr6leo nos remite a la
disyuntiva de si gastar o no gastar los recursos de ese fondo, al respecto hay dos consideraciones:
la primera es que el no utilizar los recursos, implica un pago equivalente al costo de oportunidad
por el dinero no utilizado; ese costo de oportunidad viene dado por la mejor tasa de retorno de
una inversion fisica de indole econdmica. La segunda es que en paises con bajos niveles de

cobertura en educacion, salud, etc. no se pueden tener guardados los recursos; la inversién en el

56



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

sector social también genera réditos en el largo plazo, incluso ingresos para el Estado
provenientes del pago futuro de tributos.

Respecto al rol de las reglas fiscales para restringir el comportamiento sesgado al déficit por el
incremento de las presiones politicas, cabe empezar resaltando que la reputacion de un gobierno
en cuanto al manejo del sesgo del déficit y de una politica fiscal anti ciclica se la debe ir
construyendo, en esa construccion puede aportar la regla fiscal. Al respecto la regla fiscal debe
permitir aislar la volatilidad que genera el precio del petr6leo, de forma tal que atenué el riesgo
de liquidez, que atraviesan los paises con un recurso natural no renovable. Esto supone contar
con una regla fiscal, que permita gestionar esa volatilidad existente y a la vez propenda a la
construccion de una politica fiscal anti ciclica, implementando instrumentos como los
estabilizadores automaticos de la economia, para lograr el desarrollo y a la vez la satisfaccion de

las necesidades crecientes de un pais.

En el contexto de la dolarizacion, en el que se desenvuelve el Ecuador, una regla fiscal permitiria
generar la reputacion necesaria para poder construir la batalla en contra del sesgo de déficit,

contra la politica pro ciclica y la volatilidad del precio del petréleo.
2.4. Tipologia de las reglas fiscales

A continuacion y siguiendo a Zambrano et al. (2010:17), se simulan cinco diferentes modelos de
reglas fiscales, las cuales proponen diferentes alternativas para el uso de la riqueza petrolera del
pais. Para simular los impactos fiscales de las reglas planteadas a manera de hipotesis, el
presente analisis esta basado en la estimacion de la riqueza petrolera bruta del gobierno, que
constituye un importante generador de ingresos fiscales. La riqueza petrolera bruta funciona
como un activo financiero generador de anualidades de naturaleza volatil, pero con la

particularidad de que en el largo plazo es extinguible.

Las justificaciones académicas que se esgrimen para realizar las simulaciones que se
desarrollaran a continuacion, son de dos tipos. Por un lado, esta la necesidad de proteccion de la
economia de los perjuicios de la excesiva volatilidad macroecondémica que ocasiona un alto
riesgo de liquidez al Estado, que puede afectar el cumplimiento de sus compromisos
ocasionandole una afectacion a su credibilidad. Por otro lado, se debe a la necesidad de equidad

intergeneracional en la distribucion de los ingresos, que justifican un uso reglamentado de los
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ingresos por petroleo que optimice la politica fiscal en el largo plazo. En esta investigacion
arrancaremos con las simulaciones de la politica fiscal 6ptima basado en cinco distintos modelos,

cuatro de los cuales han sido propuestos por Zambrano (2010):

1. Regla del Bird in Hand (Bjerkholt y Nioculescu, 2004): Segun esta primera regla fiscal,
el gobierno se compromete a constituir un fondo financiero soberano donde depositara afio tras
afio el ingreso petrolero neto. Bajo esta regla, el déficit no petrolero maximo admisible seré igual
al valor de los retornos de los activos financieros constituidos en el fondo. La constitucion de
este fondo responde a una politica conservadora, el horizonte de duracion del ingreso por
hidrocarburos es infinito, el ingreso petrolero tiende a maximizarse en el periodo en que se
agotan los yacimientos, y fluctta luego solo de acuerdo a la tasa de rendimiento de los activos
financieros en los que se inviertan los recursos del fondo. Es conservador, entre otras razones
porque supone que el balance global del sector publico no entrard nunca en déficit, lo cual
aungue preserva el valor real de la riqueza petrolera, puede ser no ptimo desde el punto de vista
del manejo de la politica economica y de las fluctuaciones ciclicas. La regla formalmente es:
S=R,+ R, —C,— C, (1)

En donde R; y C; representan los ingresos y gastos petroleros respectivamente, R, y C,
representan otros ingresos y otros gastos. El resultado fiscal estd dado por S. El déficit no

petrolero seria entonces:

D,=C,— R,= R, — C,—5 )

El stock de capital acumulado establecido en el Fondo Soberano al tiempo t=0, esta dado

por:

FE=(1+n_y)*Fy +(Ryy —Cieq)—Coeey (3

La regla fiscal entonces, supone que el déficit ajustado no petrolero es igual al retorno

real del capital del fondo petrolero:
D;. =1 (F) (4)

Donde r es la tasa de retorno actual del portafolio del fondo. Sin embargo la regla en la ecuacién

4, es incompleta en el sentido que esta ecuacién no pone atencién en la situacion ciclica e ignora
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el riesgo de cambios no anticipados en el retorno de la cartera del Fondo. Por lo tanto, una regla
modificada, considera las fluctuaciones ciclicas y la incertidumbre en el retorno, determinando

en cambio el objetivo en término de déficit corregido de petréleo ajustado ciclicamente:
Dy, =1 (F) ()

Donde r; es la tasa de retorno sobre el Fondo. Esta incluye adicionalmente una clausula de
escape que se activa si hay cambios abruptos en el déficit objetivo, produciéndose una caida en

los valores de stock, este se recuperara suavemente en un niamero determinado de afios.

2. Regla del Presupuesto Equilibrado: Continuando con lo que sefiala Zambrano (2010),
esta regla consiste en el compromiso del gobierno a adoptar un presupuesto balanceado a través
del horizonte de tiempo relevante. En cada afio se usa el ingreso petrolero proyectado, el
gobierno calcula un deficit no petrolero (DNP;) maximo equivalente al ingreso neto petrolero

(Snoil®). Formalmente:
DNP, = Yoil_— Goil, = Snoil; (6)

Como lo apunta Zambrano (2010:18), este método representa el otro extremo de la regla “bird in
hand”, debido a que no representa ventajas desde el punto de vista de la preservacion
intertemporal de la riqueza petrolera con las generaciones venideras, aunque si contribuye a la

sostenibilidad fiscal.

3. Regla del Balance Estructural Siguiendo a Zambrano (2010:19) y a Marcel et al.
(2003), explicitado en el anexo II; esta regla es util para extraer conclusiones sobre la orientacién
y resultados de la politica fiscal ya que esta permite distinguir los componentes del ciclo que
suelen ser exdgenos y transitorios del componente discrecional o estructural de los agregados
fiscales. Lo que permite a los tomadores de decisiones enfocar sus esfuerzos sobre la parte del
resultado fiscal estructural, que realmente esta bajo el espacio de su influencia, es decir tanto los
ingresos tributarios que en un alto porcentaje son estructurales y en los gastos considerados por
el analisis en estructurales. Siguiendo a Hageman (1999), las cuentas fiscales se dividen en
cuatro flujos principales: el primero, el de los ingresos totales, clasificados en tres, ingresos por

hidrocarburos, ingresos tributarios y otros ingresos estructurales; el cuarto, es el gasto fiscal total

59



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

que se asume es inelastico, como se habia mencionado, consecuentemente se considera como un

flujo estructural. El ingreso petrolero, también se ajusta a los precios de equilibrio de largo plazo.

Por construccion al desarrollar la forma de obtener el saldo estructural se nota que tiene un sesgo
contraciclico, ya que las variables que prevalecen en la ecuacion son las estructurales, mas que
las ciclicas. Partiendo del resultado fiscal observado, a todos los elementos se les atribuye
componentes ciclicos, en especial a los efectos asociados con el nivel de actividad econdmica y a
cambios coyunturales atribuidos a ajustes en los precios de las materias primas. El calculo del
balance estructural, ajusta a los ingresos tributarios a la posicion relativa que se ocupe en el ciclo
econdmico en un momento determinado. Asimismo el ingreso por hidrocarburos se ajusta a una
nocion de precios de equilibrio de largo plazo. Por ultimo, los gastos totales se ajustan
eliminando aquellas partidas que actGan como estabilizadores automaticos del ciclo (es
importante en algunos paises los seguros de desempleo y algunas transferencias gubernamentales
que no existen en el caso ecuatoriano). Debido a la construccion, la regla forma parte de una

politica fiscal contra ciclica, ya que permite operar a los estabilizadores automaticos.

Grafico No. I1-2

Balance estructural versus Balance
observado -% del PIB-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

En el caso ecuatoriano se incluye en la determinacion del balance estructural a los ingresos
tributarios, ajustandolos por el PIB potencial y el efectivo, también se determind al ingreso

proveniente de la venta del petréleo. Obteniéndose el grafico 11-2 que muestra el balance
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estructural y el balance observado. Se nota que en los primeros afios el balance estructural esta
por debajo del balance efectivo, especialmente porque el precio del petrdleo en este periodo
empieza a crecer hasta el afio 2008, en que desciende abruptamente para luego recuperarse en el
20009, el balance estructural y efectivo han seguido siendo crecientes a partir del afio 2011, para
luego ambos balances distanciarse hasta el 2017.

4. Regla del Gasto Real Constante Siguiendo a Zambrano, la regla del gasto constante,
sefiala que el gobierno consume, de acuerdo a las expectativas del ingreso permanente y no por
el ingreso transitorio (hipétesis de Friedman). Un agente tipico racional en su comportamiento
maximiza la utilidad del individuo, que evita las fluctuaciones en el consumo en un entorno de
ingresos volatiles. En virtud de estos principios microeconémicos, el gasto del gobierno frente a
un shock externo sobre los ingresos, por ejemplo en los precios del petréleo, no deberia
influenciar en el gasto puablico sino sélo en la medida de que éste sea percibido como
permanente. El elemento relevante en la decision del gobierno es la valoracion del stock de
riqueza total (incluida la petrolera) en manos del sector pablico, para obtener a partir de alli una
nocion de ingresos permanentes asociado a esa riqueza. Basado en esta regla fiscal, el gobierno
hace un célculo de escenarios probables de reservas y precios de petroleo, evitando de esta
manera caer en politicas fiscales pro ciclicas, sino mas bien mantener una sostenibilidad a largo
plazo. Con esta informacion el gobierno puede optimizar su senda de gasto real constante,
maximizando la funcién de bienestar y alcanzando la sostenibilidad fiscal en el largo plazo

(Barnett y Ossowski 2002), el detalle de la formalizacion puede encontrarse en el Anexo llI.

Formalmente, parte del supuesto de que el gobierno, como agente maximizador, escoge una
politica impositiva y una politica de gasto para maximizar la siguiente funcion objetivo de

bienestar social:

max‘_:c:}ééiiﬁr_iﬂﬁﬁjr (7)

=1

Donde:
B es el factor de descuento (BR=1)
U(G)= Funcidn de utilidad social
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S.*:RS:—i_G:_ Tr_z: (8)

lim, .. FB,..=0 9)

g —oo

Donde:

B:: Deuda del Gobierno

R: Tasa de interés (constante)
Gt Gasto primario del Gobierno
Tt Ingreso no petrolero

Z:: Ingreso petrolero

Ademas, el gasto constante es solamente igual al ingreso permanente y al retorno sobre el valor

presente descontando de la riqueza. Formalmente:

G=T+_XL,RZ—rB., (10)
Donde el segundo sumando es el retorno sobre el valor presente descontado de los ingresos

petroleros esto es, la riqueza petrolera.

5. Regla del Balance Primario Permanente Equilibrado. En esta regla el balance
primario se encuentra dividido en balance permanente y no permanente, por definicion, el
balance permanente corresponde al balance no petrolero y el balance no permanente corresponde

al petrolero. Formalmente:

5P = EPPerm, + BEPnoPerm, — [ntereses,
BP = (Y — G)Perm, + (Y — G)npPerm, — Interesesy
EPPerm = YPerm, — GPerm,
EPnoPerm, = YnoPerm, — noPerm.
YPerm = Viributarios = YnoPetroleros
YnoPerm = ¥petroleros
GPerm = Georrientes = Sueldos,salarios, subsidios, pagos ala seguridad social, etc.
GnoPerm = Geapital
EPPerm =10
Debido a que los gastos permanentes se financian solamente con ingresos permanentes

Doénde:
EP: Balance Primario

I': Ingresos
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G: Gastos

Perm,: Permanentes

noPerm.: No permanentes
La Regla del Balance Primario Permanente Equilibrado es anticiclicla, por las siguientes
razones: 1) El ingreso permanente o tributario es parte del ingreso estructural, es decir la
variacion con el ciclo es minima; ii) El gasto permanente seria el componente estructural del
gasto, que como se ha reiterado no fluctda de acuerdo a los cambios del ciclo; iii) esta regla
responde a las variables estructurales de la politica fiscal. Por construccion esta regla desarrolla
la forma de obtener el saldo estructural, lo que le da un sesgo contraciclico ya que las variables

que prevalecen en la ecuacion son las estructurales méas que las ciclicas.

El precio del petroleo depende, por un lado de los costos de ofrecer en el mercado internacional
ese recurso, del acuerdo internacional al que lleguen los productores de petroleo a través de
entidades como la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo — OPEP- y por otro lado, de
la demanda foranea, aspectos que son cambiantes, consecuentemente originan la volatilidad en
su precio y variacion del ingreso fiscal; ademas se encuentran fuera del control de la autoridad
econdmica. EI momento en que el presupuesto gubernamental de un pais exportador de un
recurso no renovable o de una materia prima, se estructura en base a un precio de ese recurso; si,
el precio de ese bien cae por debajo del nivel esperado, es posible que exista desfinanciamiento
de las actividades gubernamentales previstas para el afio y por lo tanto déficit, ocasionando
inestabilidad en los indicadores macroeconomicos, no solamente inflacion sino cesacion de
pagos como sueldos, salarios, intereses y amortizacion de deuda entre otros. Es decir, el gobierno
de un pais con recurso natural no renovable, estd permanentemente sometido al riesgo de

desfinanciamiento, por lo que se recomienda el uso de una regla fiscal.

Un desafio adicional de los paises con recursos naturales no renovables, es la necesidad de
generar equilibrio intergeneracional, debido a que las siguientes generaciones tienen igual
derecho que las actuales a disponer de los mismos bienes que tuvieron las anteriores. Esta
discusién también serd abordada a la luz de los resultados obtenidos de la aplicacion de reglas

para el caso ecuatoriano.

63



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

Las reglas fiscales planteadas tedricamente a lo largo de este y los anteriores acépites serén
aplicados en los siguientes apartados, con informacién econémica del Ecuador, con la finalidad
de analizar los resultados alcanzados.

3. EL COMPORTAMIENTO DE LA POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR
3.1. Trayectoria del balance primario y del déficit primario no petrolero

Analicemos la trayectoria que ha tenido el balance primario y validemos su utilidad como un
indicador adecuado para comprender la politica fiscal en el Ecuador.

El grafico 11-3 muestra la existencia de superavit primario en el Sector Publico No Financiero
(SPNF) anual a lo largo del periodo 2000-2008, resultado de una politica de aplicacion de reglas
fiscales que ponian fuertes restricciones especialmente al crecimiento del gasto fiscal. El afio
2000 estabamos saliendo de la mas profunda crisis econdmica y financiera, que condujo a
adoptar la dolarizacion. A partir del 2007, aunque se cambi6 la politica de gasto fiscal anterior
por una expansiva, siguié existiendo superavit primario, ya que el precio del petréleo seguia
incrementandose, sin que este indicador refleje el importante crecimiento que tuvo el gasto y

tampoco el crecimiento del precio del petroleo.

Grafico No. I1-3

Ecuador: Balance Primario Anual
-en porcentaje del PIB-
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(p): provisional
Elaboracion propia.
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En el gréafico 11-3, podemos detectar cambios contractivos en el balance primario en porcentaje
del PIB, especialmente en los afios 2001 y 2009; debido a que en el primer afio el balance vario
en -3,7 puntos porcentuales, al pasar de 8,1% en el 2000 al 4,7% en el 2001; en el segundo afio,
esto es en el 2009 vario en -5,5 puntos porcentuales al pasar de 1,9 en el afio 2008 a -3,6 % en el
afio 2009. Respecto a los afios expansivos del déficit son el 2006 y el 2010, en el afio 2006 varia
en 2,5 puntos porcentuales al pasar de 2,9 a 5,4% del PIB entre los afios 2005 al 2006
respectivamente; luego en el afio 2010 varia en 2,7% puntos porcentuales, al pasar el balance
primario de -3,6% en al afio 2009 a -0,9% del PIB en el afio 2010.

Sin embargo, el balance primario en relacion al PIB, como sefiala Villafuerte et al. (2010:6), no
es un indicador adecuado para evaluar la posicion fiscal en los paises que tienen recursos no

renovables, por las siguientes razones:

e No es un indicador que permita evaluar el impacto de la politica fiscal sobre la demanda
doméstica (agregada) porque este indicador no toma en cuenta la naturaleza especifica de
los ingresos de los recursos no renovables. Estos ingresos se originan fuera del pais por lo
tanto no representan el poder de compra de los agentes econémicos domésticos. Asi, los
cambios en el balance primario emergen especialmente de fluctuaciones en los ingresos
petroleros, por lo que debera esperarse tener efectos limitados sobre la demanda
doméstica y sobre la medicion del esfuerzo gubernamental realizado en el periodo para

ajustar las finanzas puablicas.

e El analizar la posicion fiscal en la economia de paises exportadores de un recurso no
renovable como es el petréleo, a partir de la relacion entre el balance primario y el PIB,
no permite controlar la influencia del ciclo econémico no petrolero (doméstico) sobre los

ingresos no petroleros o tributarios del gobierno.

e Los precios del petroleo, puede tener importantes efectos sobre los indicadores que
involucran razones de variables fiscales y el PIB, porque los deflactores del PIB petrolero
y no petrolero pueden, y de hecho frecuentemente se desvian, haciendo al PIB nominal
enteramente volatil. Por lo tanto, los cambios en los precios de los recursos pueden
conducir a grandes cambios en los indicadores convencionales de politica fiscal que

hacen dificil interpretarlos.
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Por lo tanto se deduce que, el balance primario no petrolero, que excluye los ingresos netos
petroleros, es un mejor indicador del impacto de la politica fiscal sobre la demanda doméstica.
Este indicador es una razonable medicién del uso o de la inyeccidn de ingresos no petroleros en

la economia y en consecuencia del nivel del esfuerzo fiscal por ajustar las finanzas publicas.

Una desventaja clave es que el nivel estructural de los ingresos petroleros esta sujeto a una
mayor incertidumbre resultado de la alta volatilidad e impredecible evolucion del precio de los

recursos Y la naturaleza del proceso estocéastico que conlleva.

Por las razones sefialadas, al evaluar la posicion fiscal en los paises exportadores de recursos no
renovables, es preferible abstraerse de los ingresos petroleros y evitar las estimaciones
estructurales de los ingresos petroleros. El balance primario no petrolero (BPNP) medido en
porcentaje del PIB no petrolero (PIBNP) cumple con estos requerimientos (Barnett y Ossowski,
2003; Medas y Zakharova, 2009).

Gréfico No. I1-4

Balance Primario Tributario o No Petrolero
-en porcentaje del PIB y del PIB no petrolero-
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Elaboracion propia.

Como se puede observar con el balance primario no petrolero en el grafico 11-4, la posicién fiscal
del Ecuador en el pasado reciente, esto es en el periodo 2007 — 2011, que coincide con el

aumento de los precios del petréleo, resulta insostenible en el largo plazo, este resultado esta
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relacionado con el marcado deterioro que se observa en el BPNP, debido a la expansion de
gastos corrientes y de capital financiados con crecientes ingresos petroleros.

A medida que el ingreso petrolero va ganando terreno como fuente generadora de ingresos
fiscales para el Ecuador, el déficit primario no petrolero ha observado una franca tendencia al
deterioro, la misma que se agudiza a partir del 2007, afio en que empezd a crecer el precio del
petréleo y adicionalmente se incorporaron recursos provenientes de los fondos petroleros®®, que

se capitalizaban o fondeaban con el diferencial de los precios internacional y presupuestado.

Esta informacion muestra que la economia ecuatoriana continGa siendo dependiente,
especialmente desde el punto de vista fiscal a la exportacion del petrdleo. El alto nivel de déficit
no petrolero refleja la vulnerabilidad fiscal a los vaivenes en los términos de intercambio. Lo que
esto implica es que se requiere aumentar la recaudacion de los ingresos fiscales internos no
relacionados con las actividades petroleras para poder financiar, los también crecientes gastos
publicos. Adicionalmente deben considerarse razones de equidad intergeneracional a la hora de

distribuir la riqueza petrolera.
3.2. Impulso fiscal y la politica fiscal pro ciclica

En el contexto de paises exportadores de materias primas y recursos no renovables, existe
evidencia empirica que muestra la sobreexposicion de estos paises a los shocks externos, que se
manifiesta en: i) un mayor grado de volatilidad externa; ii) un desempefio fiscal extremadamente

pro-ciclico; y iii) problemas de liquidez y solvencia.

Uno de los objetivos mas importantes de la politica fiscal es buscar la estabilidad

macroecondmica, lo que significa implementar una politica fiscal anti-ciclica, es decir que en

3 Los recursos de las capitalizaciones del Fondo de Estabilizacion, Inversion Social y Productiva y de Reduccién
del Endeudamiento Publico (FEIREP), Fondo de Estabilizacion Petrolera (FEP) y el Fondo de Ahorros y
Contingencias (FAC), fueron capitalizados, estos provenian del diferencial entre el precio presupuestado para el afio
fiscal y el precio que establecia el mercado internacional, estos fondos se extinguieron y sus recursos formaron parte
del Presupuesto del Estado desde el afio 2007. Los ingresos petroleros en el periodo 2002-2006 representaron en
promedio el 12,5% del PIB y el 51% de las exportaciones totales. Los ingresos petroleros estimados para el periodo
2002-2006, fueron de 11.780 millones de dolares (Artola, V. y Pazmifio, M.F. 2007).

67



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

épocas de crecimiento™ y expansion del ciclo, el gobierno a través de su politica deberfa tratar de
disminuir los gastos y aumentar los ingresos impositivos para lograr atenuar el ciclo econémico y
por el contrario en épocas recesivas, el gobierno haria esfuerzos por aumentar el gasto y
disminuir los impuestos para de esa forma paliar la pérdida de empleo que enfrentaria un periodo
en esa fase del ciclo. Eso es particularmente complicado en un pais con recursos naturales no
renovables, como se vera mas adelante. Una de las caracteristicas sefialadas por Villafuerte et. al.
(2010), entre otros autores, es que la politica fiscal ecuatoriana ha sido pro-ciclica. Para analizar
los aspectos resefiados requerimos observar la trayectoria del balance primario no petrolero

estructural y su relacién con el ciclo econémico, lo que haremos a continuacion.

Para determinar si una politica fiscal es pro o anti ciclica, es necesario establecer la relacion entre
la posicion fiscal y el ciclo economico, hecho que resulta relevante en el contexto de la crisis
global, en el periodo 2008-2010 y la necesidad imperiosa, de implementar politicas
contraciclicas. En el caso ecuatoriano entre el Gltimo trimestre del 2008 y el primero del 2009, en
plena crisis, luego de que el precio del petréleo llegara a su maximo histérico (alrededor de US$
140 dolares por barril), se desplomd hasta cerca de US$45 dolares el barril a comienzos del
segundo trimestre del 2009. Para analizar si la politica fiscal ha sido o no pro-ciclica partiremos
del calculo del déficit primario no petrolero como un indicador del impulso fiscal que permite
conocer la direccion de la politica fiscal en el corto plazo. Para analizar el caso de Ecuador,
siguiendo a Villafuerte et al. (2010) y a Zambrano et al. (2010), se calculé el balance primario no
petrolero y su descomposicion en su componente estructural™. La diferencia de ambos es el

componente ciclico de la variacion en el déficit primario no petrolero.
ABPNF, = ABPNPS + ABPNEF? (2)

Donde:
BPNE;: Balance Primario No Petrolero Estructural

BENEL: Balance Primario No Petrolero Ciclico

Segun Zambrano et. al. (2010:13), el cambio en el balance primario no petrolero ciclico se puede

considerar un estabilizador automatico, mientras que los cambios observados en el balance

 Intervenir en la economia con ciclo positivo, no implica generar recesion, sino buscar morigerar la tasa de
crecimiento del producto hacia un nivel de largo plazo o de estado estacionario.

> En el Anexo 1 se puede encontrar la aplicacion del filtro de Hodrick y Prescott.
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primario ciclicamente ajustado (estructural) es él impulso fiscal. Si los cambios en el BPNP® son
positivos (disminuye el déficit primario no petrolero), la orientacion de la politica fiscal es
contractiva; si por el contrario, las variaciones del BPNP® son negativas (aumenta el déficit
primario no petrolero), la politica fiscal es expansiva. La definicion de politica fiscal
contractiva/expansiva se debe al hecho de que las variaciones observadas en el BPNP se deben a

variables que estan bajo un mayor control de los responsables de la politica fiscal.

Para el célculo del Balance Primario no Petrolero Estructural, se utilizaron las cuentas del sector
publico no financiero que incluye al gobierno central. Los ingresos del sector publico no
financiero corresponde a los ingresos no petroleros o tributarios y a los gastos totales.

Para la construccion de la serie del Balance Primario no Petrolero Estructural, basado en
Hageman (1999), las cuentas fiscales se dividieron en tres flujos principales, que son: ingresos
no petroleros, otros ingresos estructurales y gastos totales. Los gastos totales se suponen
inelasticos en el corto plazo y por tanto se les considera un flujo estructural. Para realizar el
ajuste estructural de los ingresos tributarios se realizd una estimacion del producto potencial y asi
obtener los ingresos fiscales atribuibles a la posicion temporal en la fase expansiva del ciclo
econdmico. La extraccion del componente estructural de los ingresos tributarios se basa en una
estimacion del producto potencial y de la brecha del producto®®, utilizados en la descomposicién
ciclo - tendencia del filtro de Hodrick Prescott para datos anuales®’. El método que analizaremos,
parte del céalculo del balance primario no petrolero, el mismo que es un indicador del impulso

fiscal que permite conocer la direccion de la politica fiscal en el corto plazo.

La trayectoria del BPNP estructural nos permite determinar el gran peso que tiene sobre el
desempefio de los resultados del Sector Publico No Financiero el incremento del precio del
petréleo. Por ejemplo a partir del 2008 aunque el BPNP efectivo u observado se mantiene, sin

embargo el BPNP estructural sigue cayendo. En los afios previos al 2006, la posicion del BPNP

16 Se entiende por brecha del producto al desvio porcentual del PIB de una economia respecto a su PIB potencial.

17 Se usa el parametro de alisamiento (smoothing) para series de tiempo anuales A=100. El periodo muestral para el
cual es computado comienza 5 periodos tanto antes como después, del periodo de andlisis, con la finalidad de evitar
incurrir en el problema del punto final que acarrea el filtro HP. Pueden ser usados otros métodos alternativos como
el filtro Baxter King y el aporte Beveridge-Nelson, cada uno de ellos muestran ventajas y desventajas, se escoge el
filtro Hodrick Prescott porque ademas de ser transparente y sencillo es el mas usado.
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fue superavitario, poniendo en evidencia que la desviacion temporal del PIB pudo haber
permitido un estimulo fiscal méas grande que el observado, de hecho el resultado del BPNP
observado, ciclico y estructural, en el periodo 2000-2006, fueron respectivamente -2,29%,
-9,34% y 7,05% del PIB, conforme se observa en la tabla 2. Esta direccion cambia para el
periodo 2007-2011.

Tabla No. 2
PROMEDIOS DE LOS RESULTADOS DEL BALANCE
PRIMARIO NO PETROLERO OBSERVADO, CICLICOY
ESTRUCTURAL ANTES Y DESPUES DEL 2006
-porcentaje del PIB-

Periodo 2000-2006 2007-2011
BPNP observado -2,3% -15,1%
BPNP ciclico -9,3% 17,8%
BPNP estructural 7,1% -32,9%

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Los resultados de la estimacion del balance primario no petrolero estructural para el Ecuador,
observado en el grafico 11-5, muestran que el periodo anterior al 2006, es decir previo al
crecimiento explosivo del precio del barril de petroleo, el saldo del BPNP observado se encontrd
en todo este periodo (2000-2006) en una posicién mas deficitaria que lo que indica la posicion
fiscal estructural. Esta relacion se invirti6 a medida que el auge de los precios de las materias
primas se iba desarrollando, asi durante 2006-2008 se evidenci6 una equivalencia entre el BPNP
estructural y el observado, lo cual es indicativo de que la economia se encontraba en equilibrio
con respecto a su producto potencial y los gastos estructurales convergieron hacia su equilibrio
de medio plazo. Finalmente después del afio 2008, la posicién observada del fisco se encontrd
muy por encima del saldo estructural estimado, de hecho, en el afio 2009 mientras el BPNP
mostro un déficit de 15,2% del PIB el indicador estructural muestra un déficit de -31,3% del
PIB, lo que nos permite afirmar que la economia y los ingresos no petroleros se encontraban muy
por encima de nuestra estimacion de equilibrio de medio/largo plazo. Para los afios 2010-2011 la

posicion del BPNP estructural resulté ampliamente deficitaria.

El analisis de la politica fiscal con respecto a la posicién del ciclo econdmico, resulta ser
atractivo en momentos en que se da un cambio brusco al evaluar la crisis internacional que

empieza en los Estados Unidos especialmente en los periodo 2008-2009, a partir de la cual se
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Ilama a todas las economias a realizar politicas contraciclicas, las mismas que se evidencian en la
medida que hay espacio fiscal para lograr intervenir en la economia con mayor o menor fuerza.
En el caso ecuatoriano, se veia venir la crisis por la disminucion dréstica de la tasa de interés

internacional, que no lograba recuperar a la economia estadounidense de un largo letargo.

Gréfico No. I1-5

Balance primario no petrolero
observado, estructural y ciclico
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Para los paises ricos en recursos naturales se volvié un tema especialmente importante, debido a
que se estaba manejando reglas fiscales que habian permitido tener niveles adecuados de déficit,
mientras otros paises tenian fondos de contingencia, los cuales les permitia cubrir eventuales

disminuciones de recursos fiscales.

En el grafico 11-6 se observa la descomposicion del Balance Primario No Petrolero (BPNP) para
el Ecuador, el mismo indica la orientacion unicamente de la politica fiscal, esto es, sin tomar en
cuenta el efecto de los ingresos provenientes de la venta de petroleo y filtrando por el ciclo
econdmico; como se aprecia en el grafico esta politica fue contractiva en el primer periodo (2000

—2006) y expansiva en el segundo periodo (2007 — 2011).

Es necesario reiterar que en el primer periodo (2000 — 2006) se crean, en el contexto de la Ley
LOREYTF, dos fondos de estabilizacién petrolera (que se capitalizaban a partir del diferencial
de precio, entre aquel determinado en el Presupuesto General del Estado y el precio alcanzado en

el mercado), en el segundo periodo (2007 — 2011), estos fondos fueron eliminados y sus recursos
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fueron incorporados al Presupuesto General del Estado, consecuentemente fueron gastados en el
periodo de expansion, el mismo que coincide con los afios posteriores al 2006.

Gréfico No. 11-6

Impulso Fiscal
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

El signo expansivo estimado para el impulso fiscal (grafico 11-6), entre 2007 — 2011 es un
resultado que corrobora a lo evidenciado en la politica fiscal ecuatoriana, que ha traido como
resultado la importante obra fisica sobre todo en materia vial y ha dado la posibilidad de
mantener mas de un periodo completo a un gobierno en el poder, hecho que no habia sucedido en
los tres Gltimos lustros. No es menos cierto que los recursos existentes permitieron “capear el
temporal” proveniente de los choques externos de la crisis estadounidense que aparecié con

fuerza en los afios 2008 y 20009.

Siguiendo la categorizacion de Zambrano et.al. (2010), una vez calculado el balance primario no
petrolero ciclicamente ajustado, e identificado el posicionamiento de la politica fiscal
ecuatoriana, a traveés de las variaciones anuales del impulso fiscal (contractivo/expansivo), es
posible identificar el caracter pro-ciclico o anti-ciclico de la politica a partir de las fluctuaciones
observadas del producto interno bruto. Se denomina politica anti-ciclica a aquellos ejercicios
fiscales contractivos/expansivos, que ocurren simultdneamente cuando la brecha del producto

(expresado como la diferencia entre el PIB observado y el PIB potencial o de tendencia) es
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negativa/positiva. Asimismo se categoriza como politica pro-ciclica a los afios fiscales
expansivos / contractivos, que ocurren simultdneamente cuando la brecha del producto es

positiva / negativa.

La politica fiscal, utilizada como instrumento para contrarrestar las fluctuaciones de los ciclos
econdmicos, no siempre alcanz6 ese objetivo, ya que como se ha sefialado el fuerte impulso
fiscal que comienza el 2007 y termina el 2011, resulté pro-ciclico para los afios 2008 y 2011,
puesto que encontraron una variacion del PIB no petrolero positivo, mientras que para los afios
2009 y 2010, la politica fiscal aparece como anticiclica. Cabe anotar que no solamente hubo
medidas que permitieron expandir el gasto, sino que también se restringié la apertura al mercado
exterior, a través del aumento de los aranceles, contraviniendo la trayectoria de apertura de
mercados mantenido en toda la region, al punto que en esa coyuntura, el Ecuador se acogio a la
clausula de salvaguardia, por tiempo determinado (un afio), existente en el articulado de los
convenios firmados por el pais con organismos como la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN), accion que debid ser justificada ante las
instancias correspondientes. La medida arancelaria tuvo como finalidad evitar que paises como
Peri y Colombia con moneda propia, luego de la devaluacion, ingresen con sus transables a
través de las fronteras con Ecuador y de esa manera inunden de bienes extranjeros los mercados
ecuatorianos, hecho que afectaria la fragil industria nacional. Adicionalmente se tomaron
medidas tributarias de incentivo al consumo y a la produccion para afectar los precios y

estimular tanto la demanda como la oferta.

En el grafico 11-7 podemos ver, que en los primeros afios de comienzo de siglo desde el afio 2000
hasta el 2006, la politica fiscal se caracteriz6 por ser pro ciclica, es decir que en el marco de una
economia en crecimiento, se generaron impulsos fiscales, que implicoé una variacion negativa del
balance primario no petrolero (BPNP), acompafiado de una politica contractiva; estas
conclusiones también aparecen en el estudio realizado por Villafuerte et al. (2010). A partir del
afio 2007 se evidencia una politica fiscal expansiva que ha seguido indistintamente a la brecha
del producto, siendo esta positiva en los afios 2007, 2009 y 2010, mostrandose como anticiclica
la politica fiscal en esos afios y prociclica en los afios 2010 y 2011 como se verifica en el grafico

sefialado.
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Gréfico No. I1-7
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Fuente: Banco Central del Ecuador
BPNP: Balance primario no petrolero; PIBNP: PIB no petrolero
Elaboracion propia.

Como se ha reconocido la politica fiscal debidé haber sido siempre contra o anti ciclica, para
atenuar los ciclos, tanto de los que tienen pendiente positiva, como de aquellos que tienen
pendiente negativa, pero contrariamente, lo que se constata es que en momentos en los que se
requeria imprimir dinamismo a partir de una mayor participacion estatal, el resultado fue que el
Estado mas bien se mantuvo al margen, esto sucedié especialmente en el periodo 2000-2006 que

muestra la tabla 2.

Posteriormente, en una situacion como la del tercer trienio en el que el producto estaba
incrementandose, hubo un impulso fiscal adicional, desde la demanda, lo que produjo en el afio
2008 la mayor inflacion, experimentada en el Ecuador desde el afio 2000 que inicio la
dolarizacion, ya que esta borded los dos digitos por primera vez, debido a que al incrementarse la
cantidad de recursos en manos de la poblacion, pero sin un incremento en la contraparte de la
oferta agregada, se produjo un aumento en los precios, que resulté descontrolado, ademas, pese a
las medidas sefialadas se incrementaron las importaciones, con lo cual también se importd

inflacion internacional.
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Tabla No. 3
Ecuador: Prociclicidad de la Politica Fiscal. Informacion anual
. Brecha del .
. Brecha del Impulso Fiscal (% Impulso Fiscal -
Ainos Producto A Politica Fiscal
Producto PIB No Petrolero) | (signo)
(signo)
2000 -2,7% 0,7% - + Pro ciclica
2001 -1,9% 9,8% - + Pro ciclica
2002 -1,2% 16,5% - + Pro ciclica
2003 -2,7% 20,8% - + Pro ciclica
2004 -2,4% 20,5% - + Pro ciclica
2005 -0,5% 15,2% - + Pro ciclica
2006 -0,2% 4,8% - + Pro ciclica
2007 -1,1% -12,3% - - Anti ciclica
2008 2,7% -38,0% + - Pro ciclica
2009 -1,7% -76,9% - - Anti ciclica
2010 -2,6% -125,7% - - Anti ciclica
2011 2,0% -181,4% + - Pro ciclica

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Una vez establecida el caracter de la politica fiscal, anti o pro ciclico en la década anterior,
enfatizando el estudio del comportamiento de la misma en los afios de la crisis internacional, se
volverd a analizar en el apartado siguiente este periodo, a partir de los resultados de dos
simulaciones realizadas en esta investigacion; en la primera se supone la aplicacion de reglas
fiscales que estuvieron vigentes a partir de la promulgacién de la Ley Organica de Estabilizacion
y Transparencia Fiscal (LOREYTF) en el afio 2002; y en la segunda simulacion, se asume la
aplicacion de las reglas contenidas en la Ley Organica de Planificacion y Finanzas Pablicas
vigentes desde octubre del 2010. El diferente tipo de reglas aplicadas, con diversidad de
intensidad permitira evaluar los resultados y obtener conclusiones respecto a la idoneidad de las

reglas como instrumentos de politica fiscal.
3.3. Evolucidn de los ingresos en la Gltima década

El importante crecimiento del precio del barril de petréleo desde el afio 2005, alcanzando un
nivel maximo en el afio 2008 luego, el coyuntural descenso en el afio 2009 y posteriormente el
incremento sostenido de este precio. Este aumento, si bien generé un importante flujo de
recursos para el Ecuador, especialmente para la caja fiscal, también produjo consecuencias no

solamente econdmicas, como resultado de la disminucién del precio el 2009, producto de la
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crisis internacional que golpe6 gravemente a las regiones de mayor desarrollo como son Estados
Unidos y Europa. En los graficos 11-8 y 11-9 podemos observar la relacion estrecha que existe

entre el crecimiento econémico mundial y la variacion del precio del petréleo.

Gréfico No. I1-8 Gréfico No. I1-9
Variacion del Producto Variacion del precio
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Fuente: World Economic Outlook

Elaboracion propia

Para el Ecuador los ingresos del petroleo, recurso natural no renovable, es una fuente muy
importante para la caja fiscal, podemos observar que en el grafico 11-10, los ingresos petroleros
en el Sector Publico No Financiero (SPNF), representaron entre el 5,6% del PIB en el afio 2002 y
19,8% del PIB en el afio 2011.

En los graficos 11-10 y 11-11 se puede observar las tasas de crecimiento tanto de los ingresos
petroleros como la de los no petroleros o tributarios y la de los ingresos totales; obsérvese la alta

correlacion entre ambas tasas de crecimiento.
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Gréfico No. 11-10
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Las caracteristicas de los ingresos provenientes de los recursos no renovables como el petroleo,
siguiendo a Villafuerte et al. (2010), implica la necesidad de enfrentar algunos desafios, entre los

que podemos sefalar tres:

Grafico No. 11-11

Tasa de crecimiento de los ingresos petroleros y no
petroleros del Gobierno: en términos reales (2004=100)
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

e Primero, la posibilidad de encontrar alta volatilidad en los ingresos petroleros,

lo cual genera incertidumbre y aumenta el riesgo de liquidez de la caja fiscal,

77



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

ocasionando retrasos en el cumplimiento de los pagos que debe realizar el
sector publico, tanto de los gastos corrientes como los de capital, afectando
por lo tanto la planificacion presupuestaria y el uso eficiente de los recursos
publicos. En la década de estudio la volatilidad de los recursos petroleros fue
mas alta, la escala de la derecha que se utiliza en el grafico 11-11, muestra la

amplia variacion que existen de los ingresos petroleros.

e Segundo, puede llegar un momento en que los recursos no renovables se
terminen o se vuelvan obsoletos, segin cambie las preferencias por el uso de
la energia, lo que implica un complejo problema de equidad intergeneracional,

en términos de cuanto se consume.

e Tercero, la existencia de ingentes recursos obtenidos desde afuera, hace que el
gasto fiscal genere presiones inflacionarias que conduzcan a reducir la
competitividad de las exportaciones de bienes que no se relacionan con el
recurso no renovable y el sector de los transables en general (enfermedad

holandesa).
3.4. Primeras reglas fiscales incorporadas en el Ecuador en octubre del 2002

La estrategia fiscal deberia orientarse a buscar un sano equilibrio en el balance primario no
petrolero, es decir que los ingresos tributarios (no petroleros o permanentes) sean los que
financien los gastos corrientes (permanentes), evitando en lo posible incurrir en déficit primario
de largo plazo. Una opcién es usar reglas fiscales, que con su implementacion, sean una
alternativa institucional a los problemas de volatilidad, pro ciclicidad, iliquidez e insolvencia
cronica de los paises productores de recursos naturales no renovables. EIl argumento fundamental
es que las reglas fiscales administran mejor los shocks externos, en particular aquellos
provenientes de la variabilidad de los precios internacionales de las materias primas. En América
Latina, es conocido el caso de Chile que implementd una estrategia a partir del 2001, que fue una
regla fiscal de superavit estructural de 1% del PIB, que le ha permitido enfrentar los problemas
sefialados. A continuacion analizaremos las reglas fiscales utilizadas en el Ecuador dolarizado,

como estrategias para enfrentar sus problemas.
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A comienzos de la década pasada, la meta fue consolidar la dolarizacion, razon por la cual, en el
mes octubre del 2002 se promulgd en el Registro Oficial No. 589 la Ley Organica de
Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal (LOREYTF), en la que constan reglas
macro fiscales. A partir del articulo 3, al establecer las metas en la gestion, se sefiala que la
proforma del presupuesto del gobierno central de cada afio estara sujeta a dos reglas fiscales; la
primera, mantiene que el déficit resultante de los ingresos totales menos los ingresos por
exportaciones petroleras y menos los gastos totales, se reducird anualmente en 0.2 por ciento del
PIB hasta llegar a cero. Mientras, la segunda, establece que el gasto primario del gobierno
central, entendiendo como el gasto total excluidas las asignaciones destinadas al pago de
intereses de la deuda publica interna y externa, no se incrementara anualmente en mas del 3.5 por
ciento en términos reales determinados considerando el deflactor del Producto Interno Bruto, el
mismo que serd publicado por el Banco Central del Ecuador y constara dentro de las directrices

presupuestarias. En el concepto del gasto total no estan incluidas las amortizaciones.

El articulo 4, de la Ley mencionada, sostiene que en los presupuestos, los gastos operativos
corrientes en cada una de las instituciones del sector publico financiero, no se incrementaran
anualmente en méas del 2.5 por ciento en términos reales, considerando el deflactor implicito del
PIB, el mismo que serd publicado por el Banco Central del Ecuador y constard dentro de las
directrices presupuestarias. En el articulo 5 de la misma Ley Organica se establece que el
Ministerio rector de las finanzas publicas aplicara una politica de reduccién permanente de la
deuda publica, tendiente a que la relacion entre el saldo de la deuda publica total y el PIB
disminuya como minimo en 16 puntos porcentuales durante el periodo gubernamental de 4 afios
contados a partir del 15 de enero del afio 2003. Igual regla se aplicard para los siguientes

cuatrienios, hasta que la relacion deuda PIB se encuentre en el 40%.
3.5. Reglas fiscales vigentes actualmente en el Ecuador, desde septiembre del 2010

El 22 de octubre del 2010 se publica en el Registro Oficial el Codigo Organico de Planificacién

y Finanzas Puablicas, cuyos objetivos son:

1. Normar el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa y el Sistema

Nacional de las Finanzas Publicas, asi como la vinculacién entre éstos;
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2. Articular y coordinar la planificacion nacional con la planificacion de los distintos niveles

de gobierno y entre éstos; y,

3. Definir y regular la gestion integrada de las Finanzas Publicas para los distintos niveles

de gobierno.

Entre los principios establecidos en la nueva ley vigente, estan el buscar la sostenibilidad fiscal,
entendida como la capacidad fiscal de generacion de ingresos, la ejecucion de gastos, el manejo
del financiamiento, incluido el endeudamiento, y la adecuada gestion de los activos, pasivos y
patrimonio, de caracter publico, que permita garantizar la ejecucion de las politicas publicas en el
corto, mediano y largo plazos, de manera responsable y oportuna, salvaguardando los intereses

de las presentes y futuras generaciones.

Para evaluar la sostenibilidad fiscal, se sefiala en el texto de la ley, que con el objeto de analizar
el desempefio fiscal y sus interrelaciones con los sectores real, externo, monetario y financiero,
se realizara la evaluacion de la sostenibilidad de las finanzas puablicas en el marco de la
programacion econdmica, para lo cual se analizara la programacion fiscal anual y cuatrianual, asi

como la politica fiscal.

Por su parte los articulos 78 y 79 de la mencionada Ley clasifican a los ingresos y egresos
fiscales en permanentes y no permanentes, y podran clasificarse en otras categorias con fines de

analisis, organizacion presupuestaria y estadistica.

Los ingresos permanentes provienen de recursos publicos que el Estado a través de sus
entidades, instituciones y organismos publicos reciben de manera continua, periddica y
previsible. La generacion de ingresos permanentes no ocasiona la disminucion de la riqueza
nacional. Por ello, los ingresos permanentes no pueden provenir de la enajenacion, degradacion o

venta de activos publicos de ningan tipo o del endeudamiento publico.

Los ingresos no-permanentes provienen de recursos publicos que el Estado a través de sus
entidades, instituciones y organismos, reciben de manera temporal, por una situacion especifica,
excepcional o extraordinaria. La generacion de ingresos no-permanentes puede ocasionar
disminucidn de la riqueza nacional. Por ello, los ingresos no permanentes pueden provenir, entre

otros, de la venta de activos publicos o del endeudamiento publico.
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Son egresos permanentes de recursos publicos que el Estado a través de sus entidades
instituciones y organismos, efectllan con carécter operativo que requieren repeticién permanente
y permiten la provision continua de bienes y servicios publicos a la sociedad. Los egresos

permanentes no generan directamente acumulacion de capital o activos publicos.

Son egresos no-permanentes de recursos publicos que el Estado a través de sus entidades,
instituciones y organismos, efectlan con caracter temporal, por una situacién especifica,
excepcional o extraordinaria que no requiere repeticion permanente. Los egresos no-permanentes
pueden generar directamente acumulacion de capital bruto o activos publicos o disminucion de
pasivos. Por ello, los egresos no permanentes incluyen los gastos de mantenimiento realizados

exclusivamente para reponer el desgaste de capital.

e Primera Regla Fiscal:

El articulo 81 sefiala la regla fiscal, expresando que para garantizar la conduccién de las finanzas
publicos de manera sostenible, responsable, transparente y procurar la estabilidad econémica; los
egresos permanentes se financiardn unica y exclusivamente con ingresos permanentes. No

obstante los ingresos permanentes pueden también financiar egresos no permanentes.

Se afiade en el mismo articulo 81 que los egresos permanentes se podran financiar con ingresos
no permanentes en las situaciones excepcionales que prevé la Constitucion de la Republica, para
salud, educacion vy justicia; previa calificacion de la situacion excepcional realizada por la

Presidenta o el Presidente de la Republica.
e Dos Reglas Fiscales Adicionales:

El articulo 124 de la Ley que estamos analizando, establece un limite al endeudamiento publico,
al sefialar que el monto total del saldo de la deuda publica realizada por el conjunto de las
entidades y organismos del sector publico, en ningln caso podra sobrepasar el cuarenta por
ciento (40%) del PIB. En casos excepcionales, cuando se requiera endeudamiento para
programas y/o proyectos de inversidn publica de interés nacional, y dicho endeudamiento supere
el limite establecido en este articulo, se requerira la aprobacion de la Asamblea Nacional con la
mayoria absoluta de sus miembros. Cuando se alcance el limite de endeudamiento se debera

implementar un plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal.
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Una tercera regla fiscal, sefiala en el articulo 125 que los limites al endeudamiento para

gobiernos autdbnomos descentralizados en los siguientes términos:

1. La relacion porcentual calculada en cada afio entre el saldo total de su deuda
publica y sus ingresos totales anuales, sin incluir endeudamiento, no deberé ser

superior al doscientos por ciento (200%); y

2. El monto total del servicio anual de la deuda, que incluird la respectiva
amortizacion e intereses, no debera superar el veinte y cinco por ciento (25%) de

los ingresos totales anuales sin incluir endeudamiento.

Una vez descritas las reglas fiscales que se han aplicado en el Ecuador, en el siguiente apartado
se realizaran dos ejercicios de simulacion, determinados temporalmente en diez trimestres
correspondientes a los afios 2008-2010, es decir el periodo mas criticos dentro de la Gltima crisis
economica internacional. Se evaluaran los resultados obtenidos y se podra apreciar los beneficios

de las reglas fiscales.
4. EL PAPEL DE LAS REGLAS FISCALES EN EL CICLO RECIENTE
4.1. Vulnerabilidad fiscal de corto plazo a shocks de precios del petroleo

A continuacion, se pretende medir la habilidad del Ecuador a responder a shocks de precios del
petréleo. Esta seccion adopta un enfoque sistematico para contrastar los requerimientos de
financiamiento resultado de un shock de precios del petréleo en contra del stock de activos
financieros, que el gobierno acumulé en afos previos. En la situacién concreta del Ecuador es
necesario sefialar que efectivamente se han acumulado considerables activos financieros, se ha
reducido deuda, lo que permiti6 amortiguar la necesidad de ajustes a caidas en el precio del
petréleo; adicionalmente se han producido reformas a las politicas e instituciones que significd

incrementar la resistencia institucional, frente a shocks negativos de precios.

La simulacion que se describe a continuacién, en la tabla 5, presenta un shock del precio del
petréleo (crudo marcador West Texas Intermediate —WTI-) en el cuarto trimestre del afio 2008,
en el transcurso de ese periodo cayd el precio en -51 puntos porcentuales, esto es al pasar de
118,5 US$/barril en promedio durante el tercer trimestre a 58,4 US$/barril en el cuarto trimestre

del afio 2008. Esta variacion del precio del petrdleo, provoco que los ingresos petroleros cayeran
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en -2.2% del PIB, al pasar del 4.6% en el tercer trimestre del 2008 al 2,4% del PIB en el cuarto
trimestre de ese afio; este cambio también repercutié en indicadores, tales como el balance
global, cuyo resultado vari6 en -4,6% del PIB, al pasar de -0,1% a -4.7% del PIB del tercero al
cuarto trimestre del afio 2008; este cambio brusco también se lo evidencia en el balance primario,
que cae en -4,6% del PIB, al pasar de un resultado primario con superavit de 0,2% en el tercer
trimestre al déficit de -4,4% en el dltimo trimestre del afio sefialado. Al dividir el balance
primario en petrolero y no petrolero, encontramos que en el primer balance hay una caida de -4%
del PIB, al pasar del -7,2% al -11,2% del PIB entre el tercero y cuarto trimestre del 2008
respectivamente, mientras que en el segundo balance la variacion es de -2.3% del PIB al pasar de

-4,9% en el tercer trimestre a -7,3% del PIB en el cuarto trimestre del 2008.

Como se puede deducir las posibilidades de sostenibilidad fiscal de corto plazo, si se repite este
escenario son nulas; afortunadamente el precio empezdé a recuperarse a partir del segundo
trimestre del 2009, que creci6 en 39% al pasar de 42.8 US$/barril en el primer trimestre del 2009

a 59,5 en el segundo trimestre de ese afio, como se muestra en la tabla 5.

En este contexto y como consecuencia directa del shock del precio del petréleo, tambien la
reserva internacional de libre disponibilidad (RILD)*, tuvo importantes variaciones negativas
como puede evidenciarse en la tabla 6, en el que los saldos de la RILD sufren una caida en el
altimo trimestre del 2008 en 31% al pasar de 6.511,4 millones de dolares en septiembre del 2008
a 4.473,1 millones de doblares en el mes de diciembre del 2008, para luego recuperarse en el mes
de septiembre del siguiente afio, gracias a un aumento del 73% al pasar de 2.675,0 millones de

dolares en junio del 2009 a 4.624,7 millones de ddlares en septiembre, del afio mencionado.

'® La RILD se define como el monto de recursos en moneda extranjera que dispone el BCE de manera inmediata
para cumplir con sus obligaciones como agente financiero del Gobierno y banco de bancos. La RILD es el total de
activos externos de alta liquidez que tienen una contrapartida en los pasivos del balance del Banco Central del
Ecuador. Es un indicador que también nos muestra el fuerte impacto sufrido por la economia ecuatoriana en esos
afios de crisis internacional, dando mayor argumento para la seleccion del periodo establecido para realizar las
simulaciones.
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TABLA No. 6 CAIDA DE LA RESERVA INTERNACIONAL DE LIBRE DISPONIBILIDAD COMO RESULTADO DE LA CAIDA DE LOS
INGRESOS PETROLEROS EN 2.2% DEL PIB

En millones de délares al final del periodo

2008 2009
Jun Sep Dic Mar Jun Sep Dic

1. Posicién neta en divisas (1.1+1.2+1.3) 5.243,2 5.688,8 3.711,6 2.399,8 1.852,2 3.733,4 2.846,5

1.1 Caja en divisas 124,7 178,8 191,6 354,4 263,3 236,0 358,9

1.2 Dep6sitos netos en bancos e instituciones financieras del exterior (1) 667,9 2.882,7 1.684,5 784,3 1.472,0 544,4 597,0

1.3 Inversiones, depésitos a plazo y titulos 4.450,6 2.627,3 1.835,6 1.261,0 116,9 2.953,1 1.890,6
2. Oro 785,8 747,2 734,7 774,2 789,4 841,1 918,6
3. DEGs 28,0 26,6 26,2 25,4 26,4 26,9 26,7
4. Posicion de reserva en FMI 28,0 26,7 26,4 25,6 26,6 27,2 26,9
5. Posicién con ALADI 18,1 22,2 -25,9 19,0 -19,6 -39 -26,7
RILD (1+2+3+4+5) 6.103,1 6.511,4 4.473,1 3.244,1 2.675,0 4.624,7 3.792,1
A RILD {[t-(t-1))/(t-1)} % % -31% 27% -18% 73% -18%
Precio del Petréleo (promedio en délares por barril) 124,1 1185 58,4 42,8 59,5 68,2 76,1
A del precio del petréleo {[t-(t-1)]/(t-1)} % 26% 5% -51% -27% 39% 15% 12%

(1) Se deduce el valor correspondiente a los swaps de oro.
FUENTE: Banco Central del Ecuador

Como se puede apreciar en la tabla 6, los rubros que estan afectados por el shock, son en primer

lugar, los depdsitos netos en bancos e instituciones financieras del exterior, y en segundo lugar,

las inversiones, depositos a plazo y titulos.

A continuacion, realizamos un analisis con la finalidad de establecer la efectividad de las reglas

promulgadas en los ultimos afios, las primeras puestas en vigencia en el afio 2002, a partir de la

promulgacion de la Ley Organica de Responsabilidad y Estabilidad y Transparencia Fiscal

(LOREYTF) y las segundas que fueron promulgadas a partir de la Ley Organica de Planificacion

y Finanzas Publicas vigente desde septiembre del 2010, para esto utilizamos la informacion

oficial del Banco Central del Ecuador para el periodo de analisis (del I trimestre del 2008 al 11

trimestre del 2010), sintetizada bajo el titulo de operaciones del sector pablico no financiero.
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TABLA 5: OPERACIONES DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO -base devengado-
Caida de los Ingresos Petroleros (en -2.2% del PIB) como resultado de un shock de precios del petréleo
Porcentajes del PIB

. Indicador
Trimestres
Transacciones \ Periodo es
2008-| 200811 2008111 2008-1V 2009-1 200911 2009111 2009-1V 2010l 2010-11 Promedio
20081 2) | 2008-11 (2) | 2008-111 (2) | 228V @ | 20001 2)(p)[2000-1 @) 2209 | 2009V on10.1 (2)(p)|2010-1 @)p)| Promedio
(p) (2)(p) 2)(p)
INGRESOS TOTALES 8,8 10,6 11,4 8,7 6,7 9,3 9,4 10,0 9,6 9,9 9,4
Petroleros (1) 3,8 5,0 4,6 2,4 1,3 2,4 3,0 3,2 2,8 2,9 3,1
A Ingresos Petroleros [t-(t-1)] 12 -04 2.2 1.2 11 0,6 0,2 05 0,2 -0,1
A% -47%
No Petroleros 4,7 52 6,3 5,8 5,0 6,4 6,1 6,4 6,3 6,5 5,9
Superéwt operacional de empresas publicas no 0.4 0.4 05 0.4 0.4 05 0.3 03 06 05 0.4
financieras
GASTOS TOTALES 6,6 9,0 11,5 13,4 8,3 9,1 9,2 13,3 8,8 10,4 10,0
A Gastos Totales [t-(t-1)] 24 25 1,9 -5,0 0,7 01 41 -4,6 1,6 " 04
Gastos corrientes 4,9 6,5 7,8 8,4 59 6,3 6,1 8,8 7,0 7,1 6,9
Intereses 0,4 0,4 0,3 0,3 0,1 0,3 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2
Gastos de capital 1,7 2,5 3,7 5,0 2,4 2,8 31 4,5 1,8 33 3,1
BALANCE GLOBAL 2,3 1,6 -0,1 -4,7 -1,6 0,2 0,2 -3,4 0,8 0,5 -0,5
A Resultado Global [t-(t-1)] -0,6 -1,7 -4,6 31 18 -0,0 -3,5 42 -1,3 -0,3
A% -5099%
BALANCE GLOBAL PETROLERO -2,8 -3,9 -6,9 -11,0 7,1 6,7 -6,2 -10,1 -6,0 7,5 6,8
A Resultado Global Petrolero [t-(t-1)] -1,.2 -2,9 4,1 3,9 04 05 -3,9 41 -1,5 -0,5
A% -59%
BALANCE GLOBAL NO PETROLERO -1,9 -3,8 -5,2 -7,6 -3,3 2,7 -3,1 -6,9 2,5 -3,9 -4,1
A Resultado Global No Petrolero [t-(t-1)] -1,9 -15 2.3 43 0,6 04 -3,8 4,4 -15 0,2
A% -44%
BALANCE PRIMARIO 2,6 2,0 0,2 -4,4 -1,5 0,5 0,2 -3,1 0,9 0,2 0,3
A Balance Primario [t-(t-1)] -0,6 -1,8 -4,6 29 2,0 -0,2 -3.4 41 -1,2 -0,3
A% -2017%
BALANCE PRIMARIO PETROLERO 2,4 -3,6 -6,6 -10,7 7,0 -6,4 -6,1 9,9 -5,9 7,2 -6,6
A Balance Primario Petrolero [t-(t-1)] -1,.2 -3,0 4,1 3,7 05 0,3 -3,7 4,0 -1,3 -0,5
A% -62%
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -1,5 3.4 -4,9 7,3 -3,2 2,4 -3,0 -6,7 2,4 3,7 -39
A Balance Primario No Petrolero [t-(t-1)] -1,9 -15 2,3 4,0 08 -0,6 -3,6 43 -13 0,2
A% -48%
E;?r?l')o del Petrdleo (promedio en ddlares por 98,2 124,1 118,5 58,4 42,8 59,5 68,2 76,1 78,7 77,87 80,2
A del precio del petréleo {[t-(t-1)]/(t-1)} % 26% -5% -51% -27% 39% 15% 12% 3% -1% 1,3%

(1) Incluye recursos en las exportaciones petroleras de los Fondos CEREPS, FEISEH hasta abril 2008 y se incluye desde enero 2008 fondos del CADID.
(2) Datos calculados con la prevision anual del PIB elaborada por el Banco Central del Ecuador.

(p) Cifras provisionales.

FUENTE: Ministerio de Finanzas, Entidades del Sector Publico y Banco Central del Ecuador.
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Una premisa que se ha planteado como hipétesis de trabajo, a partir del analisis de este ejercicio
es que el balance fiscal global y primario estara siempre supeditado a la volatilidad de los precios
del petroleo y al hecho de que la riqueza petrolera es finita y extinguible. La estrategia fiscal a
seguir, deberia apuntar a romper con la respuesta pro ciclica, que va de la mano con la
volatilidad del precio del petréleo y mas bien, apuntar a un manejable equilibrio fiscal no

petrolero, reduciendo el déficit fiscal no petrolero en el tiempo.

Gréfico No. 11-12

Balance Primario No Petrolero, Caida de los
Ingresos Petrolero en -2,2% del PIB escenario
base, % del PIB

0,0
-2,0
-4,0

-6,0

-6,7

-8,0 73

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

El escenario inicial o la linea base, se describe en el grafico 11-12, con el resultado obtenido
luego del shock de corto plazo experimentado en el ultimo semestre del 2008, podemos observar
un déficit promedio del 3.9% del PIB y una alta volatilidad reflejada en una desviacion estandar
de 1,9. Esta linea base es la informacién observada en el periodo, que consta en la tltima fila en
negrillas de la tabla 5 bajo el nombre de “Balance Primario No Petrolero”. El balance primario
no petrolero, es la diferencia entre los ingresos no petroleros menos los gastos totales sin incluir
el pago de intereses de la deuda. O dicho de otra forma, el balance global no petrolero sumando

intereses de la deuda.

4.2. El Primer Ejercicio: Sostenibilidad Fiscal en el periodo de crisis bajo

la Regla Vigente en el 2002
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En el ejercicio realizado en la tabla 7, se parte del escenario descrito en la tabla 5, que contempla
el shock del precio del petrdleo, debido a una caida del mismo en el orden del -51%, al pasar de
188,5 ddlares el barril, en el tercer trimestre del 2008 a 58,4 en el cuarto trimestre, lo que
produjo también una disminucion en los ingresos petroleros de la caja fiscal del -47%, al pasar
de 4,6% del PIB al 2,4% del PIB entre el tercero y cuarto trimestre del 2008, es decir en esos

trimestres se experimento una caida respecto al PIB del -2.2%.

El ejercicio consiste en reproducir las reglas fiscales que fueron implementadas en el afio 2002,
La primera regla segiin la LOREYTF, sefialaba que la disminucién del déficit no petrolero
deberd ser igual al -0,2% del PIB anual (-0,05% del PIB trimestral), es decir que los ingresos no
petroleros deberian incrementarse en esa magnitud, como se registra en la tabla 7. La segunda
regla establece que el techo del gasto primario (gastos totales menos intereses) no sera mayor al
3,5% anual (0,875% trimestral para efectos del ejercicio). Finalmente la tercera regla sefiala que
el incremento de los gastos operativos corrientes no sera mayor al 2,5% anual (0,625%

trimestrales) en términos reales.

Las consecuencias a nivel de resultados, como se puede apreciar en la tabla 7, son los siguientes;
no solamente que no se cae en déficit en el balance global, sino que se mantiene un superavit
global del orden del 1,1% del PIB, distinto al -7,6% del PIB, registrado antes de aplicar la regla.
El balance primario tampoco arroja un resultado de déficit luego de aplicar las reglas de la
LOREYTF, en el cuarto trimestre del 2008, sino que hay un superavit de 1,4% del PIB en ese
trimestre, si bien la caida fue del -2,3 puntos porcentuales comparado con el anterior trimestre, al
pasar de 3,7% del PIB en el tercer trimestre del 2008 a 1,4% del PIB en el cuarto trimestre del

mismo afo.

El balance primario petrolero cae en -2.2% del PIB, al pasar de -1,7% del PIB en el tercer
trimestre del 2008 a -3,9% del PIB en el cuarto trimestre del mismo afio, como se aprecia en la
tabla 7. Respecto al balance primario no petréleo este no varia (0%), debido a que este balance se

mantiene en -1.5% del PIB tanto en el tercero como en el cuarto trimestre del 2008.
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TABLA 7: REGLAS MACROFISCALES CREADAS POR LEY EN EL ANO 2002
OPERACIONES DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO -base devengado-
Caida de los Ingresos Petroleros (en -2.2% del PIB) como resultado de un shock de precios del petréleo

Porcentajes del PIB

’ Indicador
Trimestres
Transacciones \ Periodo es
20081 (2) 200811 (2) I 2008111 (2) | 2008-1V (2) (p) I 2009-1 (2)(p) I 2009-11 (2)(p) | 2009111 (2)(p) | 2009-1V (2)(p) | 2010-1 (2)(p) | 2010-1 (2)(p) | Promedio
INGRESOS TOTALES 8,9 10,2 10,0 7.7 6,6 7.9 8,3 8,6 84 8,6 8,5
Petroleros (1) 38 5,0 4,6 2,4 1,3 2,4 3,0 32 2,8 2,9 31
A Ingresos Petroleros [t-(t-1)] 12 0,4 22 12 11 0,6 0.2 -05 0,2 0,1
A% -47%
No Petroleros 4,7 4,8 4,8 4,9 4,9 5,0 5,0 51 51 52 4,9
A Ingresos No Petroleros [t-(t-1)] 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 " 00
Regla 1 (aum_ento c_iel 0,05% PIB en los ingresos no 0,05 0.05 0,05 0,05 0.05 0.05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05
petroleros o tributarios)
Superévit operacional de empresas publicas no 04 0.4 05 0.4 0.4 05 03 03 06 05 0.4
financieras
GASTOS TOTALES 6,6 6,62 6,63 6,66 6,51 6,74 6,61 6,84 6,75 6,95 6,7
A Gastos Totales [t-(t-1)] 0,1 0,0 0,0 -0,2 02 0,1 0,2 -0,1 0.2 " 00
RSO TOALES -INTMEREISS=ESIO 6,200 6,254 6,309 6,364 6,420 6,476 6,533 6,590 6,648 6,706 6,450
PRIMARIOS
Re@!'ﬁ 2(E EHimEs |nc_remento G2 D [iETD 10 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875 1,00875
sera mayor al 0,875% trimestral)

Intereses 0,4 0,4 0,3 0,3 0,1 0,3 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2
Gastos corrientes 4,9 4,91 4,94 4,97 5,00 5,03 5,06 5,09 513 5,16 5,0
RS EIE M OSSR 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625 1,00625
corrientes no sera mayor al 0,625% trimestral)

Gastos de capital 1,3 1,3 1,4 1,4 1,4 1,4 15 1,5 15 15 1,4

BALANCE GLOBAL 2,3 3,6 33 11 0,1 1,1 1,7 1,8 1,7 1,7 18

A Resultado Global [t-(t-1)] 12 -0,2 2,2 -1,0 1,0 0,6 0,1 -0,1 -0,0 0,1
A% -67%

BALANCE GLOBAL PETROLERO 2,8 -1,6 2,0 4,2 5,2 4,4 3,6 3,6 -4,0 -4,0 35

A Resultado Global Petrolero [t-(t-1)] 12 04 22 -1,0 0,9 08 -0,0 -04 -0,0 0,1
D% -110%

BALANCE GLOBAL NO PETROLERO -1,838 -1,850 -1,811 -1,793 -1,590 1,777 -1,593 -1,773 -1,633 -1,782 1,744

A Resultado Global No Petrolero [t-(t-1)] -0,0 0,0 0,0 0.2 -0,2 0,2 -0,2 0,1 0,1 0,0
D% 1%

BALANCE PRIMARIO 2,7 3,9 37 14 0,2 1,4 1,8 2,0 1,8 1,9 21

A Balance Primario [t-(t-1)] 12 0,3 23 1.2 1,2 04 03 -0,2 0,1 0,1
A% -62%

BALANCE PRIMARIO PETROLERO 2,4 -1,2 -1,7 -39 5,1 4,1 35 3,4 -3,9 3,8 33

A Balance Primario Petrolero [t-(t-1)] 12 05 22 1.2 1,0 0,6 0.2 -05 0,1 0,2
A% -133%

BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -1,48 -1,49 -1,49 -1,50 -1,50 -1,51 -1,52 -1,52 -1,53 -1,54 -1,51

A Balance Primario No Petrolero [t-(t-1)] -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 0,0 0,0
A %) 0%

Precio del Petréleo (promedio en délares por barril) 98,2 124,1 1185 58,4 42,8 59,5 68,2 76,1 78,7 77,87 80,2

A del precio del petréleo {[t-(t-1)]/(t-1)} % 26% -5% -51% -271% 39% 15% 12% 3% -1% 1,3%

(1) Incluye recursos en las exportaciones petroleras de los Fondos CEREPS, FEISEH hasta abril 2008 y se incluye desde enero 2008 fondos del CADID.
(2) Datos calculados con la prevision anual del PIB elaborada por el Banco Central del Ecuador.

(p) Cifras provisionales.

FUENTE: Ministerio de Finanzas, Entidades del Sector Publico y Banco Central del Ecuador.

Se asume que no hay inflacion.
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LOS RESULTADOS DE LA APLICACION DE LA LOREYTF:

Como se puede ver en la tabla 8, en los resultados obtenidos durante el periodo de analisis (2008-
| a 2010-11) a nivel trimestral promedio, y luego de la implementacion de las reglas impulsada
por la Ley del 2002, se puede destacar lo siguiente: tanto el aumento del balance primario
(2,35% del PIB), como el incremento del balance primario no petrolero (2,35% del PIB), se
explican, por un lado, por la disminucién de los ingresos no petroleros (-0,92% del PIB) y por
otro lado, por la disminucion de los gastos totales (-3,27% del PIB); finalmente, el aumento del
balance primario petrolero (3,27% del PIB), se explica por la disminucion de los gastos totales
(-3,27% del PIB).
Tabla No. 8

RESULTADOS PROMEDIO DE LA APLICACION DE LAS REGLAS IMPULSADAS CON LA LEY ORGANICA DE
RESPONSABILIDAD Y TRANSPARENCIA FISCAL (LOREYTF) CON LOS RESULTADOS OBTENIDOS SIN ADOPTAR
LAS REGLAS, PROMEDIO RESPECTO A LOS DIEZ TRIMESTRES ANALIZADOS ENTRE EL PRIMER TRIMESTRE DEL
2008 Y EL SEGUNDO DEL 2010
PORCENTAJES DEL PIB

LINEABASE |  REGLAS A REGLAS

RESULTADOS 8@y | LorerTr @+ LOR(EZYLF) -18 | ANUAL
INGRESOS NO PETROLEROS 5,86 4,94 -0,92 -3,69
GASTOS TOTALES 9,96 6,68 -3,27 -13,08
GASTOS CORRIENTES 6,88 5,02 -1,86 7,46
GASTOS DE CAPITAL 3,08 143 -1,64 6,57
BALANCE PRIMARIO -0,27 2,08 2,35 9,39
BALANCE PRIMARIO PETROLERO -6,58 -3,31 327 13,08
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -3,86 -1,51 2,35 9,39

* Promedios de |a tabla 5

** Promedios de latabla 7

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién propia

Tanto el balance primario total como el balance primario no petrolero, tras la implementacion de
las reglas de la LOREYTF, dieron resultados que se explican, por un lado, a partir de la
disminucién de los ingresos no petroleros, y por el otro lado, de la fuerte disminucion de los
gastos totales. Cabe sefialar que la regla que involucra a los ingresos no petroleros, que son los
que garantizan una disminucion de al menos el 0,2% del PIB del balance primario no petrolero

(Regla 1), se quedd corta para el ejercicio simulado, ya que en la realidad, los ingresos
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petroleros, crecieron muy por encima de lo que la regla exige. Como se ha sefialado el promedio
positivo del balance primario no petrolero, se explica especialmente por la caida de los gastos
totales, debido a la implementacion de la Regla 2.

Gréfico No. 11-13

Balance Primario No Petrolero, Caida de los
Ingresos Petrolero en -2,2% del PIB. Escenario
con las reglas de la LOREYTF -% del PIB-
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@ Escenario base  OCon regla LORETF

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

El resultado de la aplicacion de las medidas, que fueron implantadas en el 2002, da como
resultado un balance primario no petrolero que se puede ver en el siguiente grafico 11-13.
Adicionalmente, se puede sefialar que la volatilidad se reduce de manera significativa por
construccion de la regla, es decir no afecta la variacion de los ingresos petroleros en el balance
primario no petrolero teniendo una desviacion estandar de cero como se puede, observar en la

tabla respectiva, aunque todavia hay volatilidad en el balance total.

4.3. El Segundo Ejercicio: Sostenibilidad Fiscal en el periodo de crisis bajo
la Regla Vigente desde el 2010

Como en el ejercicio anterior, el escenario base es el mismo, esto es hay un shock del precio del
petréleo, por una caida en el mismo del 51%, lo que repercute en los ingresos fiscales que han
dado como resultado una disminucion de -2,2% del PIB en los ingresos petroleros, es decir una
variacion del -47% debido a que los ingresos cayeron del 4.6% del PIB en el tercer trimestre del
2008 a 2,4% del PIB en el cuarto trimestre del 2009.
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TABLA 9: REGLA FISCAL VIGENTE
OPERACIONES DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO -base devengado-
Caida de los Ingresos Petroleros (en -2.2% del PIB) como resultado de un shock de precios del petréleo
Porcentajes del PIB

Trimestres Indicador

Transacciones \ Periodo

20081 (2) | 20081 (2) | 200811 (2) | 2008V (2) |2oog-| (2)(p)|2009-|| (2)(p)| 2009 | 2009V |201o-| (2)(p)|2010—|| @m)| Promedio

(®) ([(2)] @(P)
INGRESOS TOTALES 8,8 10,6 11,4 8,7 6,7 9,3 9,4 10,0 9,6 9,9 9,4
Petroleros (1) 3,8 5,0 4,6 2,4 1,3 2,4 3,0 3,2 2,8 2,9 3,1
A Ingresos Petroleros [t-(t-1)] 1,2 0.4 2.2 1.2 11 0,6 0,2 -0,5 0,2 0,1
A% -47%

No Petroleros 4,7 52 6,3 5,8 5,0 6,4 6,1 6,4 6,3 6,5 5,9
Supergvn operacional de empresas publicas no 04 0.4 05 04 0.4 05 03 03 06 05 0.4
financieras
GASTOS TOTALES 6,3 7,7 9,9 10,8 7,4 9,2 9,2 11,0 8,1 9,8 8,9

Gastos corrientes: Regla 1: el techo para los gastos
corrientes (permanentes) son los ingresos 4,7 52 6,3 58 5,0 6,4 6,1 6,4 6,3 6,5 5,86
permanentes (tributarios o no petroleros)

Intereses 0,4 0,4 0,3 0,3 0,1 0,3 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2
Gastos de capital 1,7 2,5 3,7 5,0 2,4 2,8 31 4,5 1,8 33 3,1
BALANCE GLOBAL 2,5 2,9 1,5 2,1 0,7 0,1 0,2 -1,0 15 0,1 0,5
A Resultado Global [t-(t-1)] 0,4 -1,4 -3,6 1,4 0,8 0,1 -1,2 25 -1,4 -0,3

A% -240%
BALANCE GLOBAL PETROLERO 2,6 2,7 5,3 -8,4 -6,2 -6,8 -6,2 7,7 5,4 -6,9 5,8
A Resultado Global Petrolero [t-(t-1)] -0,1 -2,6 -3,0 2,2 -0,6 06 -1,6 2,4 -15 -0,5
A% -57%
BALANCE GLOBAL NO PETROLERO -1,7 2,5 3,7 -5,0 2,4 -2,8 -3.1 -4,5 -1,8 -3,3 3,1
A Resultado Global No Petrolero [t-(t-1)] -0,8 -1,2 -1,3 25 -0,4 -0,3 -1,5 2,7 -15 -0,2
A% -35%
BALANCE PRIMARIO 2,8 33 1,8 -1,8 -0,6 0,4 0,3 0,7 1,6 0,4 07
A Balance Primario [t-(t-1)] 04 -15 -3,6 1.2 1,0 -0,1 -1,0 2,3 -1,2 -0,3
A% -199%
BALANCE PRIMARIO PETROLERO 2,2 2,3 -5,0 -8,1 -6,1 -6,5 -6,1 7,5 5,3 -6,6 5,6
A Balance Primario Petrolero [t-(t-1)] 0,1 2,7 -3.1 2,0 0.4 04 -1,4 2,2 -14 -0,5
-62%
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -1,3 2,1 -3,3 -4,7 2,3 2,5 -3,0 -4,3 -1,7 3,1 2,8
A Balance Primario No Petrolero [t-(t-1)] 0.8 1.2 -13 23 0,2 -0,5 -1,3 2,6 1,4 0,2
-39%
Precio del Petréleo (promedio en délares por barril) 98,2 1241 1185 58,4 42,8 59,5 68,2 76,1 78,7 77,87 80,2
A del precio del petréleo {[t-(t-1)]/(t-1)} % 26% -5% -51% -27% 39% 15% 12% 3% -1% 1,3%

(1) Incluye recursos en las exportaciones petroleras de los Fondos CEREPS, FEISEH hasta abril 2008 y se incluye desde enero 2008 fondos del CADID.

(2) Datos calculados con la previsién anual del PIB elaborada por el Banco Central del Ecuador.

(p) Cifras provisionales.

FUENTE: Ministerio de Finanzas, Entidades del Sector Publico y Banco Central del Ecuador.

Se asume de acuerdo a la regla fiscal vigente, que el techo que pueden alcanzar los gastos permanentes (corrientes) son los ingresos permanentes (no petroleros o tributarios)
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Se puede observar en la tabla 9 que luego de la implementacién de las reglas propuestas en
la Ley Organica de Planificacion y Finanzas Pablicas, que consisten en que los gastos
permanentes deberian estar hasta en niveles iguales a los ingresos permanentes (tributarios
0 no petroleros), se procede a continuacion a evaluar los resultados, en primer lugar, el
balance global cae en -3,6% del PIB es decir en -240% al pasar de 1.5% del PIB en el tercer
trimestre del afio 2008 a -2,1% del PIB en el cuarto trimestre de ese afio, como resultado

del shock del precio del petrdleo.

El balance primario, en cambio varia en -3,6% del PIB, esto es en el -199% al pasar de
1,8% del PIB en el tercer trimestre a -1,8% en el cuarto trimestre del afio 2008,
disminuyendo en términos porcentuales ain mas el balance primario petrolero, ya que
disminuye en -3,1% del PIB, esto es en -62% al pasar de -5% del PIB en el tercer trimestre
de 2008 hasta -8,1% en el Gltimo trimestre del mismo afio. Luego el balance primario no
petrolero, disminuye en menor medida, esto es en -39% ya que paso del —3,3% del PIB en

el tercer trimestre del 2008 a -4,7% en el cuarto trimestre del mismo afio.

4.4. Resultado de simular la aplicacion de la reglas fiscales en diez

trimestres del afio 2008-2010 durante la crisis reciente

Como puede observarse en la tabla 10, no existe impacto en la variacion, ni de los ingresos
no petroleros y tampoco en los gastos de capital, pero si ha repercutido en la variacion de
los gastos totales (-1,02% del PIB), especialmente por la variacion de los gastos corrientes
(-1,02% del PIB), cuya variacion también afecta positivamente en los diversos balances

primarios (1,02% del PIB) tanto petrolero como no petrolero.

En este caso hay una afectacion sobre los tres balances primarios, que son: total, petrolero y
no petrolero, debido a la implementacidn de la regla fiscal sobre los gastos corrientes, que
son los permanentes, a su vez influenciados por los ingresos permanentes o no petroleros o
tributarios. Podemos observar que con la implementacion de la regla de ingresos
permanentes, que son los que nos imponen una restriccion para la variacion del gasto
permanente, si se cumple esa restriccion en el periodo de andlisis, los gastos corrientes ya
no serian permanentes, pues deberian disminuir en promedio trimestral un 1,02% del PIB,

como se observa en la tabla 10.
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Tabla No. 10

RESULTADOS PROMEDIO DE LA APLICACION DE LAS REGLAS IMPULSADAS CON LA LEY ORGANICA DE FINANZAS
PUBLICAS COMPARADA CON LOS RESULTADOS OBTENIDOS SIN ADOPTAR LAS REGLAS, PROMEDIO RESPECTO A
LOS DIEZ TRIMESTRES ANALIZADOS ENTRE EL PRIMER TRIMESTRE DEL 2008 Y EL SEGUNDO DEL 2010
-PORCENTAJE DEL PIB-

LINEA BASE REﬁ\II:AANSZIA_EY AREGLASLEYFIN
B | pyLicas @] PUB-LBB)
INGRESOS NO PETROLEROS 5,86 5,86 0,00 0,00
GASTOS TOTALES 9,96 8,94 -1,02 -4,06
GASTOS CORRIENTES 6,88 5,86 -1,02 -4,06
GASTOS DE CAPITAL 3,08 3,08 0,00 0,00
BALANCE PRIMARIO -0,27 0,74 1,02 4,06
BALANCE PRIMARIO PETROLERO -6,58 -5,56 1,02 4,06
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -3,86 -2,84 1,02 4,06

* Promedios de la tabla 5
** Promedios de la tabla 9

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién propia.

A continuacion en el grafico 11-14, se observan los resultados del Balance Primario No

Petrolero comparandolo con el escenario base.

Grafico No. 11-14

Balance Primario No Petrolero, Caida de los
Ingresos Petrolero en -2,2% del PIB. Escenario
con la regla de ingresos permanentes, % del PIB

& & & & O S S O)A > S @8
F & FF S
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Q 0 L
20 = Ll
% | I U L
-4,0 34 —23 -2,42,5 -3,03,0 2,4 L7 2,8
- 37 39
-6,0

-8,0 73

mEscenario base [ Regla ingresos permanentes

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

Con esta medida, se obliga a que los gastos corrientes disminuyan, respecto al escenario

base, recordemos que a inicios de la década pasada, cuando se inici6 la dolarizacién, esos
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gastos se incrementaron de manera significativa, con esta regla la variacion de los gastos
permanentes estarian dependiendo del incremento de los ingresos permanentes. También
como se observa en el gréafico 11-14 disminuiria la volatilidad ya que la desviacion estandar
pasaria de 1,9 que se encontraba en el escenario base a 1,1 en el escenario en el cual se
aplica la regla del ingreso permanente.

Como conclusién de este apartado cabe sefialar que la dolarizacion arranca en enero del
2000. Se implantan reglas fiscales cuantitativas, a través de la LOREYTF que esta vigente
desde el mes octubre del 2002. Adicionalmente, en el primer periodo (2000 — 2006) se
crean, en el contexto de la Ley mencionada, dos fondos de estabilizacion petrolera (que se
capitalizaban a partir del diferencial de precio, entre aquel determinado en el Presupuesto
General del Estado y el precio alcanzado en el mercado); en el segundo periodo (2007 —
2011), estos fondos fueron eliminados y se incorporaron al Presupuesto General del Estado,

consecuentemente fueron gastados en el periodo de expansion.

Tabla No. 11

RESULTADOS PROMEDIO DE LA APLICACION DE LAS REGLAS IMPULSADAS CON LA LEY ORGANICA DE RESPONSABILIDAD Y
TRANSPARENCIA FISCAL Y LA LEY ORGANICA DE FINANZAS PUBLICAS COMPARADA CON LOS RESULTADOS OBTENIDOS SIN
ADOPTAR LAS REGLAS, PROMEDIO RESPECTO A LOS DIEZ TRIMESTRES ANALIZADOS ENTRE EL | DEL 2008 Y Il DEL 2010 -
PORCENTAJE DEL PIB- (Variaciones trimestrales)

LINEA BASE REGLAS REGLAS LEY A REGLAS |A REGLAS LEY

(LB) (1) LOREYTE (2) FINANZAS LOREYTF - LB | FIN PUB.- LB
PUBLICAS (3) (2-1) (3-1)
INGRESOS NO PETROLEROS 59 49 59 -0,92 0,00
GASTOS TOTALES 10,0 6,7 8,9 -3,27 -1,02
GASTOS CORRIENTES 6,9 5,0 5,9 -1,86 -1,02
GASTOS DE CAPITAL 3,1 1,4 3,1 -1,64 0,00
BALANCE PRIMARIO -0,3 2,1 0,7 2,35 1,02
BALANCE PRIMARIO PETROLERO -6,6 -3,3 -5,6 3,27 1,02
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO -3,9 -1,51 2,8 2,35 1,02

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién propia

Una de las formas de medir las reglas fiscales es a partir de sus resultados. A continuacién
se resumen los mismos partiendo de la simulacién en el periodo de la crisis financiera
internacional, correspondiente a los diez trimestres que van desde el primer trimestre del
2008 hasta el segundo trimestre del 2010. Seguln la tabla 11 en el caso de la linea base
corresponde al flujo de las distintas variables, sin afectacion de regla fiscal alguna, la

columna de reglas LOREYTF (Ley Organica de Responsabilidad y Transparencia Fiscal)
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corresponde a los datos que arrojan las variables, una vez aplicadas las reglas impuestas en
el afio 2002, mientras que las Reglas de la Ley de Finanzas Publicas, contempla la
implementacion de las reglas fiscales fijadas en el afio 2010.

La variacion de las reglas de la LOREYTF respecto a la linea base, muestra una
disminucién en los ingresos no petroleros, ya que una de esas reglas contempla la
disminucién de la carga impositiva a las empresas para incentivar la produccion, lo que
reduce los ingresos no petroleros en -0.92% del PIB, se evidencia una fuerte disminucién
del gasto tanto del corriente en -1,86% del PIB, como de los gastos de capital -1,64% del
PIB en promedio cada trimestre durante los diez analizados. Aplicando las mismas reglas
que contiene la LOREYTF, encontramos que el balance primario varia positivamente en
2,35% al pasar de -0.3% de la linea base a 2.1% una vez aplicadas las reglas. Respecto al
balance primario no petrolero este varia en 2.35%, al pasar de  -3.9% del PIB sin la
aplicacion de regla alguna, a -1.51% con las reglas fiscales planteadas en el afio 2002.

En el caso de la aplicacion de las reglas de la Ley de Finanzas Pudblicas, vigentes desde el
afio 2010, encontramos que la mejora de los indicadores presupuestarios son menos
importantes cuantitativamente, esto quiere decir que no hay variacion en los ingresos no
petroleros y tampoco en los gastos de capital, la disminucion del gasto corriente es de -
1.02% al pasar de 6.9% del PIB sin regla alguna hasta 5,9% del PIB al aplicar esas reglas.
El balance primario mejora en 1.02% al pasar de -0,3% del PIB en la linea base a 0.7% del

PIB una vez aplicadas las reglas.

Cabe reflexionar respecto a la orientacion que tuvieron los dos tipos de reglas, por un lado
las primeras, provenientes de la LOREYTF fueron méas drasticas en la disminucion del
gasto, que seguramente se hubiese reflejado en mayores esfuerzos o sacrificios del sector
social, concretados en menos hospitales, escuelas, vias de transporte etc., sin embargo las
dos reglas fiscales mejoraron en el corto plazo la situacién del déficit primario total y no

petrolero luego del ajuste experimentado.
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5. ELEMENTOS DE SOSTENIBILIDAD FISCAL CON RECURSOS
NATURALES NO RENOVABLES

5.1. Lasreglas fiscales y el petrdleo

El Ecuador como pais productor de crudo, experimenté la entrada de una importante
cantidad de recursos fiscales, los cuales han sido utilizados para financiar los programas de
los diferentes gobiernos desde los afios setenta durante la dictadura y a partir de 1979 con el
regreso de los gobiernos elegidos en las urnas; en los ultimos afios, el incremento de los
precios del petréleo ha revestido de importancia la presencia de este recurso como fuente de
financiamiento presupuestario. En general, el escenario de precios de materias primas entre
2005 y 2008, aunque muy beneficioso para las cuentas fiscales de los gobiernos y del sector
publico de los paises exportadores, esconde una posicion fiscal que esta ligada a los
fundamentos de la economia. Como se ha planteado la estrategia a seguir, deberia apuntar a
romper con la respuesta pro ciclica, que va de la mano con la volatilidad del precio del
petréleo, esto es que cuando aumenta el precio del crudo, se espera una mayor injerencia
fiscal; mientras que por el contrario si el precio del crudo disminuye, este hecho iria en
desmedro de los gastos del Estado y por lo tanto, en una menor participacion de este en la
economia de un pais en general. El reto seria mas bien, dirigir la politica fiscal hacia un
manejable equilibrio fiscal no petrolero, que significa una relacion entre los ingresos
permanentes, tributarios o no petroleros lo suficientemente altos para financiar, es decir
lograr el equilibrio con los gastos permanentes. En otras palabras el analisis de
sostenibilidad fiscal en paises productores de petrdleo, hidrocarburos o minerales, debe
privilegiar el seguimiento del desempefio fiscal del balance primario no petrolero es decir,
excluir los ingresos y gastos del sector de hidrocarburos, como también el servicio de la
deuda por concepto de intereses, generalmente recargados por las consideraciones que se

exponen a continuacion (Daniel, P. y Ossowski R. 2006).

Como en cualquier economia, la politica fiscal necesita estar soportada por un amplio rango
de objetivos macroecondémicos que incluyen a la estabilidad macroeconémica, el
crecimiento y una eficiente asignacion de recursos. Como resultado, los paises exportadores
de recursos no renovables, enfrentan amplios margenes de riesgo de liquidez, siendo

obligados muchas veces, como se sefiald anteriormente, a implementar politicas fiscales
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prociclicas y recurrentes déficits fiscales por la presion al gasto realizada por grupos de

interés que esperan obtener una parte de los recursos “caidos del cielo”.

Como sefiala Barnett y Ossowski (2002), los paises productores de petréleo deberian
esforzarse por dar seguimiento a los déficits no petroleros. Andlogo a un consumidor con
ingreso permanente, las decisiones sobre el déficit no petrolero deberian basarse en la
evaluacion de la riqueza de los gobiernos (incluyendo la riqueza petrolera), mas que sobre
el ingreso corriente petrolero. Para justificar lo anterior habria, ademas de motivos
precautela torios, otros basados en la necesidad de realizar una evaluacion fiscal, que
incorpore el riesgo de liquidez que enfrenta la administracion publica, frente a la enorme
incertidumbre existente respecto a la riqueza petrolera. Siguiendo a Zambrano et al.
(2010:16), en el caso ecuatoriano, es necesario analizar la tendencia de la sostenibilidad
fiscal a largo plazo, calculando una nocion de ajuste necesario de corto plazo de la posicion

fiscal actual con respecto a un benchmark fiscalmente sostenible a largo plazo.

El calculo de dicho benchmark para una posicion fiscal sostenible de largo plazo se basa en
la modelacion de reglas fiscales ad-hoc para el comportamiento del balance primario no
petrolero, como se hizo en los dos ejercicios anteriores. En terminos generales, siguiendo a
Barnett y Ossowski (2002), la politica fiscal en este contexto es esencialmente constante
debido a que tanto el ingreso no petrolero, como el gasto permanente permanecen fijos
como proporcién del PIB. En contraste, el balance fiscal global y primario estara
supeditado a la volatilidad de los precios del petroleo y al hecho de que la riqueza petrolera

del gobierno es finita y extinguible.

Como lo sefiala Barnett y Ossowki (2002) el balance primario no petrolero provee el

indicador mas util para medir la direccion y sostenibilidad de la politica fiscal.

5.2. Resultados de la estimacion de sostenibilidad fiscal con recursos

naturales no renovables

A continuacion, se realizan simulaciones para garantizar la sostenibilidad fiscal de largo
plazo, en el Ecuador, un pais con importantes recursos petroleros, aunque no por mucho
tiempo ya que se estima que las reservas probadas de petrdleo durardn unos veinte afios

mas; estas simulaciones se basan en el calculo de la riqueza bruta petrolera del gobierno. En
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esta proyeccion se obtiene un estimado de los ingresos petroleros anuales brutos para el
periodo 2010 — 2020.

Gréfico No. 11-15 Gréfico No. 11-16
Declinacion de las Reservas Curva de Declinacion:
| Pl’gb%das_l Razon de la Produccion
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Fuente': La informacion de reservas probadas, fueron tomadas de la Agencia Internacional
de Energia AEI, las proyecciones de precio del crudo del Early Release Overview
(AEO2012). Estimacion de Reservas en Yacimientos de Petroleo, Universidad Nacional de
Energia, Peru, Facultad de Ingenieria de Petroleo y Gas Natural,
http://www.ingenieriadepetroleo.com/2010/01/estimacion-de-reservas-en-yacimientos.html,
2008. Ministerio de Finanzas, Programacion Presupuestaria 2011-2014 y Ministerio
Coordinador de Energia.

Elaboracion propia.

Las reservas probadas de petroleo en Ecuador ascendieron en el 2011 a 7.025,2 millones de
barriles de petroleo, como se muestra en el grafico 11-15, se ha estimado una produccion para
el afio 2011 de 180,8 millones de barriles anuales, se estima que la tasa de variacion de la
produccién petrolera es de 0,91% anual (del 2011 al 2040). Por lo tanto la declinacion de las
reservas probadas, tendrian una trayectoria como la que se representa en el grafico 11-15 de

acuerdo a las cifras de los incrementos en los afios recientes.

Las reservas probadas (Ver grafico 11-15), que se encuentran en miles de barriles, soportan

una disminucién anual promedio de 190 millones de barriles, lo que le hara acabarse, las

' Las proyecciones de precio del crudo, estdn tomadas del Early Release Overview (AEO2012). Existe una
diferencia del resultado de la proyeccidn del precio del crudo entre el AEO 2011 y el AEO2012 entre un
12% y un 16% que se ha corregido en esta informacion.
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reservas probadas existentes actualmente, en el afio 2039 aproximadamente, la curva de
declinacion, que se observan en el grafico 11-16, es una razon entre los barriles promedios
producidos y la produccion acumulada en forma anual, por lo que el primer dato obtenido en
el afio 2011 es 1y en el afio 2020 es 0,11.

Con la informacion de las proyecciones de precios del petréleo, realizada por la Agencia
Internacional de Energia (AEIl), vy las proyecciones 2011 — 2014 de la Programacion
Presupuestaria para ese periodo, realizada por el Ministerio de Finanzas, se construye la serie
2011 - 2017 de las exportaciones e inversiones, gastos y subsidios petroleros que se puede

apreciar en el gréfico 11-17.

Grafico No. 11-17

Grafico No. 11-18

Exportaciones e Inversiones, Ingresos Fiscales Petroleros
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Fuente: las proyecciones de precio del crudo del Early Release Overview (AEOQ2012).
Ministerio de Finanzas, Programacion Presupuestaria 2011-2014 y Ministerio Coordinador de
Energia.

Elaboracion propia.

De la diferencia entre las exportaciones petroleras y las inversiones, gastos y subsidios
petroleros, obtenemos los ingresos fiscales petroleros que aparecen en el grafico 11-18. Para
el afio 2011 de arranque se estima ingresos de exportacion del orden de los 9.569,1
millones de dolares, mientras que las inversiones, gastos y subsidios petroleros ascienden
en ese afio a 2.458,3 millones de ddlares. Los valores de los ingresos de exportacion

provienen del volumen estimado de exportacién del crudo, multiplicado por la estimacién
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del precio del crudo estimado en valores de dolares del 2010 por barril. Segin la
Programacion Presupuestaria para el periodo 2011-2014 realizada por el Ministerio de
Finanzas se estima que las exportaciones petroleras en promedio anual seran de 10.927
millones de ddlares, las inversiones, gasto y subsidios petroleros para el mismo periodo son
de 3.136,9 millones de dolares. Adicionalmente para obtener los ingresos fiscales petroleros
para el caso ecuatoriano, observados en el grafico 18 se debe descontar el pago de las
importaciones petroleras que para el periodo 2011-2014 representd 4.056,95 millones de
dolares. Para el afio 2011 por concepto de ingresos fiscales petroleros se llegé a la cifra de
3.351,4 millones de ddlares, representados en el grafico 11-18.

Como se pudo observar anteriormente, la posicion fiscal del Ecuador en el pasado reciente,
esto es en el periodo 2008 — 2011, resulta insostenible en el largo plazo, este resultado se
relaciona con el deterioro observado en el balance primario no petrolero (BPNP), a medida
que la expansion de gastos corrientes y de capital fue alimentado con crecientes ingresos
petroleros. Desde la regla méas conservadora (Bird in Hand), hasta la regla fiscal mas
flexible (Presupuesto Balanceado), el fisco ecuatoriano se encuentra en una zona de
insostenibilidad fiscal a largo plazo y requiere un ajuste. A continuacion a partir del
escenario base se procede a aplicar las diversas reglas fiscales, con la finalidad de ir
obteniendo resultados para cada regla y posteriormente analizar estos resultados

comparativamente.
e Escenario Base:

A continuacion podemos ver en el grafico 11-19, el resultado del balance primario no
petrolero, antes de aplicar regla alguna. Se puede apreciar que el déficit en todo el periodo
supera el 20% del PIB no petrolero, se esperaria que en los afios 2016 y 2017 especialmente
el déficit se encuentre por encima del 20,5% del PIB no petrolero. Para la construccion del
escenario base, se empez6 determinando el balance primario no petrolero como porcentaje
del PIB no petrolero (PIBNP). En primer lugar se estimé el PIBNP, para lo cual se utilizd
las proyecciones del PIB (con base 2000), se procedi0 a restar las exportaciones petroleras
con las importaciones petroleras, ambas con base 2000, para obtener el PIB petrolero, valor
que fue dividido para el PIB total. La diferencia entre el PIB y el PIB petrolero, permite

obtener el PIB no petrolero.
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Las proyecciones para el periodo 2011-2017 de ingreso total, gasto total e intereses fueron
obtenidas del reporte del World Economic Outlook (WEO) de abril del 2012; con estas
variables se obtuvieron la relacion del ingreso total no petrolero, del gasto total y del pago
de intereses de la deuda, respecto al PIB no petrolero (PIBNP), que son las variables que
componen el balance primario no petrolero que respecto al PIBNP aparecen en el grafico
11-19.

Gréfico No. 11-19

Balance Primario No Petrolero como
porcentaje del PIB No Petrolero
-escenario base-

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

-20,9%

-24,1%
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-46,1% -45,7%

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

e ReglaBird in Hand

Con esta regla los resultados obtenidos, respecto al balance primario no petrolero, se puede
apreciar a continuacion, en el grafico 11-20. La ventaja de esta regla es que no se utilizan los
recursos del fondo de capitalizacion (que asciende a 3.351,4 millones de délares al afio
2011), es decir este se encontraria disponible. Segln esta regla Unicamente se utiliza la
rentabilidad del fondo calculada a una tasa de interés del 4% anual. Este escenario, implica
que para cumplir con la restriccion de que el déficit equivalga a la rentabilidad generada
por el fondo, implicaria que para cubrir los gastos totales, los ingresos no petroleros

deberian crecer en 11,5% del PIBNP en promedio durante cada afio del periodo de analisis.
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Gréfico No. 11-20

Balance Primario No Petrolero
% PIBNP, -escenarios base y con la
regla Bird in Hand-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
PIBNP: PIB No Petrolero
Elaboracion propia.

En este escenario se ajustaria cada afio el 96,2% ya que los déficits promedio del Balance
Primario No Petrolero respecto al PIBNP, pasé durante el periodo 2011-2017 del -34.15%
en el escenario base, a un déficit del -0,7% en el escenario en el que se aplica la regla Bird
in Hand. EIl afio con mayor ajuste en el déficit del BPNP fue el 2012, ya que en este el
déficit promedio anual pasé de -46,1% del PIBNP en el escenario base, a un déficit del -
0,38% del PIBNP en el escenario una vez aplicada la regla en cuestion, como se aprecia en

el grafico 11-20.
e Regla del Presupuesto Balanceado

Como se ha sefialado esta regla es el otro extremo de la llamada bird in hand, con esta al
final del periodo no se cuenta con ningin fondo, es decir no hay una preservacion
intertemporal de la riqueza petrolera, puesto que se asume que se usan los recursos
petroleros. El déficit no petrolero equivale al ingreso petrolero proyectado. Esto significa
que el gobierno calcula un déficit no petrolero maximo equivalente al ingreso neto
petrolero de cada afio. Esta regla pone en evidencia que no se cubre frente al riesgo de
liquidez que un momento dado puede incurrirse cuando disminuya el precio del recurso no

renovable.
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Gréfico No. 11-21

Balance Primario No Petrolero , % del
PIBNP -escenarios base y del presupuesto
balanceado-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
PIBNP: PIB No Petrolero
Elaboracion propia.

En el escenario del Presupuesto Balanceado con respecto al escenario base, se produjo un
ajuste del balance primario no petrolero, de promedio en el orden del 16,3%, en el periodo
2011 — 2017, ya que este balance pasé de un deficit promedio de -34,2% en el escenario
base, sin regla, a un déficit promedio de -17,9% con regla. El afio con el mayor ajuste fue el
2012, ya que alcanzé una variacion entre ambos escenarios del 27,4%, al pasar del -46.1%
en el escenario base, a —18,7% en el escenario con la regla del presupuesto balanceado en

ese afio.

e Regla del Balance Estructural

Esta regla implementada en Chile, también trae resultados interesantes, como se puede ver
en el siguiente gréafico 11-22, donde aparece la orientacion y resultados de la politica fiscal,
la regla distingue componentes exdgenos y transitorios respecto al discrecional; como se
habia sefialado el gasto total se considera ineldstico y por lo tanto como un flujo
estructural. Los ingresos se dividen en tributarios y petroleros y se sabe la variable que
puede ser susceptible de ajustar, en funcién del ciclo econémico en el que se encuentre. El

ingreso petrolero, también se ajusta a los precios de equilibrio de largo plazo.
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Gréfico No. 11-22

Balance Primario No Petrolero , % PIBNP,
-escenarios base y del Balance Estructural con
superavit del 1% del PIB-
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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Fuente: Banco Central del Ecuador
PIBNP: PIB No Petrolero
Elaboracion propia.

Por construccion al obtener el saldo estructural se nota la existencia de un sesgo
contraciclico, ya que las variables prevalecientes en la ecuacion son las estructurales. El
ejercicio realizado implico que se estime un balance estructural en el periodo de analisis
equivalente al 1% del PIB, como en el caso chileno. Para el afio 2011, el 1% del PIB que
correspondia al balance estructural ascendio a la suma de 663.81 millones de ddlares de

superavit del balance®.

20| os pasos seguidos para el calculo del balance primario no petrolero como porcentaje del PIB no petrolero
fueron los siguientes: Primero, se filtraron las variables: impuestos, balance primario, ingresos petroleros y
PIB segln Holdrick y Prescott; segundo, se obtiene el balance estructural segin la formula:

.
t

¥,
B,,=FBA,—T, + (Tr * [?D —IP, +1IFP_,

t

Tercero, se calcula el superavit del balance estructural correspondiente al 1% del PIB observado; cuarto, Para
el afio 2011 el déficit del balance estructural fue de -5.454,3 millones de dolares, el desafio era que este
balance deficitario alcance un superavit igual al 1% del PIB; quinto, se realiza la variacion que el desafio
obliga, en la diferencia de los ingresos tributarios, tanto estructurales como observados, ajustando de tal
manera que los ingresos estructurales “garanticen” el superavit que la regla establece; sexto, se obtienen los
ingresos no petroleros sobre el PIB y también sobre el PIBNP; séptimo se obtiene el balance primario no
petrolero sobre el PIBNP.
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La pregunta que se responde es: jcuanto deberia alcanzar el ingreso no petrolero para lograr
en el afio 2011 un superavit del balance estructural equivalente a 663,81 millones de
dolares? y la respuesta, fue que se requeria en ese afio un ingreso no petrolero igual al
36,7% del PIB o al 51,9% del PIBNP.

En el grafico 11-22, encontramos la trayectoria del balance primario no petrolero, en el
periodo (2011-2017), en este gréafico podemos ver al establecer en 1% el superavit del
balance estructural, que el resultado deriva de un escenario de déficit en el 2011 a otro de
superavit, a partir del afio 2015.

En el caso de la regla del Balance Presupuestario Estructural, el balance primario no
petrolero respecto al PIBNP varia en el periodo 2011-2017 en -0,4%. Esto implica que la
variacion del escenario base respecto a este nuevo escenario es de 33,7 puntos porcentuales
al pasar de un déficit de -34,2% en el escenario base a otro de -0,4% en el escenario del
balance presupuestario estructural. El afio 2012 significo el mayor ajuste del orden de los

39 puntos porcentuales ya que en ese afio pasé el déficit de -46,1% a -7,06%>".

¢ Regla del Gasto Real Constante

Como resultado de la aplicacion de esta regla se puede sefialar que el elemento clave es que
el consumo o gasto del gobierno, se determina por las expectativas del ingreso permanente
y no por el ingreso transitorio, esto quiere decir que un shock externo sobre los ingresos del
petréleo, por una caida de su precio, no deberia influenciar en el gasto publico sino sélo en
la medida de que este sea percibido como permanente. Lo importante es la valoracion que
hace el consumidor (en este caso el gobierno) del stock de riqueza total en manos del sector
publico, para a partir de alli obtener el ingreso permanente asociado con la riqueza, incluida
la petrolera, lo que le da mayor sostenibilidad fiscal de largo plazo, aunque no esta cubierto
del riesgo de liquidez. Segun el grafico 11-23 se aprecia la trayectoria del escenario del

gasto del gobierno. Se ha hecho una valoracion en funcién de las reservas probadas de

2! Se realiz6 también la estimacion con un superavit estructural del 0,5% del PIB, lo que representé un
aumento de 3 puntos porcentuales en el déficit, debido a que en lugar de -0,4% del PIBNP de déficit en el
periodo 2011-2017, con superdvit de 1%, se paso a un déficit de -3,4% del PIBNP con superavit del 0,5% en
el balance estructural.
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petr6leo y de acuerdo a los precios proyectados por la Agencia Internacional de Energia
como se ha sefialado oportunamente. En la valoracion de la riqueza petrolera, manteniendo
los mismos niveles de produccion, se muestra que no se incrementan cada afio de manera
significativa, por lo que la riqueza petrolera generaria recursos hasta el afio 2043,
aproximadamente 32 afios mas, esto genera un valor actual anual de los flujos realizados de
algo méas de 40.125 millones de dolares en valor presente, generando un retorno anual de
1605 millones de ddlares, estimando este valor al 4% del valor actual de la riqueza
petrolera. Claramente se puede observar que no cabe una separacion en el calculo del
balance primario entre petrolero y no petrolero.

Gréfico No. 11-23

Balance Primario No Petrolero, % del PIBNP,
-escenario base y del Gasto Constante-
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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Fuente: Banco Central del Ecuador
PIBNP: PIB No Petrolero
Elaboracion propia.

Con la informacion sefialada, mas los ingresos tributarios esperados y menos el pago de
intereses por concepto del servicio de la deuda, se alcanza el gasto total que seria el mismo
en los afios analizados; de esta manera el Gobierno puede optimizar su sendero de gasto
real constante, maximizando la funcién de bienestar y alcanzando la sostenibilidad fiscal en

el largo plazo®.

?2 Seglin la regla del gasto constante, por el lado de los ingresos estarfan los ingresos no petroleros o
permanentes provenientes del pago de tributos. Por el lado de los gastos totales se realiza la sumatoria del
promedio anual de ingresos no petroleros, mas el retorno anual de la riqueza petrolera. Respecto al balance
primario se obtiene la diferencia entre ingresos y gastos y se excluyen el pago de intereses.
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El ajuste, significa que en promedio durante el periodo 2011-2017 la relacion entre el
balance primario no petrolero y el PIBNP serian del -5,1%. Respecto al afio base variaria el
promedio del balance primario no petrolero en 29,0%, ya que pasaria de un déficit del
-34,2% en el escenario base, a un déficit de -5,1% en promedio en el periodo luego de
aplicar la regla del gasto constante. Esta regla no explicita la diferencia entre gasto
corriente y de inversidn que deberia existir por lo que no se aprecia el concepto de
responsabilidad intergeneracional, debido a que los ingresos petroleros son utilizados para
cubrir sea gasto corriente o de inversion, tomando en consideracion que el petrdleo es un

bien patrimonial y el momento en que se lo vende, el pais se esta descapitalizando.

e Regla del ingreso permanente financiador del gasto permanente

En esta regla se considera a los gastos corrientes 0 permanentes 0 no petroleros
diferenciados de los gastos no permanentes, petroleros o de capital. Al incluir en el anélisis
de largo plazo la regla actualmente vigente en el Ecuador que consiste en que los ingresos
permanentes seran los que financien los gastos permanentes, encontramos que si bien los
gastos permanentes son sensiblemente prioritarios o inelasticos, dadas las caracteristicas de
los mismos, es importante sefialar que aparece como una regla pro ciclica, esto quiere decir,
que al aumentar el precio del petrdleo, el gasto total crece y en una disminucion del precio
del crudo el gasto total desciende, debido a que la inversién también cae; por otro lado si el
ingreso permanente aumenta, muchas veces como resultado de una reactivacion econémica,

el gasto también aumentara por el lado de los gastos corrientes®>.

En el grafico 11-24 podemos notar que con la implementacion de la regla fiscal, el déficit
del balance primario no petrolero disminuye en todos los afios respecto al escenario base.
En promedio la variacion del balance primario no petrolero respecto al PIBNP es de 12,8%,
ya que pasa de un promedio de -34,2% en el escenario base a otro de -21,3% en el

escenario en el que los ingresos permanentes son los que deben financiar los gastos

% para calcular el balance primario no petrolero en relacién al PIB no petrolero, uno encuentra en las
estadisticas oficiales separados los ingresos petroleros de los no petroleros, ahora ademas se separan los
gastos corrientes 0 permanentes de los gastos de capital o no permanentes. Entonces el balance primario no
petrolero es la diferencia de los ingresos permanentes o no petroleros con los gastos totales méas el pago de
intereses de la deuda dividido para el PIBNP.
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permanentes, es decir se establece un ancla o techo al gasto permanente en funcion del
crecimiento del ingreso permanente o0 no petrolero. Esa es una de las claras ventajas de esta
regla ya que impide pagar los costos de un gasto corriente volatil. Como se ha constatado
los costos en calidad y efectividad de los gastos volatiles son altos, gracias a esta regla los
gastos corrientes que son muy importantes para la estabilidad macroecondémica, incluso
politica, de la nacién estan cubiertos y atados a los ingresos permanentes, de ahi que estos
gastos permanentes no tienen por qué ser variables frente a los cambios en el precio del
petréleo, hecho que si sucedia mientras no existia la regla fiscal que se esta analizando.

Gréfico No. 11-24

Balance primario no petrolero, % del PIBNP, -escenarios base y del
ingreso permanente financie el gasto permanente-
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Fuente: Banco Central del Ecuador
PIBNP: PIB No Petrolero
Elaboracion propia.

En los graficos 11-25 y 11-26, se puede constatar los resultados en términos del costo del
ajuste que significaria la implementacion de cada regla, por un lado tenemos la regla Bird
in Hand que estaria entre las mas conservadoras como se anot6 y ademas los costos sociales
del ajuste representado en el caso de la Bird in Hand seria inmediata, lo que seria una
ventaja si las reservas probadas de riqueza petrolera se vuelven obsoletas lo que traeria

como consecuencia una abrupta caida en el precio del petréleo.
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Gréfico No. 11-25
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Elaboracion propia.

Respecto a la regla que se encuentra vigente en el Ecuador, la de “ingresos permanentes

igual a los gastos permanentes” y donde los ingresos no permanentes o petroleros financian

los gastos de capital o inversiones, se estaria garantizando la existencia de retornos en el

futuro de las inversiones que se realicen, lo que permitiria hacerle sostenible en el largo

plazo a la riqueza petrolera que en algin momento se acabara.

Grafico No. 11-26
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Elaboracion propia.
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Estos retornos a la sociedad, convertidos en ingresos permanentes, deberian permitir que las
futuras generaciones se beneficien de la riqueza petrolera aun cuando esta ya se haya
extinguido. En la regla del Presupuesto Balanceado, dada su caracteristica, no existirian
recursos petroleros en el futuro ni expresado en capital financiero ni tampoco en capital

fisico.

En el caso de la regla del balance estructural no es muy comparable con las restantes reglas
ya que en este, se incorpora el componente estructural de la riqueza petrolera, obtenido de
la tendencia del precio del crudo de largo plazo.

Adicionalmente, cabe sefialar que al contemplar las reglas propuestas, la regla del balance
estructural se parece mas a la del “ingreso permanente igual al gasto permanente” porque
en ambas hay un sesgo hacia el balance estructural, debido a que se descartan las variables
que generan volatilidad por el ciclo. En el caso de la regla del “ingreso permanente igual al
gasto permanente” las variables que menos se comportan al vaivén del ciclo en la
determinacion del balance primario no petrolero son los ingresos tributarios o permanentes

y los gastos corrientes o permanentes.
6. CONCLUSIONES

Como se ha mostrado a lo largo de todo el capitulo el indicador denominado balance
primario no petrolero, es el que deberia orientar la formulacion de la politica fiscal, ya que
muestra de manera fehaciente el esfuerzo que realiza el pais, por darle o no, oportunidades
al “sesgo de déficit” en que incurren, por regla general los gobiernos. Este indicador

permite distinguir los componentes petrolero y no petrolero.

La regla del “ingreso permanente igual al gasto permanente” permite analizar lo que sucede
entre el ingreso permanente, impositivo o no petrolero y el gasto permanente o corriente. El
momento en que el gasto permanente esta anclado al ingreso permanente, se esta obligando
a ajustar de manera gradual al gasto permanente, solamente crecera el gasto permanente si
crece el ingreso permanente, por ley este ingreso es el que financia o cubre al gasto
permanente. De este modo una parte importante del gasto no estaria sujeta a las variaciones
o volatilidad de los ingresos petroleros. Con lo cual los altos costos de tener volatilidad en

el gasto publico estarian atenuados.
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La implementacion de una regla fiscal y la determinacion de la magnitud del déficit no
petrolero, debe ir de la mano de consideraciones no cuantitativas como lo relacionado con
el destino de los recursos petroleros (por ejemplo, regulando de forma tal que estos recursos
se destinen a inversion). Ademas respecto a la magnitud Optima del déficit (que no
necesariamente es el mas bajo) se deberia incorporar a la riqueza petrolera mas que al flujo
de los ingresos provenientes de ese recurso, tendiendo a disminuir los déficit fiscales no
petroleros. La existencia de riqueza petrolera deberia impedir que se generen incentivos que
impidan el desarrollo de otras areas productivas en el pais.

Como se pudo observar, la posicion fiscal del Ecuador en el pasado reciente, a partir de la
informacion proporcionada por el déficit primario no petrolero para el periodo 2008 — 2011,
resulta insostenible en el largo plazo. Efectivamente existe un marcado deterioro del
balance primario no petrolero (BPNP), ya que mientras crecia el precio del petréleo se
expandian los gastos corrientes y de capital, en el periodo sefialado. Es decir, mientras el
ingreso petrolero va ganando terreno como fuente generadora de ingresos fiscales para el
Ecuador, el déficit primario no petrolero tiende al deterioro desde el 2007, afio en que

empez0 a crecer el precio del petréleo con mayor fuerza.

La economia ecuatoriana continto siendo extremadamente dependiente desde el punto de
vista fiscal de la exportacion del petréleo. El creciente incremento del déficit primario no
petrolero reflejé la vulnerabilidad del gobierno a los vaivenes en los términos de
intercambio. Adicionalmente en el periodo 2007-2009 se produjo la inyeccion de recursos
provenientes de la riqueza petrolera anterior, recursos que fueron utilizados para satisfacer
los crecientes gastos propios de la gestion gubernamental en un pais con necesidades de
inversién en capital humano y fisico; de esta manera el gobierno también logré ganar apoyo
politico. Adicionalmente en el corto plazo el gobierno de ese entonces enfrentd el riesgo de
liguidez, que apareci6 como consecuencia de un shock externo que afectd el precio
internacional del crudo, en el periodo 2008-2009 a raiz de la crisis internacional reciente,

que afortunadamente para el gobierno no dur6 mucho tiempo.
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e La politica fiscal pro ciclica.

En la tabla 12 podemos ver, desde el afio 2000 hasta el 2006, la politica fiscal caracterizada
por ser pro-ciclica, es decir se generaron impulsos fiscales que implic6 una variacion
positiva del balance primario no petrolero (6 disminucion del déficit del BPNP), es decir
una politica fiscal contractiva, poniendo en evidencia que la desviacion temporal del PIB
pudo haber permitido un estimulo fiscal mas grande que el observado. En el afio 2007, se
cambia la politica fiscal, con la incorporacién al Presupuesto de recursos provenientes de
los fondos petroleros. En el Gltimo trienio cambia la tendencia y se observa una politica
fiscal contra-ciclica. A continuacién, en la tabla 12 se observa el caracter pro ciclico o anti
ciclico de la politica fiscal, por periodos.

Tabla No.12, Ecuador: Politica Fiscal Pro o Contra ciclica. Promedios por Periodos

Brecha del Brecha del Impulso Fiscal
Periodo Impulso Fiscal Producto P . Politica Fiscal
Producto . (signo)
(signo)

2000 - 2002 -2% 9% - + Pro ciclica
2003 - 2005 -2% 19% - + Pro ciclica
2006 - 2008 0,5% -15% + - Pro ciclica
2009 - 2011 -1% -128% - - Contra ciclica

Elaboracién propia

A continuacion se analizan las reglas de corto plazo, para contrarrestar el riesgo de liquidez
y la aplicacion de reglas de largo plazo para superar el riesgo de solvencia esperable si el

déficit primario no petrolero se hace creciente y permanente.
e Enel Corto Plazo

Partiremos sefialando que la dolarizacién arranca en enero del 2000, para lo cual se
implantan reglas fiscales cuantitativas, a través de la Ley Organica de Responsabilidad,
Estabilidad y Transparencia Fiscal (LOREYTF) que se implementd desde el mes octubre
del 2002. Mientras que las reglas fiscales de la Ley de Planificacion y Finanzas Publicas,

contempla la implementacion de las reglas fiscales fijadas en el afio 2010. Las medidas para
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enfrentar el riesgo de liquidez se ha expresado en los resultados de las simulaciones al

aplicar las reglas fiscales en los afios mas importantes de la crisis reciente.

A continuacion se resume los resultados partiendo de dos simulaciones del periodo de la
crisis financiera internacional, correspondiente a los diez trimestres que van desde el primer

trimestre del 2008 hasta el segundo trimestre del 2010.

Tabla No.13

RESULTADOS PROMEDIO DE LA APLICACION DE LAS REGLAS IMPULSADAS CON LA LEY ORGANICA DE
RESPONSABILIDAD Y TRANSPARENCIA FISCAL Y LA LEY ORGANICA DE FINANZAS PUBLICAS COMPARADA CON LOS
DATOS EXISTENTES SIN ADOPTAR LAS REGLAS, PROMEDIO RESPECTO A LOS DIEZ TRIMESTRES ANALIZADOS ENTRE EL |
DEL 2008 Y Il DEL 2010 -PORCENTAJE DEL PIB- (Variaciones trimestrales y anual)

VAR.
A REGLAS | AREGLAS LEY | TRIMESTRAL VAR. ANUAL
LOREYTF - LB| FIN PUB. -LB PROMEDIO LEY FIN PUB
LEY FIN PUB

INGRESOS NO PETROLEROS -0,92 0,00 0,00 0,00
GASTOS TOTALES -3,27 -1,02 -1,02 -4,06
GASTOS CORRIENTES -1,86 -1,02 -1,02 -4,06
GASTOS DE CAPITAL -1,64 0,00 0,00 0,00
BALANCE PRIMARIO 2,35 1,02 1,02 4,06
BALANCE PRIMARIO PETROLERO 3,27 1,02 1,02 4,06
BALANCE PRIMARIO NO PETROLERO 2,35 1,02 1,02 4,06

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaboracién propia

La variacion de los resultados por la implementacion de las reglas de la LOREYTF
respecto a la linea base, detallados en la tabla 13, muestra una disminucion en los ingresos
no petroleros, ya que una de esas reglas contempla la disminucion de la carga impositiva a
las empresas para incentivar la produccion, lo que reduce los ingresos no petroleros.
También se evidencia una fuerte disminucion del gasto tanto del corriente como del gasto
de capital. Aplicando las mismas reglas que contiene la LOREYTF, encontramos que el
balance primario varia positivamente. Respecto al balance primario no petrolero este varia
en 2.35% trimestralmente, ya que pasa sin reglas del -0,3% del PIB hasta el 2,1% con las

reglas fiscales establecidas en el afio 2002.

En el caso de la aplicacion de las reglas de la Ley de Planificacion Finanzas Publicas,
vigentes desde el afio 2010, encontramos que la mejora de los indicadores presupuestarios
son menos importantes cuantitativamente, esto quiere decir que no hay variacion en los
ingresos no petroleros y tampoco en los gastos de capital, la disminucion del gasto corriente

0 permanente trimestral es de -1.02%. EIl ahorro en ese gasto es el resultado de la
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implementacion de la regla, ya que sin la regla, como sucedid en la realidad, el gasto
permanente siguié creciendo trimestralmente en esa magnitud amparado en el
financiamiento de unos ingresos petroleros crecientes. El balance primario no petrolero
mejora en 1.02% una vez aplicadas las reglas. Adicionalmente hay consideraciones

cualitativas encomiables.

Cabe reflexionar respecto a la orientacion que tuvieron los dos tipos de reglas, por un lado
las primeras fueron més drésticas en la disminucion del gasto, que seguramente se habria
reflejado en la disminucion del gasto social, como es la construccién de hospitales,
escuelas, vias de transporte, inversion en capital humano etc., sin embargo las dos reglas
fiscales mejoraron en el corto plazo la situacion del déficit primario total y no petrolero

luego de su implementacion en las respectivas simulaciones.

La regla actualmente implementada, permite generar estabilidad macroeconémica de corto
plazo y es sustantiva ya que le vuelve invulnerable ante los shocks externos provenientes de
la caida del precio del petroleo, debido a que una caida del precio del petréleo no afecta al

gasto permanente debido a que este se financia con el ingreso permanente.

e Latrayectoria de los recursos naturales no renovables en el largo plazo

e Laregla bird in hand, (BIH), sefiala que el maximo déficit que se puede alcanzar bajo
esta regla, es igual a los retornos provenientes de los ingresos obtenidos de las reservas
probadas de petréleo, conforme se vaya extrayendo el petr6leo, por eso es pajaro en
mano. Segun esta regla se tendria que aplicar exigentes medidas de austeridad para
poder cumplir con las exigencias de déficit que propone esta regla; aunque la ventaja es
la existencia del fondo financiero que se capitalizaria en el tiempo con los recursos de
las reservas petroleras extraidas. Otra ventaja de esta regla es que, apela al motivo
precautorio, frente a la incertidumbre en el precio y en la calificacion de obsolescencia
que rodea a la riqueza petrolera. Depender de un monto tan pequefio de riqueza
petrolera aplicando la regla, como se anota, no tendria mayor impacto fiscal en el caso
de que el precio descienda por debajo de los costos de extraccion o incluso se haga cero
por obsolescencia del petréleo.

e En el caso de la regla del Presupuesto Balanceado, en contraposicion a la anterior, el

maximo déficit aceptado equivaldria al ingreso neto petrolero de cada afio; con lo cual
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el maximo déficit primario no petrolera tolerable seria bastante méas alto que en el caso
de la regla bird in hand. Sin embargo bajo la regla del Presupuesto Balanceado no
existiria el fondo, cuando la riqueza petrolera se extinga.

e El resultado de la regla del Gasto del Balance Estructural, adaptado a un contexto de
pais con recurso natural no renovable, implica la correccién del déficit de forma
gradual, ya que Unicamente se tomaria en cuenta los valores que respondan a una
trayectoria estructural en lugar de ciclica, si el precio del petr6leo varia no se le toma en
cuenta si es ciclico, salvo la parte que varia segun el precio de largo plazo. Igualmente
habran partes de gasto que sea estructural y otros que respondan al ciclo, eliminandose
del analisis este Gltimo. Cabe plantear que en el caso de la regla del Balance Estructural,
se procede al calculo del mismo como la diferencia entre el balance observado menos el
balance ciclico, lo que le permite al tomador de decisiones no distraer la informacion
referente a aquellos aspectos en los que no puede intervenir y centrarse en aquellos que
puede afectar, por ejemplo el ingreso y gasto estructural. Para corregir, respecto a la
linea base en la que se encuentra el pais en el periodo 2011-2017, implicaria que en este
afio la reduccion del déficit deberia ser del orden del 33,7% del PIBNP.

La economia ecuatoriana, se mantiene, aunque en menor medida, vulnerable a shocks
externos, relacionados con cambios en los precios de petroleo, gracias a las reglas

implementadas en el 2010.

El otro aspecto de largo plazo que debe ser incorporado en el analisis de un pais con la
existencia de recursos naturales no renovables o concretamente con riqueza petrolera, tiene
relacion con el destino que se dé a los ingresos provenientes de la explotacion petrolera,
tomando en cuenta que esa rigueza no es patrimonio exclusivo de la actual generacion, sino
que también pertenece a las venideras. En algin momento se acabara el petréleo y las
futuras generaciones no podran beneficiarse de este recurso no renovable, con excepcion de
la inversidn fisica, capital humano, innovacién y tecnologia que quedaria. El destino de los
ingresos petroleros debe procurar retornos que permita, a las futuras generaciones, acceder
a los mismos bienes publicos y naturales sin que por ese motivo deban contribuir

adicionalmente a la caja fiscal. De ahi que invertir en activos fisicos o financieros deberian
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generar una rentabilidad social, que asegure que no se ha realizado un gasto dispendioso del

recurso no renovable.

La regla vigente en el Ecuador, dependera de los ingresos llamados “genuinos”,
estructurales, permanentes, corrientes, tributarios o no petroleros, es decir ingresos, en gran
medida, alejados de los ciclos. Los ingresos petroleros afectados desde el exterior por sus

precios internacionales, financiara la inversion o gasto no permanente.

La responsabilidad intergeneracional, que plantea el dilema entre gastar/explotar o no
gastar/ ni explotar los recursos no renovables sean estos financieros o fisicos, coloca a la
opcion de no hacerlo en el pago de un costo de oportunidad, que puede ser mas alto que los
retornos que pueden obtenerse de mantener los recursos no renovables sin ser utilizados, a
partir de este razonamiento lo recomendable es que maximizando el respeto de los derechos
a la naturaleza, como sefiala la actual Constitucion ecuatoriana, €sos recursos sean bien
invertidos, con retornos que permitan generar ingresos en el futuro lo suficientemente

grandes para mantener e incluso mejorar el nivel de vida de las futuras generaciones
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7. ANEXOS

ANEXO I: APLICACION DEL METODO HODRICK PRESCOTT

Gréfico 11-27
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Gréfico 11-28
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El grafico 11-27, se obtiene el PIBNP ciclico y estructural a partir de la informacién
observada y del balance primario no petrolero (BPNP) filtrandola con el método Hodrick

Prescott, cuyo resultado grafico se puede observar en el grafico 11-28.
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ANEXO I1: CALCULO DEL BALANCE ESTRUCTURAL

Se la reconoce como la regla fiscal Chilena (Marcel 2003). En la implementacion de esta
regla, se requiere extraer conclusiones sobre la orientacion y resultados de la politica fiscal
al distinguir los componentes exdgenos y transitorios del componente discrecional de los
agregados fiscales. La regla permite a los tomadores de decisiones enfocar sus esfuerzos
sobre la parte del resultado fiscal que realmente esta bajo el espacio de su influencia.
Siguiendo a Hageman (1999), las cuentas fiscales se dividen en sus cuatro flujos
principales, que son: los ingresos totales divididos, primero en ingresos por petroleo,
ingresos tributarios y otros ingresos estructurales. El gasto se asume inelastico y por lo
tanto como un flujo estructural. El calculo del balance estructural, ajusta los ingresos
tributarios a la posicion relativa que se ocupe en el ciclo econémico en un momento
determinado. Asimismo, el ingreso por hidrocarburos se ajusta a la nocion de precios de
equilibrio de largo plazo. Por construccion de la regla, la politica fiscal tiene un sesgo
contraciclico, ya que permite la operacion de los estabilizadores automaticos: mientras los
ingresos fiscales fluctian contra el ciclo econdmico, la expansion del gasto es mas suave
siguiendo la evolucion de la capacidad productiva de la economia. La férmula para el

calculo es la siguiente:

-
B,,=BA,—T, + [T, % [v_“ —IP, +1P_,

Donde:

E_.: Balance Estructural en el periodo t.
B A,: Balance Ajustado en el periodo t.
T.: Ingresos Tributarios Netos

T". : Ingresos Tributarios Netos Estructurales
¥.: Producto Interno Bruto Efectivo.

¥.": Producto Interno Bruto Potencial.
IP,: Ingresos Petroleros Netos Efectivos.
IP_.: Ingresos Petroleros Netos Estructurales.
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Ingresos Tributarios:

Hodrick-Prescott Filter (lambda=100)
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Ingresos Petroleros:
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Balance Estructural

observado y el balance ciclico.

Combinando las estimaciones de ingresos estructurales totales y gastos estructurales es

posible aplicar la definicién de balance estructural como la diferencia entre el balance

BSt = BOt - BCt

(Ys-Gg)= (Yo-GO)t — (Yc-Go)t

Y: Ingresos Totales
G: Gastos Totales
O: Observado

C: Ciclico

S: Estructural
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ANEXO I11: REGLA DEL INGRESO PERMANENTE

La asignacion intertemporal de los recursos fiscales en la cual se basa esta regla,
continuando con Barnett y Ossowski (2002), parte del supuesto de que el gobierno, como
agente racional, el mismo que escoge una politica impositiva y una politica de gasto para

maximizar la siguiente funcién objetivo de bienestar social:
maxig s ) BTHUG), (1)
=1
Donde:
B es el factor de descuento (BR=1)
U(G)= Funcidn de utilidad social y la maximizacion esté sujeta a las ecuaciones (1) y (2).

Este problema produce una solucion analitica cercana que es independiente de U(Gy). La

condicién de primer orden, o ecuacion de Euler, esta dada por:

U'(6,) = BRU'(G,21) @)
Donde U’(G;) denota la derivada.
B,=RB,_,+6G, — T.—Z, (3)
lim, . B...=0 (4)

Donde:

B:: Deuda del Gobierno

R: Tasa de interés (constante)
Gt Gasto primario del Gobierno
Tt Ingreso no petrolero

Z:. Ingreso petrolero

Desde PR=1, independientemente de U’(G;i) el resultado emerge asi: Gw1=G=G 0
simplemente sefialando que el gasto del gobierno es constante. Ademas, el gasto es
solamente igual al ingreso permanente o al retorno sobre el valor presente descontando de

la riqueza. Formalmente:

XL, RTZ —7B._, ()

G=T+=
R
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Donde el término del medio es el retorno sobre el valor presente descontado de los ingresos

petroleros —esto es, la riqueza petrolera.

La obsolescencia puede ser modelada como una forma especifica de incertidumbre, en la
cual el precio futuro del petréleo cae a cero, y permanece alli por siempre. Poniendo =
como la probabilidad (se asume es constante) de petroléo que luego pasara a ser obsoleto en
un periodo dado, luego la ecuacidon (4) se vuelve:

U'(6,) = BRI(L — W)U'(GE.) + 7U'(GLy)

Donde G.., es el gasto del gobierno si los precios de petréleo se mantienen positivos en
t+1, y 67, el gasto que podria ocurrir si los precios se hacen cero. Para el caso de que el
petréleo se vuelva obsoleto, no habria incertidumbre y el gasto del gobierno seria GZ.,
simplemente igual al ingreso permanente. En contraste, G ., esta basado en el ingreso

permanente, en el evento que los precios petroleros son todavia positivos, asi es claro que

GE, >GPE, yGE., essustancialmente mas pequefios dado que el valor presente descontado

de las reservas petroleras es relativamente grande.

El impacto del riesgo soberano es mas facil ver mirando alguna de las condiciones de
primer orden. En particular, es deuda positiva (técnicamente al final del periodo) luego se

aplica la siguiente condicion de primer orden.
U'(G,) = BRU'(G,.,)

Donde R =1+r+p,yp es el premium soberano (tal que p>0). Siendo R = R, luego este

debe ser el caso en el que PR > 1 y por lo tanto G > Gi. Esto indica que el gasto del

gobierno al menos mientras la deuda es positiva, éste se mantendra creciendo.
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ANEXO IV: ANALISIS DE MEDIANO Y LARGO PLAZO DE SOSTENIBILIDAD
FISCAL

Siguiendo a Zambrano et. al.(2010) y a Arizala et.al. (2008), se realiza el analisis de
sostenibilidad fiscal de mediano plazo utilizando la informacién de simulaciones de las
diferentes reglas fiscales en relacion al escenario base. Se analiza los elementos bésicos
envueltos en el uso de la metodologia de grafico de abanicos (Fan Charts) aplicada al
Andlisis de Sostenibilidad de Deuda (DSA por sus siglas en inglés) y proponemos varios

aportes de las técnicas econométricas con pronosticos externos.

Zambrano plantea el andlisis utilizando el enfoque probabilistico para la trayectoria de la
deuda publica que se encuentra en el World Economic Outlook (WEO). Estas técnicas
logran obtener la distribucién de probabilidad de la relacion deuda / PIB, combinando
diferentes metodologias de analisis multivariado de regresion y pronosticos externos. La
metodologia utiliza la informacion estocastica contenida en la matriz de varianzas y
covarianzas de la aplicacion de un modelo de vectores autoregresivos (VAR) para las
variables involucradas en la dindmica de la deuda. Formalmente, el modelo estimado para
la construccion de graficos de abanicos de probabilidades es el siguiente (Arizala
et.al.,2008).

Se inicia con la ecuacion basica de movimiento para la deuda como porcentaje del PIB,

tenemos:

_(1+n)

A (1)

Las variables involucradas en la determinacion de d; se determinaron en el capitulo
introductorio. ElI Modelo del Vector Autoregresivo es conocido debido a su poder
predictivo y porque este no descansa sobre la construccion de un modelo tedrico.

Consideremos el siguiente modelo VAR:

Y,=u, + X

p
g=1

U Yoy + 4, (2) Donde: Y. = (1. g.f); {~N(0,12)
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En este caso Y: es un vector que contiene N variables (N-Var). Por ejemplo, ¥, = (7. g.. f.)

donde r; representa la tasa de interés, g es la tasa de crecimiento del PIB, f es el resultado
primario del gobierno, y donde t indica el periodo y k el orden de la autoregresion, cabe
indicar que otros modelos incluyen la tasa de inflacion y el tipo de cambio, en el caso del
Ecuador no son por ahora variables relevantes.  es el vector de error con una matriz Q de
varianza — covarianza, y Uk es el vector de coeficientes. Las variables incluidas en el VAR
pueden ser mas que las variables que entran en la ecuacion (1), dependiendo de la
especificacion del modelo. El enfoque probabilistico para estimar las posibles trayectorias
de la deuda publica sobre el PIB se basa en la generacion de 100 shocks aleatorios sobre
cada una de las variables del VAR, determinando por lo tanto un vector de dimension

1000xN. Las trayectorias formalmente determinadas son:
xf = x[4 +n, (3)
Mprq, oM, parat [t+ 1,T]

n, = We, Dénde: @,~N(01)

Donde W es calculado utilizando la descomposicion Cholesky para la matriz de varianzas y
covarianzas que sera la fuente de dispersion de los pronosticos incluidos en el grafico
probabilistico. Los resultados son entonces incorporados a la ecuacion béasica de la
dinamica endogena de la deuda, donde se obtienen hasta 100 trayectorias distintas para la

razon deuda / PIB.

Como se muestra en la tabla 13, en ningun caso aparece que en el afio 2015, ceteris paribus,
se pasara el umbral del 30% de deuda, bajo el esquema planteado, en el escenario mas
pesimista que seria el que muestra el de la regla Bird in Hand llegaria en el 2015 al 21,63%
del PIB; bajo el escenario del Balance Estructural en el afio 2015 se alcanzaria como
méaximo el 19,77% del PIB, y en el escenario de la regla del Gasto Constante el escenario
mas pesimista del afio 2015 alcanzaria los 20,72% del PIB, para el caso en el que el gasto
corriente se financie con ingreso permanente, se alcanzara en el afio 2015 un nivel de deuda
méaximo de 20,38% del PIB.
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Tabla No. 13

Ecuador: Analisis de Sostenibilidad de Deuda
Deuda Maxima alcanzada en el 2015 con una probabilidad del 90%

Regla Fiscal

Deuda Total / PIB (%)

Regla Bird in Hand

Regla del Presupuesto Balanceado

Regla del Superavit Estructural del 1%
Escenario Base

Regla del Gasto Real Constante (Friedman)
Regla del Ingreso = Gasto Permanente

21,63
21,59
19,77
21,83
20,72
20,38

Fuente: Calculos propios

Gréfico No. 11-29. Ecuador: Simulaciones probabilisticas de la trayectoria de la

deuda publica total bajo diferentes reglas fiscales.
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CAPITULO III: EL SISTEMA DE DE PENSIONES EN ECUADOR

-PERIODO 2000 — 2011

1. INTRODUCCION
1.1. Antecedentes

Uno de los problemas mas graves de la seguridad social en América Latina, afirma Uthoff
(2003), es que hay un sector importante de la poblacion que no cuenta con el acceso a los
servicios de jubilaciones o pensiones que les permita enfrentar sus necesidades de consumo
y ahorro en la vejez. Frente al riesgo de longevidad, que es inevitable, se requiere que a la
mayoria, si es posible la totalidad de la poblacion adulta mayor, se le garantice una pension
vitalicia. Para ello se requiere contar con las fuentes de financiamiento necesarias para
dotar un sistema pensional bajo los principios de equidad, solidaridad, universalidad,

eficiencia y eficacia.

El modelo de la seguridad social actual en el Ecuador es bismarkiano, debido a que en él
participan tres actores fundamentales, que son los trabajadores afiliados, el patrono por
parte de la empresa y el Estado (Uthoff, 2013). Bajo este modelo, los individuos que gozan
de los servicios de la seguridad social, son los incorporados en calidad de recursos
humanos o trabajadores especialmente y en su gran mayoria del sector moderno; Sin
embargo en general en América Latina y en el Ecuador es muy numerosa la poblacién que
trabaja en el sector informal y que al no tener un patrono o empresario visibilizado o

claramente definido, el trabajador no esta cubierto por el sistema de seguridad social.

Por otro lado, el problema del financiamiento necesario para cubrir el gasto del sistema de
pensiones tiene que ver con los cambios demograficos que se estdn produciendo en
América Latina y en particular en el Ecuador. La relacion cotizantes/pensionistas, tiene una
tendencia a disminuir, aunque a veces encontramos que en el corto plazo tiene un

movimiento oscilatorio, como el que constataremos en el caso ecuatoriano. En el largo
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plazo, debido a las presiones demogréficas, se espera que esta relacion se deteriore
paulatinamente, hecho que sera objeto de anélisis en este capitulo.

En este contexto se analiza el balance de ingresos y gastos del sistema de pensiones. Para
evaluar la sostenibilidad fiscal de largo plazo se obtendré la deuda y la tasa de retorno
implicitas del sistema de pensiones en el Ecuador, para luego plantear propuestas de
transformacion, reformas o cambios requeridos, que permita cumplir con los principios que
debe tener el mismo. Asi como la existencia de una gran deuda financiera que afecta al
sector publico o privado, repercute en el riesgo pais, también hay el riesgo social en un
mundo cambiante y lleno de incertidumbre, que puede significar el contar con un sistema

de pensiones no sostenible.

El sistema de seguridad social existente en el Ecuador es contributivo en el sentido de que
el beneficiario primero contribuye para luego en el futuro acceder a las pensiones de
jubilacién, también aporta el patrono o empresario y también lo hace el Estado®* de forma
muy importante, ya que este Gltimo aporta con el 40% del total de las pensiones entregadas
por la agencia que en este caso es el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) a los

pensionistas y jubilados. Este aporte es una carga directa para las cuentas fiscales.

En el contexto previsional, el Estado cumple un rol activo de facilitador, proveedor, y
promotor, ya que es el que determina las tasas de contribucién, administra el sistema o lo
coadministra y propone nuevos esquemas de contribucion; también vela por la calidad de
los servicios, la cobertura y la adecuacion de beneficios, asi como la sostenibilidad del

sistema.

Paralelamente, existe el Bono de Desarrollo Humano (BDH) que es una transferencia no
contributiva entregada por el Estado a las personas, especialmente jefes de familia, que se
encuentran en los dos quintiles mas pobres de ingreso. Las personas mayores de 65 afos

que no reciben pensiones de jubilacién y se encuentran bajo la linea de pobreza y ademas,

2% También existen las contribuciones voluntarias, que son las aportaciones minimas que tienen que realizar
las personas que quieran afiliarse al sistema de seguridad social y en el futuro estar asegurados frente a los
riesgos de invalidez, vejez y muerte.
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se han registrado en el sistema de informacién organizado con este fin, reciben el BDH. El
monto fijo al que acceden es de U$ 50 dolares al mes.

En el afio 2100, la tercera parte (1/3) de la poblacion sera mayor de 65 afios. Hoy es el 6%
de la poblacién. Surge una pregunta que responderemos en este capitulo: ¢Cual es el efecto
de la dinamica poblacional en el sistema de reparto y/o en el sistema individual de
capitalizacion? Conforme avanza la transicion demografica, se observa que el adulto mayor
cada vez recibe menor apoyo de su familia, ademas se detecta crecimiento del mercado
laboral y progresivo envejecimiento de la poblacidn; en este contexto surge la pregunta:
¢Coémo transferir hacia el adulto una mayor cantidad de recursos, sean estos del Estado o de

particulares?

En América Latina la cobertura del sistema de seguridad social alcanza al 43% de la
poblacion econdmicamente activa (PEA). EI modelo contributivo reproduce la desigualdad
en el acceso a los servicios de seguridad social, debido a la existencia de una auténtica
barrera a la entrada a la afiliacion por el lado de la incorporacion al mercado laboral, en
vista de que es demasiado lenta la capacidad de absorcién de mano de obra disponible por
parte del sector formal o0 moderno de la economia, razon por la que el momento de ingresar
al sistema de seguridad social tarda o simplemente no llega; esto obliga a un importante

porcentaje de la PEA a quedarse fuera del sistema de pensiones.

Actualmente el modelo tripartito bismarckiano (estado, trabajadores y patrono) no
funciona; en sus inicios el modelo fue impulsado por los sindicatos de trabajadores, sin
embargo en Latinoamérica, como se sefiald existe un importante porcentaje de poblacion
informal, en el que la figura de trabajador y patrono practicamente desaparece, por lo cual

se requiere definir un modelo integral distinto.
1.2. Conceptos y definiciones:

Las pensiones de jubilacion constituyen la fuente de renta mas importante de los jubilados,
supone también la mayor partida del gasto publico en proteccion social, cuya financiacion
recae fundamentalmente sobre el factor trabajo, bien en la forma de cotizaciones sociales o

a través de los impuestos generales.
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En los sistemas anglosajones (Jimeno, 2003), la cobertura de las pensiones es universal y
los beneficios se condicionan a la falta de renta suficiente y se otorgan en una cuantia
similar a todos los individuos elegibles para recibir beneficios. Tanto en Europa
continental, como en Ecuador, el sistema de pensiones se concibe como un sistema de
seguridad social cuyo objetivo consiste en proporcionar rentas en caso de determinadas
contingencias (vejez, incapacidad, etc.). Bajo esta vision, se ofrece cobertura solo a los
trabajadores que hayan contribuido al sistema y las pensiones que se reciben no se
condicionan a la existencia de fuentes de renta alternativas y se determinan en funcion de
las contribuciones antes realizadas. En principio, estos sistemas de pensiones responden a
criterios actuariales y se financian con las cotizaciones sociales de empresarios y

trabajadores.
La financiacion del sistema de pensiones puede responder a dos principios alternativos:

e Principio de Reparto: Bajo este principio, cada generacion financia las pensiones de

la generacidn anterior.

e Principio de Capitalizacion: Las cotizaciones de cada generacion se invierten para el

pago futuro de sus propias pensiones.
En cuanto a la determinacion de los beneficios, los sistemas de pensiones pueden ser:

e Sistema de Pensiones Contributivas de Prestaciones Definidas: Los beneficios se

determinan en funcién de las cotizaciones durante la vida laboral.

e Sistema de Pensiones Contributivas de Contribuciones Definidas (defined-
contribution): en el que las cotizaciones se acumulan en cuentas individuales y los
beneficios se calculan anualizando el capital acumulado en funcién de la esperanza

de vida de los individuos.

El seguro social ecuatoriano, de acuerdo con la ley No. 55 del 2001, administra el sistema
de pensiones del Ecuador, el mismo que es mixto e integrado por un régimen de solidaridad
intergeneracional y otro de capitalizacion individual. Por motivos de inconstitucionalidad,
en la préactica solamente operd el componente de solidaridad intergeneracional. Luego en el

articulo 34 de la Constitucién del 2008 sefiala que la seguridad social se regira por los
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principios de solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiaridad,
suficiencia, transparencia y participacion, para la atencion de las necesidades individuales y

colectivas.

Para determinar los efectos de la transicion demografica en la estructura etaria de la
poblacién, un indicador muy usado es el de la tasa de dependencia, cuya formula es la

siguiente:

_P(0—14) + P(65+)

TD
P(15 — 64)

Donde: P(x): poblacion en tramos de edad x

La tasa de dependencia refleja la relacion entre personas en edades inactivas respecto a la
poblacion en edades activas.

La sostenibilidad econdémica y financiera del sistema de pensiones, se refiere a que el
momento en el cual se reciben los aportes de los afiliados, se esta contrayendo una promesa
de pago en el futuro. En general los sistemas jovenes, como veremos en el caso ecuatoriano
tienen superavit corriente, pero en el largo plazo es necesario honrar los compromisos

futuros; lo que requiere andlisis actuarial para enfrentar las metas financieras.

Los problemas que enfrenta un sistema de pensiones son las restricciones presupuestarias
intertemporales, para lo cual se requiere seleccionar un sendero financiable y explicitar la
deuda previsional implicita, calculo que se realizard en este capitulo para el caso
ecuatoriano. Al respecto, cabe sefialar que si un sistema tiene una deuda implicita grande no

necesariamente significa insostenibilidad.

Antes de introducirnos en el tema demografico propiamente, haremos el analisis del bono
demogréafico como un concepto importante dentro del acceso al sistema de seguridad social
y por consiguiente de su sostenibilidad en el largo plazo. Se concibe el bono demogréafico o
“ventana demografica de oportunidad” al cambio en la estructura por edades que configura
un periodo en que la proporcién de personas en edades potencialmente productivas crece de
manera sostenida en relacién con la de personas en edades potencialmente inactivas y las

relaciones de dependencia descienden y alcanzan minimos historicos, para después
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aumentar como resultado del incremento de la proporcion de personas mayores (CEPAL,
2008). En este periodo conocido como bono demografico se produce una situacion
particularmente favorable para el desarrollo, ya que aumentan las posibilidades de ahorro e
inversion en crecimiento econémico y en los niveles de bienestar social. Casi todos los
paises de América Latina estan transitado este periodo favorable, aunque se ubican en
diferentes etapas unos al comienzo y otros al final. Sin embargo, la poblacién esta
envejeciendo en forma acelerada, ya que los grupos de edades mas avanzadas son los que
aumentan mas rapidamente. En el largo plazo cuando concluya el bono demografico como
resultado de que la poblacion envejece, habra por un lado menos contribuyentes y por otro
mas beneficiarios de la jubilacion o pension. La evolucion reciente de estos indicadores
demograficos y las caracteristicas de los afiliados y no afiliados a la seguridad social sera
parte de la investigacion que se detallara en este capitulo.

1.3. Descripcion del capitulo

Seran abordados cuatro temas referentes a la seguridad social, el relativo a la evolucion
demogréafica en América Latina y en el Ecuador, el marco institucional ecuatoriano, los
sistemas de pensiones en la regidn, la cobertura y una propuesta de politica pablica.
Respecto a la situacion demografica, que se analizara en el segundo apartado se
profundizara la transicion por la que atraviesan tanto Latinoamérica como el Ecuador,
determinando las perspectivas en el futuro. En el tercer apartado analizaremos el marco
institucional ecuatoriano, resefiando la proteccion social conjuntamente con la principal
agencia de seguridad social existente en el Ecuador denominada Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS). En el cuarto apartado sobre la sostenibilidad del sistema de
pensiones, comenzaremos revisando el sistema en América Latina, para luego detallar el
caso ecuatoriano, enfatizando en las siguientes variables: el gasto de las pensiones, los
ingresos o su financiamiento, el balance financiero, la tasa implicita de retorno, también se
analizara la introduccién de los parametros fijados desde el Estado, la deuda implicita de
pensiones partiendo de los efectos de la estructura de edad; finalizaremos este apartado
sobre la prospectiva de futuro en relacion al gasto, la deuda implicita, y la equidad
intergeneracional. En el quinto y ultimo apartado se caracterizara el sistema de pensiones,

deteniéndonos en la cobertura y determinando el perfil de las personas que se encuentran
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afiliadas o no a la seguridad social ecuatoriana, lo que darad elementos para detallar una
propuesta sobre las transformaciones necesarias y las estrategias para el cambio. A lo largo
de la investigacion, como dos temas transversales, se mantiene el debate sobre: el primero,
relativo a los sistemas pablicos y privados; y el segundo, entre universalidad o focalizacion
de la politica publica relativa a la seguridad social.

Para lograrlo se realizard un analisis de la informacién que arrojan las encuestas de hogares
en el Ecuador, especialmente relacionada con los efectos socio demograficos, la relacion
cotizante — pensionista, el mercado laboral, los beneficios y costos del sistema pensional y
su sostenibilidad.

2. DEMOGRAFIA
2.1. Situacion Demografica

La poblacion en América Latina y en el Ecuador es eminentemente joven, lo que genera un
bono demografico, entendido como el tiempo “de gracia” o transicion que tienen los paises
que poseen poblacion mayoritariamente joven. Este tiempo permitira a los Estados o
gobiernos planificar su desempefio futuro, pudiéndose también aprovechar para pensar y
analizar en las tendencias de la poblacidn, especialmente respecto al envejecimiento de la
misma; o en el andlisis de la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones, tomando
en cuenta que esta se vera afectada por la transicion del bono demogréafico, especialmente

cuando un pais se encuentre en la etapa final.

A principios del siglo XX en el que se disefiaron los sistemas publicos de pensiones, en los
que son ahora paises desarrollados, el escenario economico tenia las siguientes
caracteristicas, mismas que son distintas a las de Latinoamérica; a saber: i) La mayoria de
la poblacién era mas pobre, ii) la longevidad estaba poco extendida, iii) La estabilidad de
las unidades familiares en las que sdlo el “cabeza de familia” participaba en el mercado
laboral. En la actualidad en América Latina el escenario socio econémico y demografico
actual, en cambio es: i) Descenso de la tasa de fecundidad, ii) Aumentos continuos de la
longevidad, iii) Cambios en las pautas de formacién de familias y en iv) Cambios en las

pautas de la actividad laboral.
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Bravo (2000), sefiala que a partir del afio 2000 América Latina ha empezado a envejecer. El
grupo de poblacion de mayores de 60 afios ha sido el de crecimiento mas rapido en la
region; su tamafio poblacional actual que ronda corrientemente las 40 millones, se espera
que se duplique dentro de veinte afios. La proporcién de la poblacion mayor de 60 afios es
todavia modesta en comparacién con los paises mas desarrollados del mundo. Esta se
encontraba apenas por debajo del 8% en Ameérica Latina, comparado con cerca del 16% en
los Estados Unidos, 20% en Europa y casi 23% en Japon (United Nations, 1998). Sin
embargo, la mortalidad en la region ha estado cayendo sustancialmente en el transcurso del
siglo veinte y ahora es muy baja en muchos paises; la esperanza de vida al nacer en el afio
2000, alcanzé en Ameérica Latina en promedio los 70 afios, coincidiendo con la esperanza
promedio alcanzada en ese afio en Ecuador (Ver gréafico 2); siendo la esperanza de vida en
la region latinoamericana, los 60 de edad, durante casi 20 afios (ECLAC/CELADE, 1998).
En virtualmente todos los paises de la region, las reducciones en las tasas de fertilidad han
tendido a seguir las reducciones en la mortalidad después de un relativamente corto rezago
de tiempo, en muchos casos menos de dos décadas (Bravo 1992). En conjunto estas
tendencias implican que el envejecimiento, medido como la proporcion de vejez de la
poblacion o por la tasa de dependencia, esta creciendo a tasas mucho mas rapidas que las
observadas en las poblaciones donde la vejez es ahora mas avanzada. Cambios en estos
indicadores, que usualmente tomaron de seis a diez décadas en los paises desarrollados, se

espera solamente tomen de dos a tres décadas en muchos de los paises latinoamericanos.

Bravo continla sefialando que como en casi todas las variables socio econdmicas y
demogréficas en la regidn, aqui también hay gran diversidad entre paises cuando miramos
el envejecimiento: algunos (por ejemplo como Bolivia, Honduras, Nicaragua y Ecuador)
todavia tienen grandes distribuciones de poblacion en edad joven y continuaran asi por
muchos afios mas. Un buen nimero de paises estdn en escenarios intermedios en la
transicién demografica y estan proyectando poblacion con edades significativamente altas,
sobre las siguientes pocas décadas (incluyendo los dos mas populosos que son Brasil y
México), mientras en unos pocos paises, el envejecimiento estd todavia claramente
avanzado, (Argentina, Uruguay Yy algunos de los paises del Caribe). En paises como Chile,
Costa Rica y Panama el envejecimiento es solamente ligeramente menos avanzado, con

baja mortalidad sin todavia estar unido por bajas tasas de fertilidad. Cuba es un caso
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especial, como en ningun otro pais de la region la fertilidad ha declinado mas rapidamente
0 mas ampliamente desde los sesentas, asi que en solo una década el proceso de
envejecimiento serd mas avanzado que en algun otro pais. El envejecimiento también varia
entre paises, entre grupos socioeconémicos y por género como se verd mas adelante en el
caso ecuatoriano. Como se ha documentado en detalle el contexto especifico social, y la
secuencia particular de eventos durante la transicién demografica, también varia desde un

pais al siguiente (Guzman, 1996 y Cosio-Zavala, 1996).

Desde una perspectiva global, se espera la aceleracion del proceso de envejecimiento en
todas las regiones del mundo (medido por la razén de dependencia de los adultos seniles)
durante las siguientes proximas décadas, ain en Europa y Norte América donde la vejez es
bien avanzada. Estos cambios son enteramente substanciales: Mientras en 1990 la tasa de
dependencia (poblacién de 65 y mas afios de edad en relacion a la poblacion en el rango de
edad entre 15 a 64 afios) variaba entre 6 al 18% entre regiones (el promedio mundial
alcanzaba el 10%), segun las previsiones (forecast) para el 2030 en todas las regiones
excepto Africa tendra relaciones de dependencia de entre el 16% y el 35% (con un

promedio mundial del 17%)%.

En el grafico 111-1%°, podemos observar la evolucion de la tasa global de fecundidad, en el
Ecuador, definida como el numero promedio de hijos e hijas que nacerian de una mujer
durante su vida fértil; en el periodo 1950 — 1980, esta tasa baja en dos hijos, al pasar de
6,70 en el periodo 1950 — 1955 a 4,70 en el periodo 1980 — 1985; ese descenso se
profundiza hasta el periodo 2010 — 2015 en 1,43 hijos por mujer, debido al cambio de 4,70

hijos a 2,37 hijos por muijer.

»Una simple interpretacion en términos de las variables del sistema de pensiones es que, como resultado
del envejecimiento de la poblacidn, las tasas de contribucién pueden tener que incrementarse alrededor del
70% sobre este periodo para prevenir que la posicion financiera vuelva a empeorar mas de lo que fue en
1990 (Bravo 2000: 122)

%8 _a informacion disponible del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE) de este apartado, se
realiza en base a proyecciones cuya fuente es el Censo de Poblacién y Vivienda realizada en el Ecuador en el
afio 2001.
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En el mismo grafico se estima que el descenso seré& 0,63 hijos por mujer al pasar de 2,37 en
el periodo 2010 — 2015 a 1,74 en el periodo 2050 — 2055; es decir que entre la mitad del
siglo anterior y la primera mitad del actual la tasa global de fecundidad ha disminuido en 5
hijos por mujer en edad fértil, de 6,70 a 1,74 respectivamente.

Gréfico No. I111-1

Ecuador: Tasa Global de Fecundidad
-por quinquenios 1950-2055-
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Fuente: CELADE - Division de Poblaciéon de la CEPAL. Revision 2011.

Elaboracion propia.

Por lo que no hay duda que la disminucion de la tasa global de fecundidad, contribuira a
reducir el peso relativo de la poblacion en edad de trabajar en la poblacion total durante los

proximos decenios.

Respecto a la esperanza de vida al nacer, en el gréafico I111-2 se puede observar que entre los
periodos 1950-1955 y 1980-1985, crecio este indicador en 16,1 afios al pasar de 48,4 afios
en el primer periodo a 64,5 afios en el sequndo periodo. Mientras que del periodo de 1980 —
1985 al periodo 2010 — 2015, el aumento en la esperanza del nimero de afios de vida al
nacer ha sido de 11,1 afios, al pasar de 64,5 afios en el primer periodo a 75,6 en el segundo,

respectivamente.
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Gréfico No. I11-2

Ecuador: Esperanza de Vida al Nacer
-por quinquenios 1950-2055-
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Fuente: CELADE - Division de Poblacion de la CEPAL. Revision 2011.

Elaboracion propia.

Finalmente entre los periodos 2010-2015 y la proyeccion 2050-2055, la esperanza de vida
al nacer sube en 4,9 afos, esto es de 75,6 afios en el primer periodo a 80,5 afios en el

segundo periodo proyectado.

Grafico No. 3

Ecuador, Tasa de dependencia, relacion de
personas de 65 y mas/15-64 afios (%0)
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Fuente: CELADE - Division de Poblacién de la CEPAL. Revision 2011.

Elaboracion propia.
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La tasa de dependencia o la relacion del nimero de personas de la tercera edad (+65 afios)
respecto al nimero de poblacién en edad de trabajar (15 a 64 afios), la podemos apreciar en
el grafico 3. Esta tasa descendio en el periodo 1950 — 1990 en 2.2 puntos porcentuales, al
pasar de 9.6 % en el afio 1950 a 7.4 % en el afio 1990. La tendencia cambia en la década de
1990 al subir en 1.1 puntos porcentuales al pasar de 7.4% en 1990 a 8,5% en el 2000.

Esta tendencia empieza a acelerarse en el periodo 2000 — 2010 debido a que la tasa de
dependencia crece en 1,5 puntos porcentuales al pasar de 8.5% en el afio 2000 a 10.0% en
el 2010; en la siguiente década crecera en 2.7 puntos porcentuales, al pasar de 10,0% a
12.7% como puede observarse en el grafico 3. En el periodo 2010 — 2050 el aumento de la
tasa de dependencia sera de 19,2 puntos porcentuales, al pasar de 10,0 % en el afio 2010 a
29,2% en el afio 2050, como se aprecia en el mismo grafico 3.

Como podemos intuir de los indicadores demograficos observados para el Ecuador y
aungue exista un cierto grado de incertidumbre acerca de como pueden evolucionar estas
variables en el futuro, parece inevitable pensar que el cociente entre el tamafo de las
cohortes de mayor edad y el tamafio de las cohortes mas jovenes aumente notablemente

durante la primera mitad de este siglo.
2.2. Perspectivas demogréficas en Ecuador

Como se anoto, el descenso en la tasa de fecundidad es de 0,63 hijos por mujer al pasar de
2,37 en el periodo 2010 — 2015 a 1,74 en el periodo 2050 — 2055; es decir que entre la
mitad del siglo anterior y la primera mitad del actual la tasa global de fecundidad se estima
disminuira en 5 hijos por mujer en edad fértil, de 6,70 a 1,74 respectivamente. En
consecuencia la disminucién de la tasa global de fecundidad, contribuira a reducir el peso
relativo de la poblacion en edad de trabajar en la poblacion total durante los proximos

decenios.

Entre los periodos 2010-2015 y la proyeccion 2050-2055, la esperanza de vida al nacer
sube en 4,9 afios, esto es de 75,6 afios en el primer periodo a 80,5 afios en el segundo
periodo proyectado. Igualmente, en el periodo 2010 — 2050 el aumento de la tasa de
dependencia sera de 19,2 puntos porcentuales, al pasar de 10,0 % en el afio 2010 a 29,2%

en el afio 2050, como se destaco.
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Los indicadores demogréaficos estimados para el Ecuador acerca de como pueden
evolucionar estas variables en el futuro, parece inevitable pensar que el cociente entre el
tamafio de las cohortes de mayor edad y el tamafio de las cohortes mas jévenes aumente
notablemente. Aunque cada vez las familias son mas pequefias, el momento en que se
prolonga la esperanza de vida, aumenta la demanda en bienes y servicios. El bono
demografico o “ventana de oportunidades”, para el caso de los paises latinoamericanos va a
ser muy rapido, esto quiere decir que las transformaciones demogréaficas ocurriran en
contextos econdmicos e institucionales en el que el nivel de vida de las generaciones de

mayor edad estaran mucho menos protegidas que hoy en los paises desarrollados.

Se requiere tener en cuenta que el comportamiento demografico de las areas urbanas es
distinto a las rurales y que el sector informal o mas pobre, tiene también un
comportamiento distinto en términos demograficos al sector formal. Sin embargo lo ideal
es buscar la universalidad en el acceso al sistema de pensiones, sacandoles de la pobreza, y
haciendo que los adultos mayores en particular accedan a los servicios de pensiones en
términos dignos. Se hace esta reflexion debido a que la focalizacion, como instrumento
construido en el contexto de politicas neoliberales, ha deteriorado ain mas las posibilidades

de resolver los problemas de los sectores vulnerables en general,

A partir de los 1980s se ha discutido la necesidad de adaptar los sistemas de pensiones

contributivas en varios frentes:

e Se han propuesto medidas de reforma de los sistemas actuales que permitan que las
generaciones futuras de jubilados pueden disfrutar de un cierto nivel de renta en el
nuevo escenario demografico y econdmico sin que se perjudique la estabilidad
econdmica y politica (Diamond 1996, Modigliani et al., 1999).

e Es posible o deseable la transicidén hacia sistemas de capitalizacién, a partir de un
sistema de reparto como los actuales (Feldstein 1998, Holzmann 1998, Miles e
Ibern 1998, Boldrin Dolado, Jimeno y Perachi 1999 y Miles y Timmermann 1999)

e Viabilidad politica de las propuestas de reforma de los sistemas de pensiones
basadas en la transicién hacia sistemas de capitalizacién en paises democraticos
donde dominan las preferencias del “votante mediano” (Galasso 1997 y 1999, y

Cooley y Soares 1999)
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e Propuestas de reforma que adolecen de una teoria positiva de la Seguridad Social
(Mulligan y Sala-i-Martin 1999a, 1999b), mediante un repaso sistematico de las
teorias disponibles y su adecuacion a las caracteristicas de los programas de
Seguridad Social que estan en vigor en la mayoria de los paises.

América Latina, gracias a la estructura del bono demografico y su extensién, nos permite
actuar sin premura, aunque tampoco cabe despreocuparse por la rapidez del envejecimiento
de estos paises y la posibilidad de que se encuentren desprotegidos esos tramos de edad. Sin
duda, conviene que las decisiones financieras sean adecuadamente pensadas, incorporando

la variable sostenibilidad intertemporal que atafie a varias generaciones y su bienestar.

Los cambios demograficos que hemos detallado tendran numerosas consecuencias
socioeconomicas. En primer lugar, la variacion en la composicion por edades de la
poblacion activa puede afectar a la situacion laboral y a los rendimientos salariales de las
distintas cohortes de la poblacion. En segundo lugar, los sistemas de pensiones tendran que
adaptarse al nuevo escenario demografico. En los proximos apartados veremos los efectos
del cambio demografico sobre el gasto en pensiones y las posibles reformas que se podria

implementar.
3. MARCO INSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL ECUADOR
3.1. Resefa histdrica de la Seguridad Social

En el Ecuador, el gobierno del doctor Isidro Ayora Cueva, mediante Decreto del 13 de
marzo de 1928, crea la Caja de Jubilaciones y Montepio Civil, Retiro y Montepio Militares,
Ahorro y Cooperativa®’, institucion de crédito con personeria juridica denominada Caja de
Pensiones. En octubre de 1935 mediante Decreto Supremo No. 12 se dictd la Ley del
Seguro Social Obligatorio y se crea el Instituto Nacional de Prevision, 6rgano superior del
Seguro Social que comenzd a desarrollar sus actividades el 1° de mayo de 1936. Su
finalidad fue establecer la préactica del Seguro Social Obligatorio, fomentar el Seguro
Voluntario y ejercer el Patronado del Indio y del Montubio. En la misma fecha inicié su

labor el Servicio Médico del Seguro Social como una seccién del Instituto.

27 1. .
Ver pagina: www.iess.gob.ec
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En septiembre de 1963, mediante Decreto Supremo No. 517 se fusiond la Caja de
Pensiones con la Caja del Seguro para formar la Caja Nacional del Seguro Social. Esta
Institucion y el Departamento Médico quedaron bajo la supervision del Instituto Nacional
de Prevision. En 1964 se establecieron el Seguro de Riesgo del Trabajo, el Seguro
Artesanal, el Seguro de Profesionales, el Seguro de Trabajadores Domésticos y, en 1966, el
Seguro del Clero Secular.

En 1968 se expide el Coédigo de Seguridad Social, para convertirlo en “instrumento de
desarrollo y aplicacién del principio de Justicia Social, sustentado en las orientaciones
filosoficas universalmente aceptadas en todo régimen de Seguridad Social: el bien comun
sobre la base de la Solidaridad, la Universalidad y la Obligatoriedad”. El1 Codigo de
Seguridad Social tuvo corta vigencia. En agosto de 1968, con el asesoramiento de la
Organizacion lberoamericana de Seguridad Social, se inicié un Plan Piloto de Seguro
Social Campesino.

Mediante Decreto Supremo No. 40 del 25 de julio de 1970 y publicado en el Registro
Oficial del 10 de junio de 1970, se transformo la Caja Nacional del Seguro Social en el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. EI 20 de noviembre de 1981, por Decreto
Legislativo se dictdé la Ley de Extension del Seguro Social Campesino. En 1986 se
establecid el Seguro Obligatorio del Trabajador Agricola, el Seguro Voluntario y el Fondo
de Seguridad Social Marginal a favor de la poblacion con ingresos inferiores al salario
minimo vital. EI Congreso Nacional en 1987, integré el Consejo Superior en forma
tripartita y paritaria, con representacion del Ejecutivo, empleadores y asegurados;
establecié la obligacién de que consten en el Presupuesto General del Estado las partidas

correspondientes al pago de las obligaciones del Estado.

Los resultados de la Consulta Popular de 1995 negaron la participacion del sector privado
en el Seguro Social y de cualquier otra institucion en la administracion de sus recursos. La
Asamblea Nacional, reunida en 1998 para reformar la Constitucion Politica de la
Republica, consagré la permanencia del IESS como Unica institucion auténoma,
responsable de la aplicacion del Seguro General Obligatorio. El IESS, segun lo determina
la vigente Ley del Seguro Social Obligatorio, se mantiene como entidad autonoma, con

personeria juridica, recursos propios y distintos de los del Fisco.
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El 30 de noviembre del 2001, en el Registro Oficial No. 465 se publica la Ley de Seguridad
Social, que contiene 308 articulos, 23 disposiciones transitorias, una disposicion especial
Unica y una disposicion general. Al momento los servicios entregados por el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social son cuatro, el primero es el servicio de salud, el segundo
el de pensiones por jubilacién, como tercer servicio esta el de pensiones por invalidez y la

asistencia a través de un fondo de mortuoria.

3.2. Base de calculo de la pension de vejez segln la normativa vigente en el
Ecuador

La pension mensual de invalidez, de vejez o del subsidio transitorio por incapacidad, es
igual al promedio de los cinco (5) afios de mejores sueldos o salarios, sobre los que se
aporto al IESS. Se obtiene de la suma de los salarios de cada afio, dividido por doce (12).
Se seleccionan y se suman los cinco mejores promedios mensuales y se divide por cinco
(5). Este resultado se multiplica por el coeficiente anual de afios aportados o cotizados,
segun la tabla disefiada para el efecto. La determinacion formal se detalla a continuacion y

se ejemplifica.

Siendo:

X El promedio de los mejores sueldos o salarios obtenidos durante cinco (5) afios.
n: Numero de sueldos o salarios obtenidos durante cinco afios = 60.

ai: Uno de los mejores sueldos obtenidos en cinco (5) afios.

C: El coeficiente que se obtiene de la tabla®® del nimero de afios de imposiciones.

28 . . . . . . ’ ~
En la tabla a continuacidn se detalla los valores del coeficiente (¢) que esta determinado segun los afios de
imposiciones que hayan aportado los afiliados préoximos a jubilarse.

ANOS DE COEFICIENTE ANOS DE COEFICIENTE

IMPOSICIONES C IMPOSICIONES (3
5 0,4375 23 0,6625
6 0,45 24 0,675
7 0,4625 25 0,6875
8 0,475 26 0,7
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Por ejemplo si una persona que tiene 60 afios de edad y ha tenido 10 afios de imposiciones a

un sueldo promedio mensual durante sus cinco mejores afios de US 1500 ddlares, el monto

de pensidn a recibir son:

pension = x.¢c=1.500=0,5=750,0

Es decir esta persona deberia recibir una pension mensual equivalente a US 750,0 ddlares.

Gréfico No. 111-4

de imposiciones en afios
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Elaboracion propia.
9 0,4875 27 0,7125
10 0,5 28 0,725
11 0,5125 29 0,7375
12 0,525 30 0,75
13 0,5375 31 0,7625
14 0,55 32 0,775
15 0,5625 33 0,7875
16 0,575 34 0,8
17 0,5875 35 0,8125
18 0,6 36 0,8325
19 0,6125 37 0,8605
20 0,625 38 0,897
21 0,6375 39 0,943
22 0,65 40 1,0000
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En el grafico I11-4, se establece la relacion entre la variacion del coeficiente y el nimero de
afios de imposiciones, como se puede notar, a partir de los 35 afios de imposiciones,
efectivamente, de acuerdo a la normativa actual, la variacion se hace mayor a 0,0125 que
era una constante en los afios anteriores, luego asciende esa variacion hasta llegar a 1 en el

valor del coeficiente (¢), que se logra a los 40 afios de imposiciones.

Esa variacion del coeficiente estaria generando incentivos para que la poblacion que tiene
treinta y cinco afios, 0 menos, de imposiciones, espere a cumplir los cuarenta afios para

acceder al cien por ciento del mejor sueldo promedio obtenido en cinco afios.

3.3. Principales debilidades de la institucionalidad de la Seguridad Social en la
ultima década

En el capitulo introductorio hicimos una exposicion de las falencias encontradas, durante
los Ultimos afios, en la institucionalidad de la Seguridad Social del Ecuador, algunas de las
cuales han sido superadas pero que otras todavia subsisten. Entre los problemas detectados
en el 2005 por el BID (BID-WB-2005) se puede sefalar: i) Baja cobertura como proveedor
de recursos adecuados para la vejez; ii) limitaciones institucionales en eficiencia y
transparencia, iii) sus efectos redistributivos, que no son consistentes con un equitativo
desarrollo social; y iv) La sostenibilidad de medio y largo plazo y la carga que esto implica
para las cuentas fiscales. Al respecto cabe sefialar que desde el 2005 se ha avanzado, buena
parte de este capitulo se dedica a puntualizar esos avances, pero todavia existe mucho por

hacer.

Algunos de los problemas que se mantienen en el Ecuador, citamos a continuacion: es uno
de los pocos paises en la region donde los servicios de salud y el fondo de pensiones no
estd separado; no existe una agencia de gobierno encargada de definir politicas y planificar
en el area de la seguridad social; ausencia de transparencia debido a que el IESS no publica
periddicamente reportes para informar sobre el estatus del desempefio de los programas que
gestiona o su evolucién esperada en el mediano y largo plazo. Adicionalmente preocupa lo
sefialado en el articulo 237 de la Ley de Seguridad Social que obliga al Estado a continuar
financiando obligatoriamente el 40 por ciento de las pensiones, contribucion que el

Gobierno debe pagar anualmente al IESS; esta transferencia significa un subsidio de toda la
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sociedad al relativamente pequefio y predominante sector medio que recibe los beneficios
de las pensiones. Segun el articulo 205 de la Ley de Seguridad Social se entregaria una
pension asistencial no contributiva para los ancianos méas pobres, a cargo del Estado, sin
embargo esta prestacion no se cumple, mas adelante se mide el alcance que tiene el Bono

de Desarrollo Humano en sustitucion de este mandato.

Desde el punto de vista de las finanzas pablicas existen las siguientes preocupaciones: i) El
Gobierno Central es el responsable del pago equivalente al 40% de las pensiones, que
deben ser transferidas al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social con claros problemas de
riesgo moral por los incentivos erréneos que esta transferencia acarrea. ii) El sistema
muestra un gran déficit actuarial si los subsidios del gobierno se excluyen. iii) Dada la
trayectoria de incrementos en las pensiones durante el periodo 2002-2004, preocupa que la

dinamica de gasto de pensiones pueda volverse explosiva.
3.4. Breve referencia a los sistemas de seguridad social y proteccion existentes

Una vez contextualizado el sistema general del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS), se hace mencion a los otros sistemas especiales de seguridad social existentes en el
pais, como son: el Seguro Social Campesino, el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas

Armadas y de la Policia y otra institucionalidad de proteccion existente.

El Seguro Social Campesino (SSC) inicié su funcionamiento en calidad de programa piloto
en el mes de septiembre de 1968, en cuatro comunidades campesinas del Ecuador. En el
afio 1973, mediante el Decreto No. 307, se consolida el SSC como régimen especial. Es asi
como rapidamente la cobertura pasa de 614 familias con que inicia el programa en 1968 a
8445 familias en 1975; en el afio 1981 se le da un impulso al Seguro Social Campesino a
través de la aprobacion de la Ley de Extension del Seguro Social Campesino (Duran,
2008).

El articulo 373 de la actual Constitucion aprobada en el afio 2008 senala que: “El seguro
social campesino, que forma parte del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, sera un
régimen especial de seguro universal obligatorio para proteger a la poblacién rural y a las
personas dedicadas a la pesca artesanal”; se financia con el aporte solidario de las personas

aseguradas y empleadoras (patronos y empresas) del sistema nacional de seguridad social,
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ademas cuenta con la aportacion diferenciada de las jefas o jefes de las familias protegidas
y con las asignaciones fiscales que garanticen su fortalecimiento y desarrollo. El seguro
ofrece prestaciones de salud y proteccion contra las contingencias de invalidez,

discapacidad, vejez y muerte.

En el afio 2012 el SSC cont6 para la ejecucion de sus actividades con algo méas de 200
millones de dolares dentro del Presupuesto del IESS. Al afio 2011 segun la informacién de
la encuesta de empleo representada en el gréafico 111-5, el SSC da servicio al 5,74% de la
poblacién total que representa algo mas del 12,4% de la poblacion econdmicamente activa

(PEA) agricola no asalariada.

Grafico No. Il1-5
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2011).
Elaboracion propia.

Otra entidad de seguridad social que esta presente en Ecuador es el Instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), creado en el afio 1992 bajo el Plan Estratégico de
las Fuerzas Armadas (FFAA), se expide la Ley de Seguridad Social de las FFAA en el mes
de agosto de ese afio a través del Registro Oficial 995. A partir del afio 2001 el ISSFA se
encuentra sujeto a las auditorias por parte de la Contraloria y la Superintendencia de
Bancos. En el mes de mayo de 1995 el Sistema de Seguridad Social de la Policia nace con

la ley No. 90 expedida por el Congreso Nacional.

A través de este sistema de seguridad social el ISSFA y el ISSPOL protegen a todo el
personal militar en servicio activo y pasivo, conjuntamente con su familia. De acuerdo al

gréfico 5, EI ISSFA y el ISSPOL ofrecen proteccion al 1,44% de la poblacién mayor de 10
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afios a nivel nacional. Adicionalmente, (Duran, 2008) ambas instituciones utilizan el cobro
de un porcentaje sobre las pensiones (8,14%) para financiar las prestaciones del seguro de
vejez, invalidez y muerte (VIM) a las que hay que afadir las transferencias del Estado
correspondiente al 60% de las pensiones entregadas a ambos sistemas.

Respecto al Aseguramiento Universal de Salud (AUS) y al seguro del Ministerio de Salud
Publica (MSP), se busca alcanzar la cobertura universal efectiva de salud entre la poblacién
ecuatoriana mas pobre y vulnerable de forma subsidiada y de forma contributiva y
progresiva al resto de la poblacion. En adelante al describir al sistema de pensiones se
menciona al seguro general, al seguro general voluntario del IESS, al SSC, al ISSFA e
ISSPOL que cubre de acuerdo a la encuesta de hogares del 2011 al 27,98% (Ver grafico 5)
de la poblacion mayor de 10 afos.

3.5. Principales Caracteristicas del Sistema de Pensiones en el Ecuador

En Ecuador, en el afio 2011 la relacion entre cotizantes y pensionistas era de 8,4 cotizantes

por pensionista (gréfico 6)°.

Gréfico No. 6
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

% Segtn informacion del Boletin Estadistico No. 18 del IESS, en los afios 1990 y 1995 la relacién
cotizantes/pensionistas, era respectivamente de 11,04 y 10,99, si para el 2011 la relacion es de 8,4 la
tendencia es claramente decreciente.
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Se observa que la tendencia de la relacidn cotizantes/pensionistas es decreciente, aunque
esta relacion en el corto plazo crece, dependiendo de si las politicas publicas existentes
generaran incentivos para ampliar la cobertura a la seguridad social. Sin embargo en el
largo plazo, debido a las presiones demogréaficas analizadas anteriormente, se espera que

esta relacion se deteriore paulatinamente.

En el gréfico I11-7 podemos observar que mientras en el afio 2000 la diferencia en la
cobertura superaba las 649 mil personas (en ese afio el nimero de personas de mas de 65
afios era de alrededor de 785 mil personas, mientras que los jubilados, alcanzaban apenas
las 135 mil personas); en el afio 2011 esa cifra superd el millon 157 mil personas ya que,
para ese afio, la poblacion mayor de 65 afios era mas de un milldn cuatrocientos cincuenta

y cuatro mil personas y el niimero de jubilados llegé a las 297 mil personas®

Grafico No. l1-7

Poblacion mayor de 65 afnos y
jubilada

M Poblacién de mas de 65 O NUmero de jubilados

B DIFERENCIA >65 y jubilados

1.454.845
1.255.694
1.157.769
1.021.924 1.036.503
874.490
785.158
649.609
97.0
[ ]

2000 2006 2009 2011

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

El importante crecimiento de los jubilados, especialmente del ultimo periodo se explica
porque la Ley Organica del Servicio Publico, publicada en el Registro Oficial en octubre

del 2010, establece que las servidoras y servidores, a los setenta afios de edad, que cumplan

% Cabe sefialar que la encuesta de hogares sobre empleo, recaba la informacion de la poblacion
econdmicamente inactiva, dentro de la que se cuenta a los jubilados.
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los requisitos establecidos en las leyes de la seguridad social para la jubilacion,
obligatoriamente tendran que retirarse del servicio publico, para lo cual, ademéas de recibir
la pension mensual del IESS, por este concepto, recibirdn una compensacién en efectivo de
hasta US$ 36 mil ddlares de acuerdo a los afios de servicio en el sector publico. La ley
anterior disponia una indemnizacién total en promedio de US$ 3.200 ddlares (a la salida del
funcionario). Eso quiere decir que se ha multiplicado por mas de 10 este beneficio. Se
determina ademas que las servidoras y servidores de las instituciones que hayan cumplido
los sesenta y cinco afios de edad y si retnen los requisitos establecidos en las Leyes de la
Seguridad Social para la jubilacion y requieran retirarse voluntariamente del servicio
publico, se les podra aceptar su peticion y se les reconocera un estimulo y compensacién
hasta un monto maximo de ciento cincuenta salarios basicos unificados (US$ 36.000
dolares) del trabajador privado en total.

Grafico No. I11-8
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

En el grafico 111-8, establecemos la comparacion entre las tasas de crecimiento anual (tca)
de personas mayores de 65 afios, jubilados y la diferencia de ambas tasas; podemos
observar que el crecimiento anual en el periodo 2000-2006 de los jubilados era de apenas el
1,5%, mientras la poblacion mayor de 65 afios crecia a una tasa superior al 5%;
estableciéndose una diferencia de -3,6% a favor del crecimiento de la poblacion mayor de

65 afios pero en detrimento del crecimiento de la poblacion jubilada. Para el periodo 2006-

153



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

2009 cambia la tendencia, ya que la diferencia de las tasas de crecimiento anual es del
8.6%, puesto que mientras la poblacion mayor de 65 afios crece a una tasa del 7.6% la
poblacién jubilada crece anualmente a una tasa del 16.2%, revirtiéndose la tendencia; para
el periodo 2009-2011 la diferencia de las dos tasas de crecimiento (de jubilados menos
poblacién mayor de 65 afios) es de 9.8%, ya que mientras los mayores de 65 afios de edad
crecieron a una tasa anual del 7.9%, la poblacion jubilada creci6 al 17.8%. Puede sefialarse
que la eficiencia institucional y la politica de promocién efectuada por el gobierno

permitieron mejorar la confianza en el sistema de seguridad social y de pensiones®",

El Bono de Desarrollo Humano (BDH) es un ingreso que perciben las personas mayores de
65 afios que no reciben pensiones de jubilacion, es decir es una transferencia del gobierno
no contributiva que reciben los adultos mayores de 65 afios. En el grafico 111-9, podemos
observar que mientras en el afio 2000, el nimero de beneficiados del BDH, alcanzaba
alrededor de 115.351 personas mayores de 65 afios, en el afio 2011, 602.077 adultos

mayores de 65 afios recibieron el BDH, es decir cerca de seis veces mas.

Grafico No. I11-9
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

La tasa de crecimiento anual en cada periodo, segun el grafico 111-10, detecta una

desaceleracién en el ultimo periodo, ya que mientras en el periodo 2000-2006 la tasa anual

*! La normativa obligé al gobierno central a pagar una deuda que mantenia el Estado con el IESS por
concepto de patrono y por la transferencia del 40% de las pensiones que esta obligado por la Ley 55-2001 a
realizar.
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crecia a razon de 3,7%, en el periodo 2006-2009 crecié a una tasa anual del 63.0%,
disminuyendo en el ultimo periodo en cerca de 40 puntos porcentuales al ubicarse en el
periodo 2009-2011 en un crecimiento anual del 23.9%.

En términos absolutos, podemos afirmar que de 1.454.000 personas mayores de 65 afos,
son beneficiarios del sistema contributivo, alrededor de 297.000 personas y reciben una
transferencia de un sistema no contributivo (BDH), alrededor de 602.000 personas.

Gréfico No. I11-10
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

En conclusion, cerca de 554.000 personas mayores de 65 afios se encuentran fuera de
cualquier sistema de transferencia contributivo o no contributivo, lo que en términos
relativos es alrededor del 35.6% el porcentaje de adultos mayores que no reciben ninguna

transferencia o jubilacién, pese a su avanzada edad.
4. LA SITUACION DEL SISTEMA DE PENSIONES EN EL ECUADOR
4.1. Los sistemas de pensiones en la region

Antes de mirar lo que sucede con el sistema de pensiones en el Ecuador, pasaremos revista
a lo sucedido historicamente en Latinoamérica con las pensiones, resaltando los inicios,
cobertura, importancia, problemas atravesados entre otros acontecimientos referidos al

tema en la region, para luego analizar este sector en el Ecuador.

La evidencia muestra (Bravo, 2000) que el sistema formal de pensiones publicas, no

siempre ni en todos los lugares es el mas importante medio de proveer soporte econdémico a
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los ancianos. Las transferencias intergeneracionales, efectuadas a través de la familia, la
comunidad o con mecanismos de mercado (Sauvy, 1953 y Lee, 1995), han sido y son
importantes, tanto para los paises que se encuentran en desarrollo como para los
desarrollados®. En América Latina, algunos paises empiezan a institucionalizar su sistema
de pensiones en los primeros afios del siglo veinte (Argentina, Chile y Uruguay), pero los
sistemas nacionales se vuelven mas difundidos en el periodo de post guerra. Desde el
inicio, este sistema ha expandido la cobertura y ha brindado mas beneficios a la poblacion
anciana. Sin embargo, también han atravesado algunos problemas como la dificultad de
cubrir universalmente a toda la poblacién, asegurar una recaudacion completa y oportuna
de las contribuciones, proteger el valor real de los fondos de reserva y ajustar, cuando se
requiere, las contribuciones y beneficios debido a los cambios demograficos y a la madurez
del sistema (Mesa Lago, 1985 y Uthoff, 1997). Estos problemas se han acumulado durante
afios y se acentuaron en la region por la crisis econdmica de los ochenta. Estas dificultades
se hicieron cada vez mas evidentes de tal forma que se propusieron reformas en esos afios

cuyos efectos se sintieron en los noventa.

En la region Latinoamericana (Bravo, 2000), como en el resto del mundo, muchos sistemas
publicos de pensiones son de reparto y cuentan con reservas escasas. EIl gasto publico en
pensiones ha crecido en el mundo y ahora el promedio se encuentra entre el 8% y el 10%
del PIB en los paises de la Organizacion para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo
(OECD por sus siglas en inglés) y los paises del este de Europa (World Bank, 1994, y
Dumont, 1998). En muchos paises industrializados, el gasto en seguridad social es uno de
los dos o tres mas grandes items de gasto del gobierno; en los Estados Unidos, la seguridad
social es ahora el programa de gobierno méas grande, habiendo superado a la defensa en los
primeros afios de los noventa. Proyecciones realizadas por la OECD (Leibfritz and
Roseaveare, 1995) prevén que en el siglo veintiuno los pagos de pensiones podrian estar en

el rango de 5% a 20% del PIB, y que los déficits pueden alcanzar el 10% del PIB, a menos

%2|_a evidencia revisada por Lee (1995) —citado por Bravo (2000)- indica que en sociedades tradicionales las
transferencias intergeneracionales “hacia abajo” son claves, por ejemplo, estas pasan desde los miembros mas
viejos de la poblacion a los méas jovenes. Estas transferencias familiares, hoy en dia, se mantienen en paises
desarrollados. Son fuertes los movimientos ‘“hacia arriba” de transferencias canalizadas a través de
acumulacion de ahorros de capital y del sector publico (incluidas las pensiones) producidas por las
transferencias intergeneracionales en sociedades mas desarrolladas.
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que se den sustanciales ajustes en los afios venideros. Los principales factores que han
influido en estas proyecciones han sido, la tendencia de largo plazo hacia el envejecimiento
de la poblacion y las fluctuaciones previstas en la estructura de edades de la poblacion.

En América Latina, el nivel total del gasto en pensiones es similar al de Asia, esto es en
promedio alrededor del 2 al 3% del PIB. Comparaciones de este nivel de gasto agregado
con los indicadores de envejecimiento referidos anteriormente muestran que existe una gran
brecha entre los paises Latinoamericanos y las regiones y paises de mayor desarrollo, cuyos
indicadores de ancianidad duplican o triplican (Bravo 2000) los de América Latina, pero

gastan cuatro o cinco veces mas en pensiones como una proporcion del PIB.

Cuando existen restricciones en el mercado laboral, como lo hay en el Ecuador y en el resto
de la region, manifestadas en altos niveles de desempleo y subempleo y bajo crecimiento
del ingreso, es claro que estas tendencias demogréaficas favorecen la existencia de efectos
econdmicos negativos y de problemas estructurales que afectan a los sistemas. Sin embargo
es erroneo interpretar que tales dificultades son evidencia de que las tendencias
demogréficas estén haciendo a esos sistemas insostenibles, y que estén conduciendo a una
quiebra o0 a una crisis insuperable. Bravo (2000) argumenta tal afirmacion sefialando que
los paises pueden complementar los sistemas de reparto existentes administrados por el
gobierno con sistemas financiados y manejados privadamente o con otros componentes
mixtos. Sin embargo numerosos estudios (Blanchet, 1990; ECLAC/CELADE, 1996; y A.
Contegrand, 1995) y diferentes experiencias de paises a traves del mundo dejan en claro
que las tendencias demogréaficas referidas, no muestran que la capitalizacién plena es
necesariamente la Unica solucion, o la mas conveniente para los problemas de fondeo de los
sistemas de pensiones, como algunos observadores plantean. Actualmente muchos analistas
estan de acuerdo a través de estudios de politica y evaluaciones que se deben considerar
diferentes opciones, incluyendo diversos grados de reparto y capitalizacion, sistemas
definidos por beneficios y por contribuciones y combinaciones de participacion publica y
privada (Mesa-Lago, 1994; ECLAC, 1998; Thompson, 1999; Orzag and Stiglitz, 1999 y
Holzmann, 1999), tomando en cuenta las diferentes condiciones nacionales, tanto

demogréaficas como econdmicas y politicas existentes.
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En las siguientes secciones de este capitulo, se hara referencia a las tendencias de mediano
plazo de los sistemas de pensiones desde un punto de vista demogréfico y financiero.
Primero se analizard un grupo de indicadores del sistema de pensiones, y su relacion con el
proceso de envejecimiento de la poblacion. Luego, la atencidn volvera a las obligaciones
vinculadas con el sistema de reparto, y el papel que desempefian en ellas la estructura de la
poblacién por edad y la mortalidad en edad avanzada. Para finalizar con aspectos relativos
a la cobertura y medidas de reforma a adoptar.

Casi todos los indicadores del sistema de pensiones estan influenciados por variables
demograficas, y particularmente y casi directamente por el envejecimiento de la poblacion.
Para este apartado se han seleccionado cuatro variables que ilustran el analisis de los
efectos del envejecimiento sobre diferentes aspectos del sistema de pensiones de reparto o
contributivo (unfunded) (Ver Bravo 2000:123): i) gasto anual sobre pensiones expresadas
como un porcentaje del PIB; ii) el balance financiero del sistemas de pensiones, -es decir:
ingresos menos gastos-, los cuales pueden ser expresados como una proporcion de los
ingresos del sistema o del PIB; iii) la disponibilidad de la pension implicita, también
conocida como deuda de la pensién implicita® y iv) la tasa de retorno implicita (o interna)
del sistema, correspondiente a flujos de pagos de contribuciones y de las sumas percibidas
por concepto de pensiones durante el tiempo de vida de una cohorte. El anexo 1 contiene

detalles de los conceptos, medidas y datos utilizados para su calculo.

Los indicadores estandar, que seran analizados para el caso del Ecuador, tales como el
gasto en pensiones o el equilibrio financiero del sistema son mediciones periddicas (por
ejemplo flujos anuales) los que se pueden usar para cuantificar la carga de la pension del
sistema sobre la economia nacional, la cual provee poca informacion sobre la sostenibilidad
financiera de medio y largo plazo o sobre su desempefio redistributivo especialmente en
diferentes grupos generacionales. Estos aspectos son capturados mejor, aunque todavia

parcial e imperfectamente por otros indicadores que resumen los flujos de contribucién y

*Mas adelante serd explicado detalladamente, pero una de las posibles maneras de medir las
disponibilidades de pensiones en un sistema de reparto (unfunded), que serd realizado en este estudio es a
través del valor presente de las pensiones futuras que serdn recibidas por los pensionistas y de las
contribuciones pagadas por la poblacion econdmicamente activa en un punto dado en el tiempo, expresado
como porcentaje del PIB.
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beneficios a través del ciclo de vida. Dos de estos son la deuda de pensiones implicitas y la
tasa de retorno implicita del sistema, las cuales son analizadas en los siguientes apartados,
para el caso ecuatoriano. Siguiendo a Bravo (2000) se escoge d, la tasa de dependencia de
los ancianos, que se llamardn en adelante dependencia, como el indicador del
envejecimiento demografico para el analisis de los indicadores seleccionados del sistema de
pensiones. Histéricamente, las cohortes de vejez de los individuos o la poblacion, como
medicion del aumento de la expectativa de vida, tiende a preceder y luego a traslaparse con
cambios en d, aunque la correlacion entre estas dos formas de vejez no es estrictamente una
a una como se verd mas adelante y sus consecuencias para el sistema de pensiones difiere

en la naturaleza y extension.

Bravo (2000) muestra valores del gasto en pensiones como porcentaje del PIB, estimados
sobre la base de datos compilados por la OIT (1997) sobre gastos nacionales de seguridad
social en el periodo 1991 — 1993. Estas estimaciones se refieren a las pensiones de vejez,
supervivencia e invalidez en el sector publico y privado y excluyen las transferencias
hechas a otros programas. Estas son tratadas meramente como Ordenes de magnitud,
aungue la figura exacta puede variar dependiendo de los criterios especificos de medicion
que se usen. Nuevamente no hay informacion disponible para Brasil, México, Peru y

Uruguay, cuatro muy importantes paises en la region.

Sin embargo los datos, de la proporcion de la poblacion de 60 afios y mas sugieren en
primer lugar, que los gastos de muchos paises, son del orden del 2% del PIB o0 menos, entre
este apreciable numero de paises del Caribe y América Central, se incluye a Bolivia. El
rango de gastos del resto de paises se mantiene desde un nivel bajo alrededor del 3% del
PIB en Colombia a un méaximo sobre el 8% en Cuba; En un nivel intermedio estan
Argentina, Chile y Panama. Tomados juntos, estos datos revelan niveles de gasto que son
entre bajos a medianos segun los estandares internacionales. Segundo, aunque varios paises
con elevado gasto estan en categorias de envejecimiento por estandares regionales, no es un
signo obvio de una relacion cercana entre el grado de envejecimiento y el gasto de
pensiones. Esto particularmente reflejan problemas de comparabilidad de los datos de
gasto, pero también, y probablemente lo mas importante son las diferencias en la cobertura

de poblacion de los esquemas de pensiones, las tasas de contribucion y remplazo, criterios
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de elegibilidad y el grado de madurez del sistema. A continuacion se realiza el andlisis del
gasto en pensiones respecto al PIB para el Ecuador. La informacidn con que se cuenta para
el célculo del gasto en pensiones en el Ecuador es la que entrega la encuesta de hogares

sobre empleo, realizada anualmente®.

La informacion sobre pagos de pensiones recibidos por los hogares es obtenida a partir de
la encuesta de hogares y contrastada con la informacion sobre gastos en pensiones que
constan en los presupuestos anuales del IESS. Por otro lado la informacién sobre
contribuciones a la seguridad social se la obtiene de la informacidn de ingresos anuales al
IESS por concepto de seguro de invalidez, vejez y muerte —IVM- existente en el
presupuesto anual del IESS contrastada con la informacion del Banco Central del Ecuador
en donde se aprecia las contribuciones a la seguridad social dentro de las operaciones del
sector publico no financiero. Adicionalmente de las encuestas de hogares se obtiene el
monto de los ingresos entregados a los individuos jubilados o pensionados desde el sistema
de pensiones. Segun los calculos realizados para el Ecuador que tiene como fuente principal
a la encuesta de hogares sobre empleo, detallados a continuacion, la relacion entre el gasto
de pension en jubilaciones o pensiones respecto al PIB alcanza el 2,49% del PIB en el afio
2011%,

4.2. El gasto anual sobre pensiones en el Ecuador

El desempefio financiero agregado del sistema de pensiones esta caracterizado por el
balance (Bravo, 2000), esto es, la diferencia entre los ingresos anuales que provienen de las
cotizaciones de un sistema contributivo y el pago anual de las pensiones, como se
establecié en el punto anterior, ahora revisaremos los gastos que dan una referencia del

peso que los programas de pensiones tiene en la economia.

# La encuesta de hogares sobre empleo, tiene una periodicidad anual con representatividad para el nivel
nacional y varias subregiones del pais, se recaba informacion de alrededor de 45.000 personas que se registran
de un total de mé&s de 9.000 hogares.

% En la encuesta de hogares se recaba la informacién mensual para luego anualizar, es decir se obtiene los
ingresos que por concepto de pensiones (mensuales) o por indemnizacién por jubilacién recibieron los
beneficiarios a lo largo del afio.

160



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

El calculo del gasto en pensiones respecto al PIB, se lo puede realizar de diferentes

maneras, una de las que usaremos, es a partir de la formula siguiente:

Gasto gn pensionas Num.ds pensionss 1 Penzion media

EIE - FET - ’ (1)

Tasa de Emplee Productividad media

En el caso ecuatoriano durante la ultima década, la relacion entre el nimero de pensiones
sobre la poblacién en edad de trabajar (PET) y su evolucion en esos afios, podemos
observar en el gréfico 111-11%. Luego en el grafico 111-12 observamos las variaciones que
ha tenido la tasa de empleo (Ocupados / PET). Posteriormente describiremos la trayectoria
de las pensiones promedio y la productividad media.

En el grafico 111-11, se aprecia la relacién para distintos afios del nimero de pensionados®’
sobre la poblacion en edad de trabajar, mayor de 15 afos, este porcentaje crece en el
periodo 2000-2006 en 0,80 puntos porcentuales, luego también crece en el periodo 2006-
2009 en 0,50 puntos porcentuales y en los ultimos dos afios 2009-2011 crece en 0,53 puntos
porcentuales. Llegando en diciembre del 2011 a cuatrocientos sesenta y ocho mil el namero

de pensionados por invalidez, vejez o viudez*®.

% El sistema de pensiones protege a la poblacion afiliada contra las contingencias de invalidez, vejez y muerte
(IVM). Sus prestaciones comprenden:
e Pensidn ordinarias de vejez,
Pension de vejez por edad avanzada,
Pensidn ordinaria de invalidez,
Pensiones de viudez y orfandad,
Subsidio transitorio por incapacidad y
e Prestacion asistencial no contributiva por vejez o invalidez.
Adicionalmente, la Direccidn del Sistema de Pensiones concede pensiones de Montepio y Fondo Mortuorio
(auxilio para funerales).

7 La pregunta que se realiza en el cuestionario de la encuesta de hogares, respecto a los ingresos por
jubilacion o pension es general, es decir, no discrimina si es jubilado o recibe una pensién por invalidez o
viudez. De ahi proviene la diferencia que arroja la encuesta de hogares entre poblacion jubilada y la que
recibe pensiones.

% Seglin Duran (2008), para el periodo 1980-2005, los pensionistas se distribuian de la siguiente manera: por
riesgo de invalidez el 6.8%, por vejez el 50,3% y por montepio el 42,9%; es de esperar que con la fuerte
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Gréfico No. I11-11
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

A fines del 2011, existieron alrededor de un millon de personas mayores de 65 afios que
viven en el Ecuador, 350 mil personas reciben pension contributiva, por ser afiliados a la
seguridad social, mientras 500 mil reciben pension no contributiva, proveniente del Bono
de Desarrollo Humano, esto significa que el 85% de la poblacidn total mayor de 65 afios,
recibe algun tipo de pensién. El sistema esta co-financiado en un 40% de cada pension con
el aporte que da el Estado al IESS; Respecto al sistema de pensiones de las fuerzas armadas
y policia el Estado financia el 60% de esas pensiones tanto al ISSFA como al ISSPOL. Esto
significa alrededor del 1.0% del PIB del afio 2011, lo que corresponde al aporte estatal a la
seguridad social, lo que representa transferencia directa del Estado a los trabajadores, que
en la estructura social ecuatoriana corresponde a la clase media; Estas transferencias deben
ser financiadas con ingresos permanentes, puesto que el aporte a las pensiones es un gasto
también permanente y segun la ultima ley Organica de Finanzas Publicas, el gasto
permanente, solo puede ser financiado con ingreso permanente, es decir con los tributos
recolectados por el Estado. A continuacion analizaremos la tasa de empleo, como aparece

en el grafico 111-12.

En el grafico I11-12, observamos a la tasa de empleo, definida como la relacion entre los
ocupados sobre la poblacion en edad de trabajar (PET). En el grafico se observa que en el

periodo 2000-2006 la tasa de empleo varia en 9,6 puntos porcentuales, al pasar de 62,7% en

promocioén e impulso del Programa Manuela Espejo dirigido a las personas con capacidades especiales,
ejecutado durante los Gltimos afios, el porcentaje de pensionistas beneficiados por el riesgo de invalidez, tenga
un repunte.
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el 2000 a 72,3% en el afio 2006, a razén de 1,6 puntos porcentuales de crecimiento anual.
Luego hay un descenso sostenido en el periodo 2006-2011; en el periodo 2006-2009 la tasa
de empleo disminuye en -6,9 puntos porcentuales, al pasar de una tasa de 72,3% en el 2006
a una tasa del 65,4% en el 2009 que da una disminucion promedio anual de -2,3 puntos
porcentuales; en el ultimo periodo, esto es en el 2009-2011 el descenso es de -3,2 puntos
porcentuales, al pasar de una tasa del 65,4% en el 2009 a 62,2% en el 2011, es decir una
disminucién anual de -1,6%; una de las posibles explicaciones para esta declinacién puede
deberse a que existe un entorno de mayor bienestar, por lo que los ocupados disminuyen, es
decir utilizan su tiempo preferentemente en actividades del cuidado, o de formacion que los
convierte en inactivos, por lo que el nimero o porcentaje de ocupados disminuyen, al
respecto es comun que las madres de nifios pequefios prefieran quedarse de amas de casa,
antes de dedicarse a participar en el mercado laboral, cuya demanda esta dispuesta a pagar
un salario inferior al salario de reserva por debajo del cual esa persona no esta dispuesta a

trabajar y prefieren quedarse en casa, algunos estudios al respecto asi lo sefalan.

Grafico No. I11-12

Tasa de Empleo (Ocupados / PET)

72,3%

65,4%

62,7% 62,2%

2000 2006 2009 2011

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

En el gréafico 111-13, se puede observar el beneficio o la pension anual promedio que percibe
un jubilado, en el periodo 2000-2006 esta pension varié en US $1943,74 doblares, ya que

paséd de un pago anual de US $777,31 dodlares en el afio 2000, de plena crisis economica y
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financiera®®, a US $2.721 délares en el afio 2006. En el periodo 2009-2011 se ha producido
un incremento de US $788,2 ddlares, ya que en el 2009 la pension media anual fue de US
$3376,2 dolares pasando a US $4164,4 dblares anuales en el 2011.

Gréfico No. 111-13

Beneficio anual promedio por retirado (Pension
media) -doélares / jubilado-

4164,42

3376,21

2721,05

777,31

o

2000 2006 2009 2011

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion: El autor

Sin duda uno de los mayores logros en la gestion de la década pasada del Seguro Social
(invalidez, vejez y muerte —1VM-) ecuatoriano, ha sido el proceso de revalorizacion de las
pensiones en curso de pago, asi como el aumento del tope de pensidn (Duran, 2008). Ese
proceso permitié a los pensionados acceder a una pension que refleja en mayor medida sus
necesidades economicas. En el grafico 111-14 se observa los niveles de productividad media
alcanzada en cada uno de los afios analizados. La variacion del indicador es positiva como
se evidencia en el grafico al punto que en el periodo 2000-2006 la variacién anual fue de
US$ 3.222,6 doblares anuales por ocupado, mientras que en el periodo 2006-2009 esa
variacion fue de US$ 3.143,0 dolares anuales por ocupado; finalmente en el periodo 2009-
2011 esta variacion anual fue de US$ 2.548,5 dolares anuales por ocupado, al pasar de US$

9.382,6 dolares anuales a US$ 11.931,0 ddlares anuales por ocupado.

% |a crisis financiera experimentada en el Ecuador a partir de 1999, ocasiond un grave deterioro en el valor
de las pensiones en curso de pago, cuya reduccion se estima en 83% (Durén, 2008:98). no obstante, entre el
2001 y el 2009 se han generado incrementos que multiplicaron el valor de las prestaciones hasta por 6 veces.
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Gréfico No. I11-14

Productividad Media (PIB / Niumero de Ocupados) -
délares / ocupado-

11.931,0

9.382,6

6.239,6

3.017,0

2000 2006 2009 2011

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011) e
Boletin Mensual del Banco Central del Ecuador.
Elaboracion propia.

En el grafico I11-15 y luego de la aplicacion de la ecuacion (1) planteada en un inicio,
obtenemos la relacion entre el gasto en pensiones respecto al PIB, segun esta ecuacion,
podemos encontrar que en el periodo 2000-2006 el aumento en el gasto es del orden de los
0,99 puntos porcentuales, esto quiere decir que cada afio aumenta en promedio 0,17 puntos
porcentuales, en el periodo sefialado el gasto respecto al PIB pasé de 1,08% en el afio 2000
a 2,06% en el afio 2006.

Grafico No. I11-15

Gasto en Pensiones / PIB

2,49%

2,06% 2,16%

1,08%

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Boletin Mensual del Banco Central del Ecuador
Elaboracion propia.

En el periodo 2006-2009 la variacion fue de 0,09 puntos porcentuales, es decir que
anualmente en promedio subi6 en 0,03 puntos porcentuales, ya que paso de 2,06% en el afio
2006 a 2,16% del PIB en el afio 2009. Finalmente, en el periodo 2009-2011, la relacion

165



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

gasto en pensiones aument6 en 0,34 puntos porcentuales, esto es que anualmente aumento
la relacion sefialada en 0,17 puntos porcentuales, al pasar de 2,16% del PIB en el afio 2009
a 2,49% del PIB en el afio 2011.

A continuacion se presenta en la tabla 1, el resumen de la forma de obtencion del gasto en

pensiones para cada uno de los afios estimados.

Tabla No.1 Calculo del gasto en pensiones como porcentajes del PIB

Numero de Pension . Gasto en
" ) 1/tasa de . Productividad .

ARos pensiones/ empleo (2) media (3) media (4) pensiones/PIB

PET (1) P us$ (1)*(2)*(3)/(4)
2000 0,0262 1,60 777,31 3.016,95 1,077%
2006 0,0342 1,38 2.721,05 6.239,55 2,064%
2009 0,0392 1,53 3.376,21 9.382,56 2,155%
2011 0,0445 1,61 4.164,42 11.931,04 2,495%

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Boletin Mensual del BCE
Elaboracion propia.

Las previsiones apuntan a los siguientes dos escenarios:

e O se produce una reduccién de la relacion entre la pension media y el PIB por
ocupado

e O el cociente entre el gasto en pensiones contributivas de jubilacion y el PIB
aumentara considerablemente incluso en los escenarios mas optimistas en relacion

con la evolucion de la tasa de empleo®.

%0 Existen numerosos estudios que ofrecen previsiones sobre la evolucion del gasto y del déficit del sistema
espafiol en pensiones. Jimeno (2002) utiliza una descomposicion del gasto en pensiones como porcentaje del
PIB en cuatro factores (la razdn entre el nimero de pensiones y la poblacién mayor de 65 afios, la razon entre
la poblacién mayor de 65 afios y la poblacion total, la tasa de empleo y la razén entre la pension media y la
productividad media) para mostrar que, de mantenerse el sistema actual, el gasto en pensiones alcanzaria
alrededor del 17,5% del PIB en el afio 2050 (en la actualidad es del 8,5% del PIB aproximadamente), aun
cuando la tasa de empleo fuera del 65%. Calculos similares llevan a la conclusion de que, bajo los mismos
supuestos, el gasto en pensiones de jubilacién superaria el 10% del PIB en dicho afio.
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Cualquiera de los dos escenarios implica la necesidad de reformar el sistema de pensiones
contributivas para dotarle de mayores recursos financieros y/o para controlar el gasto
modificando las normas de célculo de las pensiones contributivas de jubilacién.

4.3.  Los ingresos del sistema de pensiones en el Ecuador

Las aportaciones de los afiliados constituyen la fuente mas importante de los ingresos en un
sistema contributivo de seguridad social como el ecuatoriano, estas permiten financiar los
gastos frente a los riesgos de invalidez, vejez y muerte que contempla el sistema de

pensiones.

Segun la tabla 2, las contribuciones representan el 8,64% del monto del sueldo unificado
para el caso del aporte personal y el 1,1% del mismo salario unificado del trabajador para el
caso del aporte patronal. En total las aportaciones representan el 9,74% para los seguros de
IVM y un 0,8% del salario unificado del trabajador para los gastos de administracion por el
servicio. En la tabla 2 puede observarse los porcentajes que se obtienen del sueldo o salario
unificado™.
Tabla No. 2
FINANCIAMIENTO DE LA APORTACION DEL SEGURO

OBLIGATORIO
APORTACION (% DEL SUELDO UNIFICADO)

SEGURO PUBLICO SEGURO
CONCEPTOS APORTE APORTE TOTAL VOLUNTARIO
PERSONAL | PATRONAL

SEGURO DE INVALIDEZ, VEJEZ Y

8,64 1,10 9,74 9,74
MUERTE
SEGURO DE SALUD 5,71 5,71 6,61
SEGURO DE RIESGOS DEL

0,55 0,55

TRABAJO
SEGURO DE CESANTIA 2,00 1,00 3,00
SEGURO SOCIAL CAMPESINO 0,35 0,35 0,70 0,35
GASTOS DE ADMINISTRACION 0,36 0,44 0,80 0,8
TOTAL APORTES 11,35 9,15 20,50 17,50

Fuente: www.iess.gob.ec

A estos recursos es necesario afadir el aporte del Estado que corresponde al 40% del monto

de las pensiones pagadas a los beneficiarios del seguro de IVM*. A continuacién en el

*! Lleva el nombre de salario unificado debido a que antes el salario tenfa varias segmentaciones que lo Ginico
que lograba es opacar la transparencia del monto que se recibia y adicionar gastos administrativos
innecesarios, por esa razon se decidio unificarlo.

*2 La relevancia del aporte estatal puede ser apreciado en la tabla No. 3 en donde se resume el déficit actuarial
realizado al balance del fondo de pensiones en el afio 2003 (Duran 2008:112).
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gréafico 16, observamos el importante crecimiento tanto de la poblacion afiliada como de las
contribuciones, en las que se incluye los aportes personales, patronales y del Estado. Se
puede apreciar en el periodo 2000-2011 que mientras el namero de afiliados practicamente
se han duplicado, las contribuciones respecto al PIB han crecido 3,6 veces.

Gréfico No. 111-16

Nuamero de trabajadores afiliados y contribuciones a la
seguridad social en porcentaje del PIB
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] 1)528.983
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C—INumero de afiliados Contribuciones a la seguridad social (% del PIB)

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011) e
Informacion del Boletin Mensual del BCE.
Elaboracion propia.

Se aprecia en el grafico 111-16 que en el afio 2009 hay una ligera caida en las contribuciones
a la seguridad social en funcion del PIB, que incluye el aporte del 40% a las pensiones
realizado por el Estado, esta disminucion se debe, muy posiblemente a que el nivel de
salarios estuvo presionando a la baja, en un contexto de contagio de una crisis financiera
internacional sin precedentes experimentada en ese afio, afectando a las contribuciones,

tanto personales como patronales que estan afectadas por el sueldo o salario unificado

Tabla No. 3

Resumen del déficit actuarial del Fondo de Pensiones
(valores en millones de délares al 31/12/2003)

Vigencia de la Sin Régimen

Escenario de valorizacién actuarial

Ley 2001-55 Mixto
IVM incluyendo la obligacién del Estado del pago del 1.393 3.701
40% de las pensiones ’ ’
IVM sin incluir la obligacion del Estado del pago del 5.867 10.552

40% de las pensiones

Fuente: IESS -Actuaria Consultores, Balance al 31/12/2003

Segun esta tabla con la legislacion vigente, se estima que el déficit actuarial del seguro IVM rondaria los
3.700 millones de ddlares; pero si se eliminaran los aportes estatales del 40%, el déficit actuarial subiria a
10.500 millones de dolares aproximadamente el 30% del PIB del afio 2003.
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disminuido, lo que hizo que el aumento del numero de cotizantes no compensara la
disminucion de las contribuciones, obteniéndose una variacion negativa en el monto de

contribuciones en funcién del PIB.
4.4. El balance del sistema de pensiones en el Ecuador

El desempefio financiero agregado del sistema de pensiones esta caracterizado mediante el
balance, esto es, la diferencia entre los ingresos anuales que provienen de las cotizaciones
de un sistema contributivo y el pago anual de las pensiones, como se establecié en el punto
anterior. Ahora revisaremos los gastos referidos al peso que los programas de pensiones

tienen en la economia.

Para que sea sostenible un sistema, es necesario mantener un fondo que permita cubrir los
gastos presentes y las obligaciones futuras, para lo que se necesita que el fondo creado,
tenga un retorno adecuado. En el caso del sistema de pensiones se requiere que los ingresos
actuales y futuros por concepto de aportes de los afiliados, descontado el pago de las
pensiones actuales y futuras, considerando la probabilidad de recepcion de los aportes y del
pago de las pensiones a sus beneficiarios, generen una rentabilidad adecuada; hacia alla

estan orientados los calculos que a continuacion se realizan.

En el grafico No. I11-17 se estima el balance®® del sistema de pensiones como porcentaje del
PIB, en él podemos apreciar que hay una disminucion paulatina del balance segln
informacion recabada de la encuesta de hogares en cada afio; se observa que el balance esta

en decenso permanente, al punto que en el afio 2011 ha llegado a 0,31% del PIB.

Segun el gréafico I11-17, en el periodo ubicado entre los afios 2000 al 2006, la variacion fue
de -0,33 puntos porcentuales, ya que mientras en el afio 2000 el superavit fue de 1,35%,

en el 2006 bajo al 1,02%; mientras que en el periodo 2006-2009, la variacion fue de -0,47

“ El balance del sistema de pensiones es el resultado de la diferencia entre los ingresos y los gastos; los
ingresos del sistema, son los aportes recibidos por los afiliados al seguro social, estos aportes se calculan de la
suma total de ingresos percibidos en calidad de salarios (sueldo unificado), por los afiliados, multiplicado por
9,74% que corresponde al seguro de invalidez, vejez y muerte obtenido de la tabla 14, més el 40% de las
pensiones correspondiente al subsidio estatal; los gastos son el total de las pensiones pagadas obtenidas de la
encuesta aplicada a los hogares.
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puntos porcentuales, al pasar de 1,02% en el afio 2006 a 0,55% en el 2009; mientras en el
altimo periodo 2009-2011, la variacion es de -0,24 puntos porcentuales, ya que pasa del
0,55% en el afio 2009 a 0,31% en el 2011.

La principal causa de la reduccion del superavit de operacion es la revalorizacién en el
monto de las pensiones aprobada por la Institucién, como se ha destacado a lo largo de esos
anos.

Gréfico No. I11-17

Balance del Sistema de Pensiones
Ingresos menos Gastos
1,50% 1,35% (% del PIB)
1,02%
1,00%
0,55%
0,50% 0,31%
0,00%
2000 2006 2009 2011

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011) e
Informacion del Boletin Mensual del BCE.
Elaboracion propia.

Eso no significa que los montos de pensiones no deban ajustarse, por el contrario, los
ajustes deben graduarse automaticamente, pero también se requiere consistencia con los
niveles de aportes pasados —tanto a nivel colectivo como a nivel individual- y estar sujetos
a ciertas reglas actuariales (Duran, 2008). Lo que demuestra que la falta de activacion de
mecanismos objetivos de ajuste en los montos de pensiones, puede acumular tensiones de

orden politico y financieras, que acaban erosionando la gestion institucional.
4.5. Laevolucion demogréficay el sistema de pensiones ecuatoriano

A continuacion se consideran las obligaciones vinculadas a las pensiones en los sistemas de
reparto, y el papel que desempefian en ellas la estructura etaria de la poblacién. Los niveles
de gasto dan una referencia al peso que los programas de pensiones tiene en la economia,

mientras el desempefio financiero agregado del sistema se caracteriza mejor mediante el
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balance (Bravo, 2000), esto es, la diferencia entre los ingresos anuales que provienen de las

cotizaciones de un sistema contributivo y el pago anual de las pensiones.

Bravo (2000), sefiala que cuando los sistemas cubren una fraccion de una poblacion en
edad de trabajar demograficamete “joven”, el gasto en pensiones equivale a s6lo 1% o 2%
del PIB, en el caso ecuatoriano, segun el grafico 111-18, ain cuando llega en el afio 2011 a
2,49% del PIB, sin embargo en promedio en la década estudiada, llega a 1,95% vy la tasa de
dependencia a 13.4%.

Gréfico No. I11-18

Gasto en Pensiones en funcion del
envejecimiento
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.
Cada afio va de izquierda a derecha.

Los niveles de gasto pueden llegar a cerca del 10% del PIB cuando la poblacion esta muy
envejecida, incluso manteniendo la cobertura muy incompleta, cerca de la mitad de la
fuerza de trabajo como es lo usual en América Latina. Por ejemplo, actualmente en Italia el

nivel de gasto en pensiones ya alcanza el 15% del P1B**.

Como se sefialo el desempefio financiero agregado del sistema se caracteriza mejor
mediante el balance, que no es sino la diferencia entre los aportes y el pago de pensiones
del sistema, en el grafico 111-19 se muestra las variaciones del indicador como fraccion del

PIB y la evolucion de la tasa de dependencia (envejecimiento de la poblacion).

* La definicion de sostenibilidad es compleja, sefiala Bravo. Por ejemplo un nivel de gasto en pensiones
extraordinariamente elevado (como el italiano), refleja el hecho de que su poblacion es una de las mas
envejecidas del mundo. Resulta natural que, tanto a nivel individual como colectivo, los recursos destinados a
financiar el consumo de las personas de edad aumenten a medida que la duracién de la vida se extiende a
edades cada vez mas avanzadas. Bajo esta premisa la insolvencia se produce si no hay una provision adecuada
para financiar ese mayor gasto durante un periodo de tiempo razonablemente prolongado.
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Gréfico No. 111-19

Envejecimiento y Balance del Sistema de
Pensiones (% del PIB)
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.
Cada afio va de izquierda a derecha.

El grafico 111-19 refleja que el balance va disminuyendo conforme aumenta el
envejecimiento de la poblacion llegando a un nivel de 0,31% del PIB, cuando la tasa de
dependencia (d) llegd al 16%. Estas lineas sugieren que, si no se ajustan las variables del
sistema (tasas de cotizacion, tasas de remplazo®, aportes del Estado y condiciones de
afiliacion), el envejecimiento demografico puede transformar el superavit del balance
inicial cuando las poblaciones son “jovenes” (d menor que 0,3) en deficit considerables,
hasta del orden de un 6% del PIB cuando las poblaciones envejecen mucho, sefiala Bravo,
(d alrededor de 0,8) bajo parametros promedios constantes de los sistemas

latinoamericanos, aunque hasta el momento no se han constatado esos niveles en la region.

4.6. Deuda Implicita

4.6.1.Tasa de retorno implicito de pensiones

* La “tasa de reemplazo” es un indicador del grado en que una pension es capaz de reemplazar o sustituir el
salario o ingreso que tenia el trabajador antes de la jubilacién. Durédn (2008) sefiala que los sistemas de
pensiones estan Ilamados a garantizar ciertos niveles de suficiencia en los montos de las prestaciones que
ofrecen, pero deben estar de acuerdo con los niveles de financiamiento o cotizacidn, con la idea de que los
costos actuariales se mantengan dentro de ciertos rangos razonables. Duran al respecto acota: “los ajustes en
los montos de pensiones realizados por el IESS en los Ultimos afios, han obedecido a imperativos relacionados
con la evolucién de las variables macroeconémicas y con los ajustes que implico la dolarizacion; sin embargo,
han conllevado a tasas de reemplazo.... que a simple vista comprometen la sostenibilidad econdémica del
Seguro de Pensiones”. La tasa de reemplazo en Ecuador, puede llegar a 1, diferente a paises como Uruguay,
que inspird el disefio del modelo actual ecuatoriano, en donde la tasa de reemplazo no es mayor a 0,75.
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La sostenibilidad de un sistema de pensiones se traduce en la posibilidad que tiene, en este
caso un pais, para financiar los gastos, incluidos los pagos de amortizacion e intereses que
tendria en un tiempo prolongado. Bravo (2000:130) sefiala que: “Los analisis actuariales
completos que toman en cuenta los pardmetros presentes y futuros son un medio mas
satisfactorio de evaluar la solvencia y la sustentabilidad a mediano y largo plazo de los

sistemas...”.

Como se definié anteriormente existe incidencia del envejecimiento en el gasto y el balance
del sistema. En América Latina, segiin Bravo (2000:128), los niveles promedio alrededor
de 1990, eran los siguientes: la tasa de cotizacion (c=12.2%), la participacion de la masa
salarial en el PIB (s=34,3%) y la proporcion de trabajadores cubierta por el sistema de
pensiones respecto al numero de trabajadores asalariados (k=0.76); mientras que para el
Ecuador esas variables son en promedio durante la ultima década las siguientes: la tasa de
cotizacion (c=9,74%), la participacion de la masa salarial en el PIB (s=20,28%) vy la
proporcion de trabajadores cubierta por el sistema de pensiones respecto al nimero de

trabajadores asalariados (k=0,28).

Varios autores recomiendan que los andlisis de politica utilicen cada vez mas indicadores
que permita examinar la situacion financiera comparativa a mediano y largo plazo de los

sistemas, una de ellas es la rentabilidad implicita del sistema de pensiones (2], la misma

que refleja el beneficio vitalicio neto de la participacion en el sistema para un individuo o
cohorte determinada. Como lo sefiala Bravo (2000:131) “p mide el valor presente que el
individuo o cohorte en cuestion obtiene en beneficios pensionales en exceso del de las
cotizaciones abonadas al sistema durante su vida laboral” igual a la definicion de
rentabilidad de un proyecto de inversion financiera. En el grafico 111-20 se representa la
tasa de retorno en los afios analizados, los supuestos y las ecuaciones del modelo figuran en

el anexo 1.
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Gréfico No. I11-20
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

La rentabilidad implicita del sistema de pensiones p, responde a la pregunta de como afecta
el sistema a los diferentes grupos generacionales, debido a que esta refleja el beneficio
vitalicio neto de la participacion en el sistema para un individuo o cohorte determinada. La
sostenibilidad de la politica publica o de un programa de gobierno, requiere la
incorporacion de la equidad intergeneracional, si los beneficios de las generaciones actuales
estan a expensas del bienestar econdmico de las generaciones futuras, es decir si exige que
las generaciones futuras soporten una carga en sus contribuciones netas excesivamente

grande, la politica publica sera insostenible.

En un sistema de pensiones, para mantener la rentabilidad, dado que la poblacion
envejecida crece, se requiere incrementar las contribuciones o disminuir los beneficios o
pensiones. La mantencion de reglas fijas en el sistema durante las primeras etapas del
proceso de envejecimiento (hasta un d=0.3) produce una rentabilidad razonablemente
estable mientras que en las etapas mas avanzadas del envejecimiento la regla del equilibrio
financiero darfa incrementos menores de rentabilidad entre las cohortes*®. En el grafico 111-
21 se establece un analisis entre rentabilidad implicita de las pensiones y los niveles de

envejecimiento.

“® De ahi que la recomendacion en términos de politicas es que el superavit generado desde el inicio del
sistema de pensiones se invierta para en el futuro cubrir los déficit de la etapa madura, entonces el paso al
equilibrio puede facilitarse enormemente (Bravo, 2000). Esta es una recomendacion para los paises que tienen
sistemas incipientes y poblaciones jovenes, pero es demasiado tarde para los que han gastado su superavit o
han dejado que el valor de las reservas se anule por rentabilidades negativas.
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Gréfico No. I11-21
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
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Elaboracion propia.

Bravo (2000:132) sefiala que se puede adoptar dos enfoques basicos para alcanzar el
equilibrio financiero: el mas comun, puntualizado anteriormente, es que se modifican las
cotizaciones, se ajustan los beneficios o se restringen las condiciones de elegibilidad. El
otro enfoque consiste en establecer explicitamente el doble objetivo de la solvencia

financiera y la equidad intergeneracional disefiando un sistema que pueda albergar a ambas.

Como se sefialé para examinar la situacion financiera a mediano y largo plazo de los
sistemas de pensiones, se usa como uno de los indicadores a la deuda (u obligacion)
pensional implicita, que es el valor presente de las obligaciones del sistema de reparto con
los jubilados y con los trabajadores activos en un momento determinado. Si bien la deuda
pensional implicita es un indicador resumen clave para conocer y medir el costo fiscal de
terminar un sistema de reparto existente, no sefiala directamente si un sistema es sostenible
0 no. Como en el caso del gasto, visto anteriormente, la obligacion pensional aumenta
naturalmente a medida que el sistema madura expande su cobertura, y la poblacién

envejece.

La deuda pensional implicita es un indicador que se fundamenta en la idea de que existe un
contrato implicito en los sistemas de reparto en virtud del cual el Estado, a cambio de los

aportes de los trabajadores se compromete a pagar las pensiones de las cohortes jubiladas
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con las contribuciones recaudadas de la generacion (en edad de trabajar) siguiente. De esta
forma como se lo hace en el andlisis financiero de los proyectos de inversion, se procede a
estimar el valor descontado (presente) de los flujos de ingresos y pagos para un
determinado momento o periodo de tiempo y nimero de cohortes (Bravo, 2000). En
América Latina, el interés es reciente, dado el contexto demografico sefialado
anteriormente, siendo motivado, no tanto por el envejecimiento de la poblacion, sino mas
bien por la carga fiscal que este tipo de gasto puede representar hoy en el futuro, este tema

sera abordado a continuacion para el caso ecuatoriano.

Como sefiala Bravo (2000) citando a Holzmann (1997) y Van der Noord y Herd (1994), las
definiciones principales de la deuda (obligacion) pensional implicita son tres: a)
obligaciones devengadas a la fecha, que representan el valor presente de las pensiones por
pagar considerando solo los derechos devengados por los trabajadores y jubilados en un
determinado momento, excluyendo las contribuciones futuras y la devengacion futura de
derechos; b) obligaciones del sistema cerrado, que mide las obligaciones con todos los
pensionados y trabajadores actuales, incluidas sus contribuciones futuras y su devengacion
futura de derechos; y c¢) obligaciones del sistema abierto, que incluyen tambien las

contribuciones y derechos que adquiriran los futuros integrantes de la fuerza de trabajo.

Siguiendo a Bravo (2000), en la definicion de deuda pensional implicita se considera al
flujo futuro de pensiones devengadas por los jubilados actuales, mas una compensacion de
las contribuciones previas a todos los que integran actualmente la fuerza laboral. El
contexto politico en América Latina, someramente, sefiala que las reformas incluyen el
ajuste de los requisitos y beneficios, y en varios casos, la incorporacién de al menos un
componente de capitalizacion de las contribuciones y beneficios. Se supone que el
componente de capitalizacion deberia aliviar la carga financiera que imponen los sistemas
de reparto al presupuesto fiscal en el contexto de las tendencias demograficas y del
mercado de trabajo mencionadas, y asi estimular una mayor eficiencia en la gestion del
sistema, conducir a niveles mas altos de ahorro e inversién nacionales, y promover el
desarrollo de los mercados financieros donde se invierten los fondos de pensiones. En el

caso de Chile, no esta claro aun si la capitalizacion ha traido consigo aumentos importantes
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del ahorro nacional o de inversion productiva (Uthoff, 1997), o si ha contribuido a reducir
los costos de administracion, que todavia representa méas del 20% de las cotizaciones.

Segun CEPAL (1998), la transicion de sistemas de reparto a sistemas de capitalizacion no
produce necesariamente un alivio de la carga fiscal en el corto y mediano plazo; por el
contrario, se sugiere que esa transicién genera grandes obligaciones fiscales, que deben ser
pagadas por las actuales y futuras generaciones de trabajadores. Bravo sostiene: “Estos
costos se producen porque la transicion obliga a hacer explicita y a pagar parte o toda la
deuda pensional implicita, sin que se reciban como ingreso las contribuciones efectuadas

por los que se cambian al nuevo sistema”.
4.6.2. La deuda pensional implicita

A continuacion se mide el monto de la deuda pensional implicita, derivando los costos
fiscales asociados mediante el uso de un modelo simple, y de la informacion disponible
sobre las variables demogréaficas, del mercado de trabajo y del sistema de pensiones, y

analizando los factores y resultados para el caso ecuatoriano.

En el escenario de una sustitucion completa de un sistema de reparto estatal por un sistema
de capitalizacion total con gestion privada. En este caso los pasivos corresponden al valor
presente de las pensiones devengadas y por devengarse en afios futuros de todos los
pensionados del sistema preexistente de reparto, mas el valor presente de las contribuciones

de los trabajadores afiliados activos al momento de la reforma.

Siguiendo a Bravo (2000) y a la informacion obtenida en la encuesta periddica de hogares
sobre empleo, desempleo y subempleo, los supuesto a utilizar son los siguientes: i) existe
un esquema de pensiones de reparto desde los afios treinta; ii) la tasa de cobertura global,
como sucede en América Latina, se va ajustando a partir del afio 2000, sufriendo fuertes
variaciones en los Gltimos afos; iii) las tasas de contribucién es igual al 9,74% de los
ingresos de los trabajadores, misma que se mantiene constante en el periodo de estudio;
iv)la tasa de reemplazo se actualiza para el caso ecuatoriano anualmente en base del
muestreo de la encuesta de hogares; y iv) las contribuciones de todas las cohortes relevantes
comienzan a la edad de 15 afios y contindan sin interrupciones hasta su jubilacion que en el

caso ecuatoriano es a los 65 afios. La derivacion de las ecuaciones que siguen se la puede
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encontrar en el anexo | de este capitulo. Usando este marco es posible obtener estimaciones
de la deuda pensional implicita para los afios 2000, 2006, 2009 y 2011 en el caso
ecuatoriano. No se consideran las contribuciones realizadas por el Estado al sistema de

pensiones.

Bajo estos supuestos, las obligaciones previsionales con los econdmicamente activos (Da)
se pueden expresar, como fraccion del PIB, de la siguiente manera:

Dao=c#s+k=Aa

Donde c= tasa de contribucion; s= participacion de la masa salarial en el PIB; k = cociente
de numero de trabajadores adscritos (cubiertos) al sistema entre el total de asalariados; Aa=
promedio actualizado de afios de cotizacion de la poblacion activa.

Grafico No. I11-22
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Cada afio va de izquierda a derecha.
Elaboracion propia.

En el grafico 111-22 tenemos la deuda implicita con los activos (poblacion que se encuentra
trabajando) y el envejecimiento de la poblacion expresado segun la tasa de dependencia.
Para el ultimo afio calculado esto es para el 2011, la tasa de dependencia es del 16%,
mientras la deuda con los activos alcanza el 63,33% del PIB. En este tltimo tramo (2009-
2011) la pendiente de la deuda implicita con los activos es mas pronunciada, al comparar

con los otros tramos, esto se da debido a la importante incorporacion de afiliados durante
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estos afios, por lo que en consecuencia hay mayor compromiso del Estado a responder en el
futuro con el pago de pensiones.

De la misma forma, la deuda con los retirados (Dr) se expresa de la siguiente manera:

D,=restk+d*A,

Donde r = tasa de reemplazo (porcentaje de los salarios); d = relacién de dependencia del
sistema de reparto (poblacion en edad de jubilacién/ poblacion en edad de trabajar); Ar =
promedio actualizado de afios esperados de retiro por persona actualmente retirada y las
demaés variables ya definidas. Tanto Aa como Ar son promedios actualizados ponderados,
donde las ponderaciones estan dadas por el nimero de poblacion en los grupos de edad
pertinentes.

Gréfico No. 111-23
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Cada afio va de izquierda a derecha.
Elaboracion propia.

En el grafico 111-23 se muestra que la deuda con los jubilados en funcion del PIB para el
afio 2011 que alcanza una tasa de dependencia, que como se vio era de 16.0%, se tiene que

la deuda con los jubilados en el caso ecuatoriano es de 16,40% del PIB.

Siguiendo a Bravo (2000: 130), quien sefiala que:
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“Los andlisis de politica publica, cada vez més utilizan indicadores que permitan
examinar la situacion financiera comparativa a mediano y largo plazo de los
sistemas,... Uno de estos indicadores es la deuda (u obligacién) pensional implicita,
es decir el valor presente de las obligaciones del sistema de reparto con los jubilados

y con los trabajadores activos en un momento determinado” (p.130).

En el gréfico 111-24, encontramos que la deuda pensional implicita, es decir la suma de la
deuda con los activos y la deuda con los jubilados, asciende en el afio 2011 a 79,73%; cabe
mencionar que en las observaciones realizadas en el periodo 2000-2011, la variacién en
este periodo de la tasa de dependencia, ha sido de 5,7%, al pasar de 10.3% en el afio 2000 a
16,0% en el afio 2011, es decir una variacion anual promedio de 1,45%. Por el lado de la
deuda pensional esta vario en 57,28% al pasar de 22,45% en el 2000 a 79,73% en el afio
2011, es decir una variacion promedio anual de 5,21%; en otros términos, la deuda
implicita crecio 3,5 veces mas rapido mientras que el envejecimiento de la poblacion
medida en funcion de la tasa de dependencia apenas crecié 1,6 veces mas. De otra forma se
puede afirmar que por cada 1% de envejecimiento de la poblacién, la deuda se ha

incrementado en 2,2%.

Grafico No. I11-24
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Cada afio va de izquierda a derecha.
Elaboracion propia.
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En el grafico 111-25, se establece el monto de la deuda implicita en funcién del PIB,
mientras para el afio 2000, esta deuda fue de 22,5% del PIB de ese afio; para el afio 2011,
esa deuda ascendi6 a 79,73% del PIB.

Gréfico No. I11-25
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

Finalmente, cabe sefialar que comparando con la informacion que ofrece el articulo de
Andras Uthoff, en base a las ecuaciones que utilizamos, se presenta para el afio 1998, con
una tasa de descuento del 2% un valor presente de los afios de cotizacion igual al 23,2%
para el caso de la deuda con los activos. En el caso de nuestras estimaciones, para el afio

2000, se estimo en 20,99% respecto al PIB la deuda de los activos.

Por otro lado en el mismo articulo citado (Uthoff, 1999), para el afio 1998, afio de la mayor
crisis economica y financiera nacional, la deuda con los jubilados ascendi6 a 9,3% del PIB,
mientras que en el afio 2000, posterior a la crisis o apenas saliendo de ella, estimamos la
deuda con los jubilados en 5,41% del PIB en ese afio; y en el 2006, la deuda ascendié a
7,68% del PIB.

4.1. Desigualdad y equidad intergeneracional

El objetivo de este apartado es evaluar los efectos distributivos entre las generaciones del

sistema de pensiones contributivas de reparto actualmente en vigor en Ecuador.

Las bases reguladoras en el Ecuador, para la determinacion de la cotizacion al sistema

como de la pension, muestra que la pension media puede variar mas que proporcionalmente
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respecto a la cotizacion, lo que incentiva a los trabajadores a aumentar su oferta laboral
para incrementar su pension. En definitiva, el sistema actual implica impuestos y subsidios
a la oferta de trabajo que no estan igualitariamente distribuidos a lo largo de la vida laboral
de los individuos. A este respecto, Jimeno (2003) sefiala en Espafia, cuanto mas extenso es
el periodo de célculo de la base reguladora de la pensidén, menores son los impuestos sobre
la oferta de trabajo en los primeros afios de la vida laboral y también menores son los
subsidios sobre la vida laboral en los Gltimos afios. Los sistemas de contribucion definida,
donde cada euro o dolar cotizado tiene el mismo peso en el calculo de la pension de
jubilacion independientemente del periodo en que se realice dicha cotizacion, son neutrales
a este respecto.

Un ejercicio de esta naturaleza omite un elemento muy importante. Los historiales laborales
de los individuos dependen de las normas de los sistemas de pensiones en la medida en que
las normas de calculo de la pension de jubilacion afectan a las decisiones de oferta de
trabajo a lo largo de la vida laboral. Por tanto, una comparacion entre sistemas de pensiones
alternativos deberia tener en cuenta estos efectos. Aungue en el ambito tedrico es bien
conocido como las distintas normas de los sistemas de pensiones pueden afectar a la oferta
de trabajo, existe muy poca evidencia empirica sobre estos efectos. No obstante, para
resaltar la endogeneidad de los historiales laborales, tras obtener las distribuciones de
pensiones en el escenario base bajo los distintos sistemas de pensiones, se realizan
determinadas conjeturas acerca de como pueden variar en el futuro dichos historiales
laborales como consecuencia de cambios en los incentivos implicitos en los sistemas de
pensiones y se calculan las distribuciones de pensiones bajo los nuevos supuestos y para

cada uno de los sistemas alternativos considerados.

Para determinar los efectos distributivos de la reforma de pensiones, siguiendo a Jimeno
(2003), es necesario tener en cuenta el hecho de que cambios en las normas de acceso y de
calculo de las pensiones de jubilacion y en la forma de financiacion de las mismas
provocarian una variaciébn en el comportamiento laboral de los individuos, tanto
trabajadores como empresarios (Ver Lazear, 1985). Concretamente (Jimeno 2003:21), la
relacion entre las cotizaciones efectivamente pagadas y las pensiones futuras es un factor

relevante en la decision sobre participacion en el mercado de trabajo. Cuando la cuantia de
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dichas cotizaciones no se tiene en cuenta en la formula de célculo de las pensiones, como es
el caso de Esparfia, referente a las cotizaciones realizadas en los afios previos a los 15
ultimos afios de vida laboral bajo el sistema actual, dichas cotizaciones constituyen un
impuesto que distorsiona la decision sobre oferta individual de trabajo.

El anélisis de los efectos de las pensiones contributivas de jubilacion sobre la distribucién
intergeneracional de la renta se suele realizar a partir de historiales laborales observados de
individuos (ver Bandrés y Cuenca 1998; y Feldstein y Leibman 2000). Dados dichos
historiales, se puede calcular cual hubiera sido la pensidn de cada individuo bajo distintas
normas de célculo y, por tanto, como habria cambiado la distribucion de las pensiones bajo
regimenes alternativos. En este tipo de analisis suele ser habitual comparar las pensiones
percibidas con las que se corresponderian en un sistema actuarial de contribucion definida y

analizar las transferencias implicitas en cada sistema a cada tramo de la distribucion.

La construccion de los historiales laborales se los realiza con datos utilizados sobre
transiciones laborales y perfiles salariales por edad, sexo y nivel de instruccion
provenientes de la Encuesta de Hogares sobre Empleo, Desempleo y Subempleo
(ENEMDU).

La ENEMDU, permite analizar las caracteristicas de la vida laboral en aquellos momentos
en los que la poblacion se encuentra ocupada o desempleada; siendo ocupada se la puede
distinguir si estuvo laborando en el sector formal o informal; como también si pertenece al
area urbana y rural; informacion que puede analizarse a través de otras variables como los

tramos de edad, nivel de ingresos por el trabajo, sexo y nivel de estudios.

En el sistema ecuatoriano actual la base reguladora, como se definié en el apartado 3.2, de
la pension se calcula como la media de las bases de cotizacion de los cinco afios mas altos
de cualquier ciclo de la vida laboral. La pension es el resultado de aplicar los coeficientes
correspondientes a los afios de cotizacion del individuo y de penalizacion por jubilacion
anticipada en su caso. A la cuantia resultante se le aplican topes minimos y maximos. Este
sistema se compara con sistemas alternativos de prestacion definida en los que la base
reguladora de la pensidn se calcula como la media de las bases de cotizacion de los 10 y 15

afios mas altos de cualquier ciclo de la vida laboral, respectivamente.
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En los sistemas de contribucion definida la pension se calcula en funcién de las
cotizaciones realizadas por el individuo a lo largo de toda su vida laboral. Las cotizaciones
se acumulan a un tipo de interés anual que depende del riesgo del activo en el que se
materializa la capitalizacion y la pension se calcula como la anualidad correspondiente al

valor acumulado de las cotizaciones en el momento de la jubilacion.

A continuacién analizamos el periodo de célculo de la base contributiva y la pension media:
Al respecto el sistema actual de pensiones contributivas que se basa en el principio de
prestacion definida, en el que la cuantia de las pensiones se determina en funcién de las
bases de cotizacion durante un periodo corto de la vida laboral, por ejemplo para Ecuador,
los cinco afios de cotizacion mas alta en su vida laboral, produce un mayor grado de
desigualdad que otros sistemas que tuvieran en cuenta periodos mas extensos de la vida
laboral de los individuos para el célculo de las pensiones o que estuvieran basados en el

principio de la contribucién definida®’.

Luego del analisis relacionado a la responsabilidad intergeneracional y la relacién existente
entre la pension media y la normativa respecto a la cotizacion como se sefialo inicialmente,
analizamos el pago promedio mensual que realizan los contribuyentes al sistema segun las

cohortes de edad.

En el grafico I11-26 el periodo de la mayor cotizacién en el afio 2011, correlacionado con el
mayor sueldo o salario del afiliado, en un quinquenio, corresponde a la poblacién ubicada
entre 51 a 55 afios de edad, cuya cotizacion promedio se encuentra en US 120,7 ddlares; si
se incrementara al promedio de pensiones mas alta, al periodo de 10 afios, el promedio se
ubicara entre US 120,7 ddlares y US 101 ddlares, lo que significa US 111 dolares, si fuese
de 15 afios el promedio se ubicaria entre los US 120,7, US 101 y US 100,4 dando un

promedio entre los tres valores de 107,4 dblares; mientras la pensién media se encuentra en

*’ Existen autores que proponen medidas alternativas para aumentar los recursos financieros del sistema de
pensiones se refieren a la combinacion de los principios de reparto y de capitalizacion en la financiacion de
las pensiones y afectan fundamentalmente a la distribucion de la carga de las pensiones entre las sucesivas
generaciones. Por el contrario, los cambios en las normas de calculo de las pensiones de jubilacion dirigidas a
controlar el aumento del gasto afectan fundamentalmente a la distribucion de la renta dentro de cada cohorte
de jubilados (Jimeno, 2003).
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US 347 délares®; la diferencia es de mas de 240 délares entre la pensién media entregada a
los jubilados y la contribucion realizada por los afiliados al sistema, si el promedio estaria
en la cotizacion de los sueldos mas altos de los 15 afios de su vida laboral; siendo
solamente de 5 afios la diferencia disminuye porque la cotizacion calculada fue de US
120,7 dolares, es decir la diferencia con la pensidn media es de US 220 ddlares. En
conclusion, si el tiempo de referencia de la cotizacion, contemplara mayor niamero de afios
(diez o quince en lugar de cinco afios), produciria un mayor grado de igualdad debido a que
considera periodos mas extensos de la vida laboral de los individuos

Gréfico No. I11-26

Cotizaciones Promedio mensual al Seguro General
por tramo de edad -ddélares-

S yed
oV s
~

) S S S S < > S
- 2 2 D P P P O N D B D P
AT QST ST a0 DT 0T YT S S ST A AT e T P

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio 2011).
Elaboracion propia.

A continuacion se revisa la relacion entre las pensiones y las contribuciones en un esquema

de solidaridad intergeneracional.

“8%8 pension media mensual correspondiente al afio 2011, segdin la encuesta de hogares.
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SOLIDARIDAD INTERGENERACIONAL

Esquema Simplificado:

ACTIVOS PASIVOS
N t-1 Nt-1

T Aportesent=Nt *t
Solidaridad i_l:m-t—(—arge neracional: ACTIVOS PASIVOS
Nt Nt

Aportes en t+1 = Nt+1*t

El aporte exigido es un cierto % del salario
t: las contribuciones
Nt: Poblacion en el periodo t.

Programa de Beneficios Definidos:

En este programa los beneficios de los jubilados tiene un monto, el mismo que viene a
representar el gasto para el sistema, el mismo se puede sintetizar asi (Alvaro Forteza 2013):

Gasto, = J= N,_4

J: pago a cada jubilado (pensién media)

Nt.1: NUmero de jubilados

Si no hay un fondo de jubilados, entonces el Gasto; es el siguiente:

Gasto, = = N._; = Aportes=1t =N,

N,
}r =t = a
Ny

— es insostenible a largo plazo

Hay déficit, sizj = t = —=

e .
E—1

Si bien, en el Ecuador nos encontramos ante una poblacion mayoritariamente joven, al
momento no podemos hablar de déficit, ya que nos encontramos disfrutando del bono

demogréfico, sin embargo, es necesario notar que hay un importante grupo de personas que
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no tiene pension jubilatoria, pese a tener mas de 65 afios de edad, como lo hemos resaltado

anteriormente.

Respecto a las soluciones frente al déficit insostenible, Forteza (2013) sostiene que se
pueden adoptar las siguientes medidas:

e Disminuir los beneficios, lo que conduce a reducir la tasa de remplazo, mediante la
disminucién de la pensién media (J); disminuir el periodo de pago o aumentar la
edad de retiro.

e Aumentar las contribuciones

|1I|-—

e Aumentar la cobertura, es decir incrementar

.
iNe o
t—1

Sin embargo, la Gltima solucidn, la de aumentar la cobertura es transitoria, ya que coloca al
sistema en una situacion grave porqué posterga, dilata y agrava el problema. Veamos a

continuacion, como se refleja esta opcion en el tltimo periodo en el caso ecuatoriano.

El aumento de cobertura no es una solucién a la sostenibilidad, porque este aumento
incrementa la liquidez pero no la solvencia. En general es regresiva en términos de
distribucién del ingreso porque en un inicio se incorporan los no pobres al sistema que es
cofinanciado por el Estado®®, dado que este Gltimo realiza un aporte, como lo hemos
destacado anteriormente. Por lo que es necesario pensar adecuadamente y realizar una

cobertura sostenible y creible. Por ejemplo para que sea creible, puede garantizarse una

* Como vefamos los aportes del Estado en el caso ecuatoriano, que por Ley correspondian
al 40% de la pensiones de los afiliados son transferencias que benefician a quienes se
encuentran dentro del sistema de seguridad social, lo que demanda la presencia de un
modelo no contributivo, es decir un modelo mixto que financie a traves de los impuestos o
con tributos y con las contribuciones, la ampliacién de la cobertura de los servicios de
pensiones a nuevas personas. El beneficio de las transferencias no contributivas llamadas
Bono de Desarrollo Humano (BDH) es menor a US2 ddlares diarios por adulto mayor bajo
la linea de pobreza (US 50 ddlares mensuales). Para el caso ecuatoriano, significa que el
financiamiento, correspondiente al 40% que entrega el Estado, de las pensiones es gasto
permanente, entregado por el Estado, el mismo que sera cubierto con ingresos permanentes
resultado de la recaudacion de impuestos, puesto que los gastos permanentes solo son
financiados con ingresos permanentes, como veiamos al analizar la regla fiscal vigente en
el Ecuador.
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jubilacion minima para los mas pobres y otra que sea una jubilacibn mas atractiva en
términos de los escenarios futuros, que motiven a quienes puedan aportar para acceder a
esta jubilacién, de ese modo se mantiene el incentivo al aporte de los afiliados. Lo
importante es resolver el problema de sostenibilidad de manera adecuada para respetar
derechos y compromisos adquiridos.

Gréfico No. I11-27

Tasa de crecimiento anual de
afiliados en cada periodo
-porcentaje-

2006-2009 | 8.91%

o200, [

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afios: 2000, 2006, 2009 y 2011).
Elaboracion propia.

En un sistema donde la poblacion afiliada es mayoritariamente joven (Alvaro Forteza
2013), las autoridades no gastan el superavit, sino que se crea una reserva que invierte en lo
posible en actividades rentables, en el caso del Ecuador, esa reserva se lo hace a traves del
Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS) que entrega recursos en
calidad de préstamos a cambio de un interés que financia los gastos administrativos y un
adecuado retorno. Tomar precauciones permitird evitar problemas posteriores que se

traducen en un aumento de las cotizaciones o en una reduccion de las pensiones.

Como se observa en el grafico I11-27, las tasas de crecimiento anual en el ultimo periodo
son significativamente mas altas que en los afios anteriores; ya que aumenta en 5,52 puntos
porcentuales entre los periodos 2000-2006 y 2006-2009, al pasar en el primer periodo de
3,16% a 8,91% respectivamente; a su vez las tasas de crecimiento aumentan en 11,27
puntos porcentuales anuales entre los periodos 2000-2006 y 2009-2011, al pasar de 3,16% a
14,43%. Como se sefialé en el parrafo anterior el aumentar la cobertura, no es una solucién
sostenible, es solo transitoria ya que no se resuelve el problema de un futuro

desfinanciamiento, sino que Unicamente lo posterga, agravandolo para el futuro.
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e Los términos del debate sobre la distribucion intergeneracional

El debate sobre la reforma de las pensiones, siguiendo a Jimeno (2003), se ha centrado
mayoritariamente en las alternativas para la financiacién de las pensiones que basicamente
se reducen a la eleccion entre el sistema de reparto y la capitalizacion, cuyas
investigaciones fueron sefialadas arriba. Menor atencion se ha prestado en la literatura
econdmica a los efectos de los sistemas de pensiones sobre la desigualdad intergeneracional
o0 dentro de cada cohorte de jubilados.

En la medida en que un sistema de pensiones contributivas de jubilacion se justifica como
un instrumento de seguro contra el riesgo de supervivencia, es decir, para asegurar a los
individuos contra el evento de que la duracion de su vida supere el periodo para el cual
planificaron sus decisiones de consumo Yy ahorro, cabe dudar de la necesidad de que dicho

sistema deba evaluarse con un criterio distributivo.

Respecto a la argumentacion para realizar un analisis intergeneracional, Jimeno (2003),
sefiala respecto a los economistas que mantienen la posicion de que un sistema de
pensiones contributivas de jubilacion, no deberia evaluarse con un criterio de distribucién
(desigualdad intergeneracional); y mas bien sobre las alternativas para la financiacion de las
pensiones que se reducen a la eleccidn entre el sistema de reparto y de capitalizacion; su
argumento es que existen instrumentos de redistribucion superiores a las pensiones

contributivas.

Debido a que la financiacion de las pensiones contributivas es fundamentalmente mediante
impuestos finalistas (son los que afectan a la financiacion del gasto puablico) sobre el
trabajo, y cuyas prestaciones, usualmente calculadas bajo el principio de la prestacion
definida, generan distorsiones evidentes sobre la oferta y demanda de trabajo. En el caso
ecuatoriano las contribuciones son sobre el trabajo (individuales) y sobre el capital

(patronal).
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Sin embargo, incluso un sistema de pensiones disefiado Unicamente con criterios
actuariales™ tiene implicaciones para la distribucion intergeneracional de la renta y genera
determinados incentivos que afectan a la decision individual sobre la oferta de trabajo a lo
largo de la vida laboral.

Por otra parte, como lo sefiala Jimeno (2003):

e uno de los objetivos de todo sistema de pensiones es evitar la pobreza durante la
vejez, e
e instrumentos alternativos de redistribucion, basicamente, la imposicion progresiva

sobre la renta y la riqueza y las transferencias condicionadas al nivel de renta de los

> En Devesa Carpio, José et al. (2009: 27), se seiala que la férmula de calculo de la pensidn inicial no es
equitativa desde el punto de vista contributivo y actuarial, de acuerdo a los elementos y la forma de calcular.
Segun la formula, la pensidn inicial (Pl) se calcula mediante una medida de la base media de cotizacién de
parte de la etapa activa, base reguladora (BR), y un porcentaje, tasa de sustitucion (TS), que depende de los
afos cotizados y de la edad de jubilacion:

En cuanto a la base reguladora, (BR), su calculo se realiza teniendo en cuenta sélo las bases de cotizacion
mensuales de los Ultimos 15 afios, de los cuales los dos Ultimos no se actualizan y los 13 afios anteriores se
actualizan hasta 2 afios antes de la fecha de jubilacidn, existiendo integracion de lagunas de cotizacion, es
decir, si hubiera algin mes total o parcialmente no cotizado, éste se completaria con la base minima de
cotizacion. De esta manera, la base reguladora no es un buen indicador de la base de cotizacion media de la
etapa activa ya que no incorpora la historia de cotizacién previa a los ultimos 15 afos. Esto es especialmente
grave al existir colectivos que pueden “elegir” su base de cotizacidn y que légicamente tienen un incentivo
para cotizar por el minimo al principio de su vida laboral y por el maximo al final de la misma...

Por otra parte, el porcentaje o tasa de sustitucién (TS) que se aplica a la base reguladora incurre en los tres
tipos de inequidad citados. Para constatar esto, cabe recordar que dicha tasa de sustitucién se calcula
actualmente en funciéon de los afios cotizados y la edad de jubilacién. El individuo base para el que el nivel
de la tasa de sustitucion es del 100% es, segun la legislacion actual, aquél con 35 afios cotizados y 65 afios de
edad. A partir de esos valores de partida la tasa de sustitucidon aumenta o disminuye al cambiar la edad y/o
los afos cotizados y, en la medida en que esos aumentos y disminuciones no estan bien calibrados, se
producen estos tres tipos de inequidad:

1. Inequidad actuarial intergeneracional o entre individuos que soélo se diferencian en el afio de
jubilacion.

2. Inequidad actuarial intrageneracional o entre individuos que sélo se diferencian en la edad de
jubilacion.

3. Inequidad contributiva o entre individuos que sdlo se diferencian en los afios cotizados.
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individuos tampoco estan libres de generar distorsiones relevantes sobre la oferta de
trabajo.

o Por ejemplo, los programas asistenciales de prestaciones por desempleo o de
pensiones también disminuyen la oferta de trabajo y, ademaés, reducen el
ahorro e incentivan la ocultacion de fuentes de renta y de la riqueza.

e Resulta, inevitable que los efectos de los sistemas alternativos de pensiones sobre la
distribucion intergeneracional de la renta, es decir, sobre la distribucion de las
pensiones entre los individuos de cada cohorte de jubilados, son desde todo punto

de vista, relevantes para la evaluacion de dichos sistemas>".

El trabajo presenta una evaluacion de los efectos distributivos intergeneracionales del
sistema de pensiones contributivas de jubilacion actualmente en vigor (Jimeno, 2003) y de
sistemas alternativos de pensiones que se postulan como variaciones al actual (del Régimen

General de la Seguridad Social).

Retomando el tema de los efectos distributivos entre las distintas generaciones en términos
de quienes se encuentran realizando las contribuciones y los que estan percibiendo una
pension en calidad de jubilados los podemos observar en los graficos 111-28 y 111-29, en
donde se observan los calculos del valor presente de los aportes realizados por los afiliados

al seguro social y los pensionistas.

’Existen varios trabajos que abordan este tema. Por ejemplo, Deaton, Gourinchas y Paxson (1999) analizan
las consecuencias de la reforma de las pensiones por lo que respecta a la desigualdad del consumo a lo largo
del ciclo vital de los individuos y concluyen que los sistemas de pensiones de contribucion definida producen
mayor desigualdad antes y después del periodo de jubilacién. Coronado, Fullerton y Glass (2000) muestran
que el grado de progresividad del sistema de pensiones contributivas de jubilacion en Estados Unidos
depende de supuestos acerca de las tasas de descuento temporal y de la relacién entre esperanza de vida y
niveles de renta, entre otros. Feldstein y Liebman (2000) calculan las pensiones que las cohortes de
individuos nacidos durante el periodo 1925 — 1929 en Estados Unidos hubieran recibido de existir un
sistema de pensiones contributivas de jubilacién basado en la capitalizacién y concluyen que la inmensa
mayoria de dichos individuos hubieran recibido pensiones mas elevadas con el sistema de capitalizacion que
con el sistema de reparto. Bosworth y Burtless (2002) realizan un ejercicio cuantitativo para la economia de
Estados Unidos para analizar el grado de riesgo que supondria para los individuos la transicion hacia
sistemas de pensiones de contribucién definida con capitalizacién financiera que es similar en muchos
aspectos al presentado por Jimeno (2003).
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El célculo del valor presente, se lo obtuvo de la informacion del afio 2011, parte de las
cotizaciones que se entregan a partir de los 20 afios de edad y no se interrumpen hasta el
retiro a los 65 afios, la tasa de cotizacion es la misma, los salarios crecen a una tasa fija, la

formalizacién del célculo se le encuentra en el anexo 1.

Gréfico No. 111-28

Valor presente de las cotizaciones de la
poblacién afiliada en tramos de edad
-porcentaje del PIB- al 2011
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2011).
Elaboracion propia.

Respecto al valor presente con los afiliados, conforme aumenta la cohorte se observa que el
valor presente va incrementandose desde 0,07% del PIB para la cohorte de 20 a 24 afios de
edad, hasta 8,90% del PIB en la cohorte de 70 a 74 afios de edad.

Grafico No. 111-29

Valor presente de las pensiones de la poblacion
jubilada en tramos de edad
-porcentaje del PIB- al 2011
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2011).
Elaboracion propia.
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Respecto al valor presente de las pensiones, (ver formalizacion en el anexo 1), podemos ver
que el valor presente desciende conforme aumenta la edad del jubilado, ya que esta
considerada la esperanza de vida de los individuos de cada cohorte.

Para finalizar, lograr que la oferta de los servicios de seguridad social sea universal, como
plantea uno de sus principios, y se pueda financiar, requiere la superacion de varios retos
como son el incorporar un modelo no contributivo y lograr aumentos de la recaudacion
tributaria para financiar aquellos gastos que acarrearia el proposito de llegar a todos los
adultos mayores con el sistema de pensiones. Como se evidenci6 anteriormente, una parte
importante de los recursos transferidos por el Estado a la sociedad ecuatoriana, ha sido
dirigido especialmente a los sectores medios y altos, como es el caso del aporte estatal al
sistema de pensiones. La combinacidn de un sistema contributivo con otro no contributivo,
debe tratar de que el sistema no contributivo no desaliente a aquellos que estan
contribuyendo, es decir el sistema de incentivos debe ser muy bien analizado antes de
tomar una decision. Se debe generar incentivos al esfuerzo y al aporte del sistema

contributivo en un contexto donde prevalezca la solidaridad.

La ventaja de un régimen de capitalizacion individual, que seria una de las alternativas para
gestionar el sistema de pensiones, viene dada porque en este régimen no existe un problema
de sostenibilidad; esto quiere decir que cuando no hay ingresos suficientes para pagar una
pension digna, simplemente disminuye el monto de la pension. Situacion que no se
compadece con la dignidad individual ni colectiva de una sociedad y menos aun de un
sistema econdmico social y solidario que esta en construccién segin la Constitucion

vigente.

5. Coberturay transformaciones necesarias.

5.1. Cobertura e informalidad

Es importante considerar la fuerte incidencia del sector informal en la economia de los
paises latinoamericanos; esta informalidad prevalece tanto en las areas urbanas como
rurales. Sus caracteristicas son: altos niveles de pobreza, deficiente acceso a los servicios

publicos, bajos niveles de ingreso y de productividad. Las jefas de familia, madres solteras
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que se encuentran en el umbral de la extrema pobreza, se vinculan a la informalidad con
bajos niveles de cobertura y calidad de instruccion formal. Es ademéas una constante, entre

los més pobres, las familias numerosas.

A continuacion analizaremos las caracteristicas méas relevantes del mercado laboral y su
relacion con la seguridad social, observando las particularidades de este mercado y de los
ocupados segun género del jefe de familia y el area donde residan, sea esta urbana o rural

encontrando fuertes diferencias como se vera a continuacion.

La afiliacién a la seguridad social se ha dirigido hacia el sector privilegiado del mercado de
trabajo, esto es al sector de los ocupados plenos en el sector moderno, fundamentalmente
urbano. En el grafico 111-30 se observa la estimacion para el afio 2011, del porcentaje de
jefes de hogar que se encuentran sin ningun tipo de aseguramiento social, estan
mayoritariamente en el subempleo visible®* ya que el 77.7% de estos estan no afiliados a
tipo alguno de seguro social, seguidos por aquellos ocupados en otras formas de subempleo
y que no estan afiliados corresponde al 66.5% de los que se encuentran en esta condicion de
actividad. El 75.6% de desempleados no tienen ningun seguro social, y el 42,9% de los
ocupados plenos se encuentran sin seguro social alguno. Mientras que el seguro general
solo da servicios al 45,7% de los ocupados plenos, al 34,9% de los inactivos y al 15% de
los que se ocupan en otras formas de subempleo. Los jefes de hogar que pertenecen a las
fuerzas armadas y policiales, se encuentran afiliados al Instituto de la Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas y de la Policia, ISSFA e ISSPOL respectivamente, como se sefialo en
el apartado correspondiente. En estos seguros especiales, se encuentran el 3,2% de los
ocupados plenos, el 0,3% de los subempleados visibles el 2,5% de los desempleados v el

7,0% de los inactivos.

Cabe sefialar que los ocupados plenos se encuentran basicamente entre aquellos ocupados,

gue en su gran mayoria pertenecen al sector moderno y en menor medida al sector informal.

%2 Son subempleados visibles aquellas personas ocupadas que laboran menos de 40 horas por semana, y
desean trabajar méas horas.
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Gréfico No. I11-30

Condicion de Actividad del Jefe de Hogar
Hombre por Afiliacion al Seguro Social
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2011.

Segun el gréafico 111-31, el 74,6% de las desempleadas jefas de hogar no tienen afiliacion al
seguro social, de alli, estan las jefas de hogar que tienen la condicion de actividad en el
subempleo visible y que representan el 73,1% que no tienen afiliacion, luego estan las que
se ubican como otras formas de subempleo y que tampoco tienen seguro alguno y
representan el 67,6%, incluso las ocupadas plenas llegan al 32,6% de jefas de hogar que
dentro de esta categoria no tienen seguro. El seguro general del IESS atiende al 59,3% de
las ocupadas plenas, seguido del 19,8% de los inactivos y del 14,4% de otras formas de
subempleo; como podemos constatar el modelo de seguro social, disefiado en torno al
mercado de trabajo, como veiamos antes en América Latina y ahora en el Ecuador, deja a
mas del 50% de los y las jefes de hogar sin ese servicio fundamental. EI 53% en el caso de
los hombres y 56% en el caso de las mujeres en edad de trabajar se encuentran excluidos

del servicio de seguridad social.
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Gréfico: 111-31

Condicion de Actividad de las Jefas de Hogar
Mujeres por Afiliacion al Seguro Social
-afo 2011-
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2011.

Finalmente, para establecer la condicion de actividad y la afiliacion al seguro social,
analizaremos los graficos 111-32 y 111-33, en el primero se muestra, para el area urbana, que
en términos de los grupos mas representativos en nimero podemos sefialar que carecen de
los servicios de seguridad social el 40.2% de los ocupados plenos, el 79,5% de los

subempleados visibles y el 45.3% de los inactivos.

En el mismo grafico 111-32, al seguro general obligatorio del IESS pertenecen en calidad de
afiliados el 51,1% de los ocupados plenos, el 9,8% de los subempleados visibles y el 35.5%

de los inactivos.
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Gréfico: 111-32

100,0%
50,0%

0,0%

Condicion de Actividad y Tipo de Afiliacion al

7 0,
— 9,5% 66,8% 76;1%
A% 402% [ . M 3550  45.3%
I [9,8% 22,9% 12,0% | | H
| m | | N [ | mm I -
Ocupados Subempleo  Otras formas de  Desempleo Inactivo
plenos Visible subempleo

m IESS, seguro general | |ESS, seguro gnrl. voluntario

IESS, seguro campesino m ISSFA, ISSPOL

Porcentaje de Jefes/as de Hogar segun

Seguro Social por Area Urbana -afio 2011-

m Seguro privado con hospitalizacion = Seguro M.S.P

ONinguno

Fuente: INEC, ENEMDUR 2011.

En el grafico 111-33 se muestra en el area rural como la afiliacion més significativa por su

emergencia a la del seguro campesino, luego de un fuerte porcentaje de aquellos que no

estan afiliados a seguro social alguno, que representa el 46,8% de los ocupados plenos, el

71,2% de los subempleados visibles y el 54,1% de los inactivos, estan los afiliados al

Grafico: 111-33
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2011.
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seguro general obligatorio en los siguientes porcentajes, el 33,7% de los ocupados plenos,
el 1,7% de los subempleados visibles y el 7,8% de los inactivos, finalmente afiliados al
seguro campesino segun la condicion de actividad en el area rural estan el 13,7% de los
ocupados plenos, el 21,0% de los subempleados visibles y el 18,6% de los inactivos.
Nuevamente se repite el cuadro de exclusion en el &rea rural que deja el modelo actual del

sistema de seguridad social.

5.2. Caracterizacion de afiliados y no afiliados

En este acépite definiremos el perfil de los afiliados, por lo tanto se podra determinar
también el de los no afiliados, lo que permitira aportar de esta manera a la politica publica
para lograr definir con exactitud las principales caracteristicas de las personas que no se
encuentran afiliadas a la seguridad social. Para esto miraremos las caracteristicas que han
venido presentando los hogares y los individuos en el periodo 2000 — 2011 en su relacién

con la afiliacion a la seguridad social.

A manera de hipoétesis, y en base a los aspectos de caracter tedrico recabados, se puede
sefialar que los individuos afiliados al seguro social, responden al comportamiento del
mercado de trabajo y a su segmentacion, esto quiere decir que con mayor seguridad
tendremos una alta proporcion de personas afiliadas que se encuentran ocupadas en general,
pero que ademas, su ocupacion de acuerdo a la segmentacion laboral estan en el sector
moderno de la economia, por lo tanto los afiliados estardn mayoritariamente en el area
urbana, son especialmente hombres; como esas caracteristicas en sociedades como la
ecuatoriana, no son altamente probables, sino que responden a la tercera parte de la
poblacion, los afiliados no superaran mucho esa proporcion. Adicionalmente si analizamos
a la poblacion afiliada y su nivel de pobreza, obtendremos que los sectores mas vulnerables
por pobreza sean aquellos que en menor proporcién se encuentran afiliados a la seguridad

social. A continuacién, veamos la informacion.
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Gréfico No. I11-34
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2000).
Elaboracion: El autor

En el afio 2000, segun el area (urbana o rural) donde se encuentran los hogares y de acuerdo
al género del jefe de hogar, obtenemos que en el grafico 111-34, el 34,7% de los hombres
jefes de hogar en el area urbana y apenas el 19,5% de hombres jefes de hogar en el area
rural estan afiliados al seguro social. Si miramos el caso de las mujeres tenemos que apenas
el 23,9% de las mujeres jefas de hogar en el area urbana y el 12,7% de mujeres jefas del
area rural son afiliadas al seguro social; en otras palabras, en general para el afio 2000, el
67,5% jefes/as de hogar del area urbana y el 81,7% de jefes y jefas de hogar el area rural no

son afiliados al sistema de seguridad social.

Para el mismo afio 2000, se analizan a los jefes de hogar hombres afiliados o no al seguro
social; pudiéndose observar en el grafico 111-35, que en los quintiles mas pobres esto es el
primero y segundo, el porcentaje de jefes de hogar hombres afiliados corresponde al 15,3%
y 16.9% respectivamente, mientras que en esos mismos quintiles el porcentaje de jefes de
hogar que no eran afiliados, corresponde a 84.7% y 83.1% respectivamente, es decir mas

que cuadruplicaban a los que si se encontraban afiliados.
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Adicionalmente, segun el mismo gréfico 111-35, el promedio de jefes de hogar hombres que

se encuentran afiliados al seguro social es el 28.8%, mientras que el 71,2% de jefes de

hogar no tienen afiliacion a la seguridad social.

Gréfico No. I11-35
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2000).
Elaboracion: El autor

En el caso de las jefes de hogar mujeres, en el afio 2000, la situacion es méas precaria aiun

(ver grafico 111-36), ya que en el quintil mas pobre, el 9,0% de jefas de ese quintil son

afiliadas, mientras que casi se multiplica por diez el porcentaje de jefas que no son afiliadas

y que asciende al 91.0%. En total apenas el 20,2% de las jefas de hogar son afiliadas al

seguro social. El restante 79,8% no tienen afiliacion al seguro social.
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Gréfico No. I11-36
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Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2000).
Elaboracion: El autor

En el grafico 111-37, para diciembre del afio 2006, al establecer la situacion de afiliacion de
los jefes de hogar de acuerdo a su situacion de pobreza por ingresos, se encuentra que en el
caso de los hombres jefes de hogar en los quintiles mas pobres, el 83.6% respectivamente
de estos jefes no tienen ninguna afiliacion al seguro social, lo que nos indica que apenas ha
descendido en un 1% la no afiliacidn respecto al afio 2000, ya que mientras en el 2000 no
tener ninguna afiliacion correspondia al 84.7% de los hombres jefes de hogar, en el 2006, el
83,6% de los jefes de hogar del quintil mas pobre no tenia ninguna afiliacion al seguro

social.

A nivel del promedio, si hay una disminucion, esta es del 4,6% ya que mientras en el afio
2000 el porcentaje de jefes de hogar que no tienen afiliacion al seguro social fue de 71.2%;

en el afio 2006, este porcentaje disminuyo a 66.6%.

201



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

Gréfico No. 111-37
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En el grafico 111-38, en el afio 2006, al establecer la situacion de afiliacion de las jefas de

hogar de acuerdo a su situacion de pobreza por ingresos, se encuentra que en el caso de las

mujeres jefas de hogar en los quintiles mas pobres, el 85.2% Yy 82,2% respectivamente de

estas jefas no reciben ninguna afiliacion al seguro social, lo que nos indica que apenas ha

descendido en el quintil mas pobre, en un 5,8% la no afiliacion respecto al afio 2000, ya que

mientras en el 2000 no tener ninguna afiliacion abarcaba al 91.0% de las mujeres jefas de

hogar, en el 2006, el 85,2% de las jefas de hogar del quintil mas pobre no tenia ninguna

afiliacion al seguro social. A nivel del promedio, si hay una mayor disminucion, esta es de

7,6% ya que mientras en el afio 2000 el porcentaje de jefas de hogar que no tienen

afiliacion al seguro social fue de 79.8%; en el afio 2006, este porcentaje disminuyd a

72,2%.
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Gréfico No. 111-38
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Elaboracion: El autor

En el grafico 111-39, se observa que para el afio 2011, hay un sensible aumento de la
cobertura, ya que para el caso de los hombres el 53,2% de los jefes de hogar hombres no
tienen afiliacion al seguro social, comparado con el 71,2% que no contaban con este
servicio en el afio 2000. En el caso de las mujeres el 56.7% de las mujeres jefas de hogar,
no tienen en el afio 2011 afiliacion a la seguridad social. Mientras que el 53,2% es en el

caso de los hombres jefes de hogar los que no tienen afiliacion alguna a la seguridad social.
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Gréfico No. 111-39
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Segun el gréafico 111-39, un 25,0% de las mujeres jefas de hogar estan afiliadas al Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) general, al IESS voluntario estan el 2,4%, al

Seguro Social Campesino esta el 4,5%, al Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas

Armadas, ISSFA e Instituto de Seguridad Social de la Policia ISSPOL, se encuentra el

0,8% de mujeres y al seguro del Ministerio de Salud Publica (MSP) estan afiliadas el

10,2% del total de mujeres jefas de hogar.

Grafico No. 111-40
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Elaboracion: El autor
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En el gréafico 111-40, al establecer las caracterristicas de la afiliacion con niveles de pobreza
por ingresos, se observa que en los dos quintiles mas pobres, el 73,2% y el 60.7%
respectivamente de los jefes de hogar hombres no tienen ninguna afiliacion a la seguridad
Social.

Respecto al periodo, se puede sefialar que en el periodo 2000-2011 el promedio de hombres
jefes de hogar que no tienen seguridad social descendié en 18.1 puntos porcentuales, al
pasar de 71,2% en el afio 2000 a 53.1% en el afio 2011.

Gréfico No. 111-41

Jefes de hogar mujeres afiliadas o no al seguro
social segun tipo y quintil
-afio 2011-
0, - ()
80,0% 70.3%  66,5% O IESS, seguro general
59,2% 51,8% 56.6%
60,0% - 49,5% ’
38,8% M [ESS, seguro gnrl.
4,0%
X 40,0% - 0.5% 5,1% voluntario
20,0% 2 oo 4106% |_| IESS, seguro campesino
0,0 mLALIL W SSFA, ISSPOL
6&'\/ (\"&\\% {\&”) 6&& {\,&9) e&o
N N N N N
S & & & Q’\O(Q M Seguro M.S.P
Quintiles de ingreso O Ninguno

Fuente: Encuesta de Hogares, ENEMDU (afio: 2011).
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En el caso de las jefas de hogar mujeres no afiliadas a seguro alguno, durante el periodo
2000-2011 en promedio desciende en 23.2%, al pasar de 79.8% en el afio 2000 a 56.6% en
el afio 2011.

5.3. Politica Fiscal, Ciclos Econdmicos y Sistemas de Pensiones.

En general, se recomienda que la politica fiscal sea anticiclica, es decir que en épocas
recesivas, el gasto fiscal estimule y reactive a la economia y por el contrario, si existe
expansion econdmica, sea el gasto fiscal el que se restrinja, de forma tal de que no haya
incremento de la inflacién como resultado de un déficit innecesario para generar empleo.

Sin embargo lo sefialado anteriormente no es frecuente, si se trata de paises en vias de
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desarrollo, es decir las politicas fiscales suelen ser prociclicas, lo que significa que en
épocas de bonanza, la accion publica propende a crecer el gasto fiscal y en recesion el gasto
fiscal a disminuirlo. A continuacién veremos cémo se relacionan estos elementos con el

sistema de pensiones.

Algunas caracteristicas de la relacion entre politica fiscal, ciclos econdmicos y sistemas de

pensiones podemos sefialar, entre las mas importantes a las siguientes:

e En primer lugar, en fases recesivas, las posibilidades que tienen los gobiernos de
hacer sostenible un pago como el de pensiones que tiene una tendencia creciente por
la presion demografica existente es un reto importante que debe ser considerado
para que las finanzas publicas sean sostenibles. La solucion puede venir del
aumento de las contribuciones, o de un incremento en la edad de jubilacion de la
poblacion o de una disminucion en el pago de las pensiones.

e En segundo lugar, en épocas de crisis internacional, la rentabilidad de los activos,
tiende a disminuir, incluso a transformarse en pérdidas, de ahi que se impone la
realizacion de un seguimiento a la rentabilidad de las inversiones realizadas por el
sistema de pensiones de un pais, con el fondo creado para aquello y la posibilidad
de contar con activos que permitan estar invertidos en proyectos con relativamente
alta liquidez y por lo tanto flexibilidad para ser movilizados de un sector a otro,
dado que existe mucha volatilidad en la tasa de rentabilidad de las inversiones.

e En tercer lugar, el seguro de desempleo aunque no esta vinculado estrechamente al
sistema de pensiones, sin embargo si se relaciona con él. La ventaja del seguro de
desempleo es el de operar de forma contraciclica, ya que cumple las funciones de un
estabilizador automatico. En el sentido, de que en épocas recesivas aumenta el
desempleo, por lo tanto los pagos o transferencias a los desempleados asegurados,
mientras que en época de bonanza, lo significativo es la recuperacion de fondos
provenientes del pago de los ocupados que se enrolan al mercado laboral y deben

contribuir al fondo que financia el seguro de desempleo.

Estas tres caracteristicas aparecen como las mas significativas, el momento de vincular el
problema ciclico de la economia con el sistema de pensiones. No esta por demas sefialar

gue una crisis 0 un proceso recesivo puede significar retroceder en el bienestar colectivo
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varios afos y afecta sobre todo a las poblaciones méas vulnerables, entre estas se encuentran

los adultos mayores; de ahi la relevancia de mantener procesos sostenidos de crecimiento.

5.4. Transformaciones necesarias, las medidas a adoptar
5.4.1. Antecedentes

Para incorporar a la poblacién en el sistema de pensiones se puede acudir a la focalizacion
0 a la universalizacion. Ambas medidas tienen ventajas y desventajas, respecto a la
focalizacion se puede sefialar que es menor el costo fiscal afecta la reputacion de los
beneficiarios y ademas es susceptible de crear clientelismo politico. Respecto a la

universalizacién, esta aunque cuesta mucho, crea derechos para todos.

Por lo anterior, un elemento crucial en esta problematica es la determinacion de las fuentes
de financiamiento o el origen de los recursos; al respecto se puede sefialar que las fuentes
pueden ser contributivas, es decir que pueden provenir de los aportes de los afiliados al
sistema; 0 no contributivos esto es que los recursos provengan Unicamente de una
erogacion del Estado, como una transferencia directa al adulto mayor u otra posibilidad que
es la mas comdn que se establezcan fuentes de financiamiento mixtas, en todo caso es
necesario considerar aspectos relativos a la sostenibilidad; la solvencia fiscal es relevante
para mantener los beneficios del adulto mayor. La solidaridad se manifiesta a través del
aumento en el pago de impuestos que se destine a los sectores mas pobres. Una opcion

puede ser la construccion de un fondo de solidaridad.

Filgueira et. al. (2006), sefiala que el primer paso, es la preparacion de una propuesta hacia
la construccion de las bases normativas, programaticas y politicas de una nueva orientacion
de las politicas sociales para América Latina. La propuesta se denomina Universalismo

Basico plantea una alternativa para mejorar las condiciones de vida de América Latina.

Esta propuesta se apoya en el diagndstico de los intentos, exitosos o no, que la region ha
evidenciado en materia de construccion de sistemas de politicas sociales efectivas,
eficientes, equitativas y sostenibles. La meta de la propuesta es: La cobertura universal de
prestaciones y riesgos esenciales, asegurando el acceso a transferencias, servicios y
productos que cumplan con estandares de calidad, que sean otorgados sobre la base de los

principios de ciudadania, es decir distanciandose del principio de seleccion de beneficiarios

207



Credibilidad de la Politica Fiscal en el Ecuador

de servicios segun prueba de recursos y de necesidad que predomina en la region, y
buscando que éstos sean concebidos a la vez como derechos y como generadores de
deberes. En ello, el Estado en tanto garante de las prestaciones, juega un papel

determinante.

El universalismo basico, si bien apunta a promover un conjunto de servicios de cobertura
universal que cumplan con estandares de calidad para todos, lo propone para un conjunto
limitado de prestaciones béasicas que incluye las prestaciones esenciales de derecho
universal, conjunto que variara con la posibilidad y definiciones propias de cada pais. Se
trata de una propuesta realista que entiende las limitaciones presupuestarias e

institucionales de nuestra region.

Aunque el Consenso de Washington no adopt6 definiciones explicitas sobre la politica
social, el diagndstico sefialdé que habia un déficit de eficiencia en los sectores sociales y que
los recursos puablicos no estaban siendo dirigidos hacia quienes mas lo necesitaban
(Filgueira, F. et.al. 2006); la solucion fue buscar en mecanismos competitivos y en acudir a
modalidades de focalizacion que dirigieran la accion publica hacia la poblacion pobre.

Respuesta pragmatica, que tuvo como premisa el repliegue del Estado.

Las nuevas acciones fueron coberturas temporales, compensatorias y no siempre de calidad,
que dejaron de lado la posibilidad de asegurar servicios homogéneos y con estandares de
calidad para todos, que permita construir sociedades equitativas, democraticas, inclusivas,
sostenibles y a la vez fortalecer el ejercicio ciudadano. Al concentrar la accion del Estado
en los pobres, los recursos estatales continuaron llegando a los quintiles superiores, de
manera asistencial sin mirar la importancia de los servicios de derecho universal y la
responsabilidad que le cabe al Estado proveerlos. Esto incremento la fragmentacion
(Filgueira, F. et.al. 2006).

Los tiempos de implementacion de esta estrategia son de mediano y largo plazo, sefiala
Filgueira. Pero, no quiere decir que no se consideren necesidades, urgencias, acciones y
metas y aln obstaculos de corto plazo, pero el premio de este programa es para las
generaciones futuras, puesto que no hay atajos magicos para construir 6rdenes sociales mas

humanos.
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5.4.2 La politica social en la region

Podriamos diferenciar dos etapas, la primera sustentada por regimenes impulsores de un
modelo de ciudadania regulada que seleccionaba el tiempo de ingreso de los diversos
grupos a los beneficios sociales y diferenciaba los beneficios en funcion de los ingresos. Lo
que esta forma de ofrecer proteccion social se tradujo en modelos de proteccion de tipo
corporativo, es decir modelos que incorporan de forma fragmentada a los distintos grupos
sociales de arriba hacia abajo, y tienden a estratificar el menu de servicios y la calidad de
los mismos. Entre sectores, la educacion pudo tener un caréacter algo mas universal, pues,
aunque fuera con servicios de poca calidad, llegd parcialmente a grupos sociales que no
participaban en los mercados laborales formales. Esto fue posible gracias al planteamiento
universal de este sector, el cual contemplaba un papel activo por parte del Estado como

garante y proveedor de estos servicios.

El esquema neoliberal de politica social se construye como subsidiario de un régimen de
acumulacion que privilegia al mercado como asignador de recursos y que promueve
politicas sociales compensatorias y transitorias para los grupos sociales desplazados a la
espera de un “goteo” que habria de llegar cuando el modelo diera sus frutos. La propuesta
de mercado simplista que busca igualar los prerrequisitos para la construccion de
economias de mercados efectivas (Filgueira, F. et.al. 2006). Pero en paises socialmente
segmentados como los nuestros con grandes sectores de la poblacién (como los pobres
extremos, los indigenas, algunos sectores rurales entre otros) que nunca han podido
participar de los mercados —no sOlo debido a los prerrequisitos sino también a
comportamientos, disponibilidad de informacion, desigualdades en activos y reglas que
establecen su exclusion e impiden su desempefio en la sociedad. Esta propuesta no ataca la
raiz de las causas de la fragmentacion. En consecuencia, la proteccion social desde el
mercado, caracteristica de esta segunda etapa, termind por exacerbar la fragmentacion y la

poca cohesion social que caracteriza a nuestros paises.

En consecuencia, se reconfiguran con violencia los sistemas de representacion historicos.
Cuando se desagrega por estratos de poblacion, el crecimiento es menor e insatisfactorio
para los estratos bajos. Sin duda, hoy se tiene el doble desafio de mejorar la equidad en el

acceso Y en el usufructo de los servicios sociales, asegurando la calidad de los mismos.
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La importancia del Estado es estratégica en la tarea de garantizar este tipo de prestaciones,
promoviendo que su alcance sea universal y asegurando su debida calidad.

En el paradigma neoliberal, la focalizacién, la privatizacion, la mezcla pablico — privado y
en alguna medida la descentralizacion se combinan como piezas de un modelo dominante
en el sector social. Estas tendencias se insertan en las reformas privatistas de la seguridad
social, de la formacion de mercados internos y mercados de aseguradoras de salud, y de
cupones educativos para prestadores privados y la terciarizacion de prestadores de

educacion.

Esta ola reformista, como todas las que ha tenido la regién estuvo muy marcada por la
economia politica de cada pais.

El desempleo, subempleo y trabajo informal, golpearon a la region desde la segunda mitad
de los noventa, lo que ha venido horadando los cimientos de los sistemas corporativos de
base laboral (cajas de retiro, obras sociales de salud, seguros de enfermedad o invalidez por
ocupacion, etc.). Tampoco se materializo, por las mismas razones, la promesa de las nuevas
politicas sociales de incorporar a los sectores excluidos del antiguo modelo de sustitucion
de importaciones (trabajadores rurales e informales urbanos). La crisis regional de finales
de la década —y de comienzos de siglo- y una equivocada concepcién de lo social,

promueven la profundizacidn del resquebrajamiento de una estructura social fragmentada.

La respuesta de los diversos paises ante esta realidad ha sido la creacién de programas de

emergencia social fuertemente focalizados.

La evidencia demostraria que la universalidad y la focalizacién deberian ir de la mano ya
que al implementar las politicas pablicas, siempre se establecen diferencias en el camino
entre blancos y negros, hombres y mujeres, politicos y ciudadanos, etc., por lo que se

requiere que la focalizacion atente los problemas de desigualdad.

Los servicios sanitarios, educativos y de asistencia social debido a su intensidad en mano
de obra, tienen costos fijos relativamente altos. Esto los ha convertido en el blanco principal
de las criticas, las cuales le atribuyen una ineficiencia que supuestamente se solucionaria

por la via de la descentralizacion y privatizacion de la prestacion aunque vale la pena
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notarlo, no del financiamiento de los servicios. El sector de la seguridad social ha sido
transformado radicalmente en la mayor parte de los paises de la region y es el individuo
quien debe financiarse los servicios directamente (sin contraparte del Estado y cada vez
menos del empleador). Con matices y diferencias, mas de 10 paises han ensayado el
traspaso de parte o toda la arquitectura del viejo edificio de la seguridad social desde un
modelo de reparto intergeneracional y de redistribucién intra generacional muy limitada a
un modelo de cuentas de capitalizacién individual, administradas por sistemas de seguros

privados.

De la descentralizacion y privatizacion (mega tendencia) se desprenden, cuatro tendencias

que bien vale la pena explorar:

e Recorte en las responsabilidades del Estado
e Mercantilizacion de los servicios
e Focalizacion

e Reemplazo de politicas publicas por proyectos.

A continuacion para cada problema se plantea el desafio mas importante (Filgueira, 2006):

Recorte de las responsabilidades del Estado. Desafio: el Estado como garante de la

cobertura universal de las prestaciones esenciales.

Mercantilizacion de los servicios. Desafio: ¢ Como mejorar la calidad y la eficiencia de los

servicios sociales publicos?
Focalizacion de los servicios. Desafio: ¢Cémo llegar a quienes realmente lo necesitan?

Vision de corto plazo y una respuesta cefiida por la urgencia. Desafio: ¢como asegurar

una vision de largo plazo con resultados?

Un segundo grupo de problemas que presentan los programas y proyectos es que tienden a
acumularse como capas sin sentido estratégico. ElI mal del Estado latinoamericano de
persistir en politicas ineficaces e ineficientes no desaparece cuando pasamos de politicas a

proyectos. Solo se fragmenta. La solucion a la persistencia de la ineficacia de la politica no
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estriba en la supresion de una matriz de politica de Estado, sino en la superacién de su
ineficacia (Filgueira, F. et.al., 2006).

Un tercer grupo, sefiala Filgueira, supone el ejercicio activo de la ciudadania en cuanto a
deberes y a derechos. Solo en la medida en que se fortalezca una ciudadania activa se
lograra avanzar en la direccion de horizontes temporales de mas largo alcance y de visiones

mas integrales de politica.

Finalmente en América Latina el mal de la administracion publica no ha sido el exceso de
la administracion racional legal; ha sido precisamente la ausencia de una administracion
calificada: la légica neo-patrimonial, particularista, clientelar y rentista como la
ecuatoriana, de conformacion de un sector puablico con instituciones pobladas de
profesionales ocultos en la politica que no estan al servicios del ciudadano sino del politico,
del caudillo o del patrén que los colocé en el cargo. Las politicas de Estado requieren

personal de servicio civil que sea profesional (Filgueira, F. et.al., 2006).

A manera de conclusion (Filgueira, F. et.al. 2006), cabe sefialar que si se requiere medidas
de caracter universal, pero tambien de focalizacion, evitando caer en los vicios que esta
altima genera; igualmente la participacion del Estado es importante ya que debera
completar el financiamiento de los servicios prestados a sus beneficiarios de manera no
contributiva. Cumpliendo de esta manera con la concepcion de universalidad que debe
existir en todo este proceso generado de oportunidades para todos. Debe evitar caer en el
falso universalismo ni en el universalismo ineficaz. En el primero, la retorica universal
esconde una oferta y acceso segmentado a bienes de calidad diferencial, que terminan
beneficiando méas a quienes tienen mejores condiciones para acceder a estos servicios; en el
segundo, la oferta efectivamente universal carece de calidad y ademas puede quedarse tan

s6lo en el acceso, sin asegurar los impactos buscados sobre la poblacion.

En cuanto a la viabilidad fiscal, sera necesario utilizar combinaciones de impuestos directos
y contribuciones como mecanismos para financiar las prestaciones y para crear diferentes
formas de compromiso con los servicios a ser provistos (Rezk, 2005). En algunos paises
sera preciso aumentar el nivel de recaudacion para poder garantizar el universalismo

basico. La viabilidad financiera del universalismo basico puede verse beneficiada si se
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aseguran ciertas condiciones de politica fiscal y tributaria (Filgueira, F. et.al. 2006): (i)
Disminucidn drastica del gasto tributario, es decir de las exenciones y las exoneraciones
fiscales; (if) mejoramiento cuantitativo y cualitativo de las administraciones tributarias
(internas y aduaneras); (iii) control efectivo de la evasion y elusion tributaria y exigir
tributos a la economia informal; (iv) mejoramiento del perfil de ingresos tributarios e
incorporacion de bases impositivas; (v) mejoramiento de los recursos fiscales destinados a

la gerencia de programas.

La conclusion a la que arriba Filgueira (2006), sefiala que el universalismo basico persigue
tres objetivos complementarios. En primer lugar promueve la proteccion basica de riesgos y
prestaciones de calidad en forma universal, garantizando la inclusion social y minimizando
los efectos de eventos catastroficos de empobrecimiento e indigencia; en segunda instancia,
enfrenta la reproduccion intergeneracional de la pobreza y la exclusion; y tercero, procura
igualar oportunidades a lo largo del ciclo de vida. Dada su arquitectura distributiva, el
universalismo basico contribuye a reducir los abrumadores niveles de desigualdad de la

region.
5.4.3Herramientas para una extension de la seguridad social

¢Cuales son las decisiones para resolver los problemas de cobertura de seguridad social?
Para empezar se requiere sefialar que la seguridad social, esta intimamente relacionada con
la promocion del crecimiento econdémico y el desarrollo social. Se entiende que la
seguridad social esta dentro de los derechos humanos fundamentales, ademas de ser una

necesidad econdmica y social (Casali, 2013).

Es un derecho humano fundamental, porque prevé un nivel minimo de seguridad social en
convenios internacionales, una de las funciones mas importantes es garantizar minimos
sociales, promueve la ciudadania y la cohesién social, una minima garantia de sustitucion
de ingresos; frente a la necesidad econdmica mejora la productividad, fortalece la
capacidad de recuperacién economica en épocas de crisis, como en la ultima en los afios
2008 y 2009, también es una necesidad social, reduce la pobreza y la vulnerabilidad a
través de programas contributivos y no contributivos, ya que promueve la justicia y la

cohesién social.
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Aumentar la cobertura, responde a los instrumentos internacionales de derechos humanos,
ademas garantiza un minimo de distribucion del ingreso intergeneracional; reduce la

pobreza y la cohesién social, promueve esa justicia.

La propuesta del Piso Bésico de Proteccion Social, pretende dar respuesta a cada una de las
contingencias presentes en todas las etapas del ciclo de vida de las personas. La OIT lidera
esta propuesta, bajo el Convenio 102, referido a aquellas normas minimas relacionadas con

los problemas de seguridad social y salud.

Existe enorme déficit de proteccién social a escala mundial, lo que permite dividir en tres
grandes grupos, el primero es la deficiencia de la cobertura de la poblacion, cobertura
efectiva y cuantitativa; segundo deficiencias del numero de contingencias cubiertas; y
tercero, deficiencias de las adecuaciones de las prestaciones que se brindan, son suficientes

las prestaciones que se brindan.

¢Cual es la estrategia? La estrategias es bidimensional, la primera dimension es vertical
garantiza progresivamente niveles méas elevados de proteccion social; y la segunda
dimension horizontal que garantiza el acceso a la atencion de salud esencial y a una
seguridad minima de ingreso a favor de todos. Los niveles minimos se daran a partir de un
fructifero dialogo entre los actores sociales; por lo tanto diferird ese piso dependiendo de
cada pais. Por lo que la estrategia para definir los pisos nacionales de proteccion social
implicara la combinacion y coordinacion conjunta entre asistencia social, seguridad social,
regimenes universales u otros; algunas instituciones contributivas y otras no contributivas

es lo que garantizara el aumento de la cobertura.

A nivel global contribuye a acelerar el progreso hacia el logro de los objetivos del milenio,
promueve politicas de desarrollo basados en los derechos, establece estructuras
institucionales sostenibles en paises pobres y busca la coherencia y coordinacién de

politicas y profundiza la colaboracion multilateral.
6. CONCLUSIONES

Uno de los problemas mas graves de la seguridad social, es que hay un sector importante de

la poblacion que no cuenta con el acceso a estos servicios, ni de salud y tampoco de
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jubilaciones o pensiones que les permita enfrentar sus necesidades de consumo en la vejez.
Frente al riesgo del envejecimiento, que es inevitable, se requiere que a la mayoria, si es
posible a la totalidad de la poblacion vulnerable conocida como la adulta mayor, se le

garantice el acceso a la medicina y a una pensién vitalicia

Un elemento que no se articula adecuadamente al modelo de la seguridad social, como se
puede determinar del contexto descrito es el mercado laboral de las naciones
latinoamericanas debido a la existencia de una importante participacion informal, que no
tiene un patrono visible. Por lo que el reto de universalizar las prestaciones de seguridad

social aparece como un enorme desafio.

En el Ecuador mientras la tasa de fecundidad caera en el periodo 2000-2055 en 1,08 hijos
por mujer en edad fértil ya que pasa de 2,82 hijos en el periodo 2000-2010 a 1,74 en el
periodo 2050-2055. Por otro lado, la esperanza de vida al nacer en el mismo periodo 2000-
2055 aumenta en 6,3 afios, al pasar de 74,2 afios en el periodo 2000-2005 a 80,5 afios en el
periodo 2000-2055. Como podemos intuir de los indicadores demograficos estimados para
el Ecuador acerca de como pueden evolucionar estas variables en el futuro, parece
inevitable pensar que el cociente entre el tamafio de las cohortes de mayor edad y el tamafio

de las cohortes mas jovenes aumente notablemente.

La tendencia en Ecuador es hacia la disminucion de la relacion cotizantes/pensionistas en el
largo plazo, debido a las presiones demograficas analizadas, tanto en términos absolutos
como relativos, se esperara que esta relacion se deteriore paulatinamente. De hecho en el
periodo 1990-2010 ha bajado en casi tres cotizantes por pensionistas al pasar de 11,04 en el
afio 1990 a 8,4 en el afio 2010.

En Ecuador para el afio 2011, en el que habia 1 millon 450 mil personas mayores de 65
afios, de las cuales 297 mil reciben pensién jubilar hay mas de 602 mil que reciben una
pension no contributiva denominada Bono de Desarrollo Humano, es decir que en total
alrededor de 900.000 adultos mayores reciben algin nivel de ingresos, quedando méas de

500 mil personas sin servicio de pensiones alguno.

El Bono de Desarrollo Humano (BDH) es un ingreso que perciben las personas mayores de

65 afios que no reciben pensiones de jubilacion, es decir es una transferencia no
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contributiva del gobierno por US 50 dolares al mes, dirigida a los adultos mayores de 65
afios en situacion de pobreza. Mientras en el afio 2000, el nimero de beneficiados del BDH,
alcanzaba alrededor de 115.351 personas mayores de 65 afios, en el afio 2011, 602.077
adultos mayores de 65 afos recibieron el BDH.

Mientras el gasto en pensiones como porcentaje del PIB, estimados para el periodo 2000-
2011 aument6 en 1,4 puntos porcentuales al pasar de 1,1 % en el afio 2000 a 2,5% del PIB
en el afio 2011. Para el mismo periodo, el superavit del balance del sistema de pensiones
disminuyo en 1,04 puntos porcentuales del PIB al pasar de 1,35% en el afio 2000 al 0,31%
en el afio 2011.

Conforme la sociedad ecuatoriana envejece la rentabilidad del sistema de pensiones
disminuye, ya que en el periodo 2000-2011 esta rentabilidad disminuy6 en 0,6% del flujo
de contribuciones y pago de pensiones al pasar de 14,2% en el afio 2000 a 13,6% en el afio
2011. La propuesta de politica es que este superavit generado se invierta adecuadamente de

forma tal que se destine a cubrir el déficit en su etapa madura.

La deuda pensional implicita que es una medida que se refiere al valor presente de las
obligaciones con los participantes en el sistema, en donde existe un contrato implicito en
los sistemas de reparto en virtud del cual el Estado, a cambio de los aportes de los
trabajadores se compromete a pagar las pensiones de las cohortes jubiladas con las
contribuciones recaudadas de la generacion (en edad de trabajar). Para lo cual se estima el
valor descontado (presente) de los flujos de contribuciones y pago de pensiones para un
determinado momento o periodo de tiempo y nimero de cohortes. Segln lo sefialado para
el Ecuador, la deuda implicita en funcion del PIB, crecié en mas de 57 puntos porcentuales,
ya que paso del 22,5% del PIB del afio 2000 a 79,73% del PIB del afio 2011.

Frente a la disminucion progresiva de la rentabilidad y al aumento de la deuda implicita, el
aumento de cobertura no es una solucién a la sostenibilidad, porque posterga, dilata y
agrava el problema, este aumento de cobertura incrementa la liquidez pero no la solvencia.

La solucion se basa en la inversion de los superavits en proyectos rentables.

En vista de que nos encontramos en la fase intermedia del bono demogréafico, todavia

contamos con superavit en el sistema y un nivel de gastos que permite la sostenibilidad de
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mediano plazo, sin embargo la presion demografica se acerca tres veces mas rapido de lo
que los paises desarrollados atravesaron en su momento, lo que puede ocasionar que llegue
el momento en que tengamos una poblacién adulta mayor que no esté adecuadamente
protegida, como la proteccion que en su momento si tuvieron los paises desarrollados. Por
lo que se requiere ir desarrollando una propuesta que por un lado mantenga como incentivo
el esfuerzo que realizan los afiliados por aportar al sistema, permitiéndoles que puedan
acceder a mejores pensiones una vez que llegue su momento, pero paralelamente se deberia
crear un modelo no contributivo que permita cubrir a la poblacion adulta mayor que por

diversas circunstancias no ha podido afiliarse al sistema.

Respecto a la cobertura de la seguridad social a la poblacién mayor de 10 afios en el
Ecuador del afio 2011, los diferentes sistemas cubren en las siguientes magnitudes: IESS,
seguro general 19,4%; IESS, seguro general voluntario 1,4%; Seguro Social Campesino
5,7%; ISSFA e ISSPOL 1,4%. En total segun la encuesta de hogares del 2011 tienen acceso

a los servicios de seguridad social el 27,98%.

Como se ha sefialado la perspectiva bismarckiana de la seguridad social, en la que el
Estado, el trabajador y la empresa, han configurado y fundamentado este sistema, no
solamente en el Ecuador sino a nivel latinoamericano, ha colapsado. La afiliacion a la
seguridad social se ha dirigido hacia el sector privilegiado del mercado de trabajo, esto es al

sector de los ocupados plenos en el sector moderno, fundamentalmente urbano.

Hacia la universalizacion del sistema de seguridad social, se propone hacerlo a través de un
modelo mixto en el que se garantice una jubilacién digna para los mas pobres y otra
contributiva, para incentivar el aporte de los que pueden hacerlo. Para esto se requiere
llegar a un acuerdo con la sociedad. Lo importante es resolver el problema de sostenibilidad

respetando derechos y compromisos adquiridos.
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7. ANEXO
Anexo |: Ecuaciones que vinculan el envejecimiento de la poblacién
con el andlisis del sistema de pensiones

El siguiente set de ecuaciones son usadas en el articulo de Bravo (2000) para estudiar la
relacion entre un indice estandar de ancianidad con el sistema de pensiones, la razén de
dependencia de la poblacién anciana (d), por ejemplo la razén de la poblacion en edad de
retiro respecto a la poblacion en edad laboral e indicadores del sistema de pensiones
seleccionados. Las ecuaciones estan basadas en las siguientes variables: la tasa de
contribucion (c), la tasa de remplazo (r) y la razon de cobertura de trabajadores respecto a
la fuerza de trabajo asalariada (k); para el caso ecuatoriano. Se asume adicionalmente que
las pensiones son calculadas como proporcion de los salarios reales, como se detalla a

continuacion:

1. EIl gasto del sistema de pensiones (E) estd expresado como una fraccion del PIB

anual (YY) es como sigue
E=r=s=k=d (1)
Donde s es la proporcion de la masa salarial en el PIB.

2. Los ingresos del sistema provienen de las contribuciones y estas son £ = ¢ = 5 = k|
el balance financiero del sistema (C-E), se expresa como una razén del PIB, es:
F=s=k=(c—rd) (2)
Y el balance como una fraccion del ingreso es:
F':-:-=l—(i)d ©)

3. Ladeuda de la pension implicita (ver Bravo y Uthoff, 1999) esta dado por:
D=s+k=(c*A, +r=d=A) (4)
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Donded4. es el numero promedio de afios actualizado de cotizaciones de la
poblacién econdmicamente activa, y 4, es el nimero promedio (actualizado) de
afios que esperan vivir como jubilados los mayores de 60 o de 65. Es decir, la
esperanza de vida promedio descontado de todos aquellos que se encuentran en
edad de retiro en un momento dado en el tiempo.

4. Latasa de retorno implicita de pensiones (p), cuando las reglas del sistema se fijan a

través de las cohortes del tiempo de vida del adulto (Bravo 1996, p. 126), puede ser

escrita asi:

pi=——m()+ (£)]+0 (5)

(Ag—Ap) i J

Donde A; es la edad media de retiro, 4,. la edad media laboral, LR es el nimero

promedio de afios de vida en retiro, LW el numero de afios de vida trabajando por el
individuo o la cohorte de interés, y o es la tasa de crecimiento de salarios. Cuando la

regla del equilibrio financieros se mantiene (Bravo 1996:127), luego,

i LR I
Inl— |- In '\d,ll
_ ’ LW/

p; +0 (6)

(Ar—dw)

DERIVACION DE LAS ECUACIONES DE LA DEUDA PENSIONAL
IMPLICITA

La deuda implicita de pensiones en un momento dado t, D(t) equivale al valor presente
de las cotizaciones de los econdmicamente activos en ese instante, D,(t), mas el valor
actual de los beneficios esperados por los jubilados en t, D(t):

D(t) =D.(t) + D,.(t) (7)
Donde D,, Dy, y D se expresan como fraccion del Producto Interno Bruto (PIB).

5. Deuda con los activos

Bravo y Uthoff (1999) suponen que las cotizaciones comienzan a los 20 afios y no se
interrumpen hasta el retiro, a los 60 o 65 afios de edad dependiendo del pais. La tasa de
cotizacion c es la misma para todos los trabajadores y se supone invariable en el tiempo.
Los salarios w crecen a una tasa anual de o, pero la estructura de edad es plana, es decir,

w(x,t) = w(t) = w(0) exp (ot), paratodo X, t.
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El valor presente (PV) de las cotizaciones hechas por los trabajadores afiliados que
pertenecen al grupo de edad 20 a 24 afios (sC2) en el momento t es, en una buena
aproximacion®?:

PV (:Ch.t) = 2.5ew(t — 1.25)q,5(t — 1.25) N,y (t)exp (1.250) (8)

Donde -g.;(t) es el nimero de trabajadores cubiertos pertenecientes al grupo de edad
20a24, -@., (t), dividido por la poblacion entre 20 y 24 afios, -N.,,(t)ent, eies

la tasa de descuento (o de interés). De aqui en adelante, supondremos que los cocientes

g son los mismos para todas las edades y que no varian en el tiempo; es decir,
Qi)
Na

=q.p(t) =z q4:(t) = -+ = q::(t) = === = q para toda t, donde Q es el nimero

total de cotizantes y N, es la poblacion en edad de trabajar. También dejaremos que la
tasa de descuento difiera de ¢ en un monto equivalente a A, tal que i=c+A.

Siguiendo el mismo razonamiento,

PV(.C,:) = 7.5cwg:-N,cexp (3.754) 9)
Y en general,
. . . [x—17.5]
PV(.C,) = (x—17.5)ewq N, exp ( (—)4) (10)

Para cualquier edad x € (20, 25, ... 55). Agregamos ahora el valor presente de las
cotizaciones realizadas por todos aquellos que hoy estan en edad de trabajar:

[x-17.5]

-

] A) = cwq E:E:ﬂl -

o,

3220 PV (5C0) = ZiZpo(x — 17.5)cwqsN exp ( (

[x—:.' 5]\] ﬂ) )

-

17.5) N,exp( (

(11)
Como g = @/N_ y la deuda con los activos D se expresa como fraccion del PIB (YY),
denotado por

. . Sle—178]
(r—17.5) =Nyexp(l = JA)

ew@ 3,0 N

Ng
= 12
v ( )

a

Sefialando que:

%% |_os autores Bravo y Uthoff, sefialan que los factores de ajuste exponencial, de aqui en adelante, se utilizan
solo para fines de conveniencia computacional; los factores geométricos discretos son; de hecho, mas
consistentes con la especificacion de tiempo discreta. Sin embargo, las especificaciones alternativas no
afectan los resultados finales de ninguna manera significativa.
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. i (x —17.5) E.-"-.ﬁ.exp((%)ﬂj

N

lird

x=210

El ndmero promedio de afios actualizado de cotizaciones de los actuales
econdmicamente activos, y multiplicando el lado derecho de (12) por S/S (donde S es el
nimero de asalariados), encontramos que:

D: = C?E"qc (13)

Denominando de aqui en adelante s = w5/¥ a la participacion de los salarios en el PIB

T

y k = @/5 al cociente entre trabajadores cubiertos y asalariados, obtenemos finalmente
D =c=s=k+A_ (14)
6. Deuda con los jubilados

Siguiendo con Bravo (2000), las pensiones se calculan como el producto de la tasa de
reemplazo r por el salario base. Suponiendo que las pensiones se ajustan de acuerdo al
nivel de salarios del momento, operando como anteriormente, se puede verificar que el
valor presente de los beneficios esperados de los jubilados del grupo de edad x a x+5,
EB.., es aproximadamente:

P o - P o

PV{(B,) =rwexp(sE./2)o)qsN, =5 E exp (—(5E./2)i) = rwgsN, =5 E exp (—(zE,/2)A) (15)

Donde -E. es la esperanza de vida promedio de las personas del grupo de edad x a

x+5. La ecuacidn (15) es valida para cualquier edad x € (60, 65, ...w-5), donde w es la
duracion méaxima de la vida.

La deuda con los jubilados es entonces:

Y gotTwWgsNyss Epexp (—(5E,/2)4A)

D. =
r 'ir

(16)

Recordando que g = @/N_ y multiplicando el lado derecho de (16) por S/S y por
N,./N,. (donde Nr es el nimero de personas en edad de jubilar),
o w—5 *5Ny*5Eyexp (—(5Ex /2)A) Ny
. i"'hQ =0 Ni’" Nﬂ . . L‘.-’S' Q ;"I'Ti"'
Y Y SN,
(17)
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Donde A,. es el nimero promedio (actualizado) de afios que esperan vivir como jubilaos

los mayores de 60. Dejando que d = — sea la razén de dependencia demogréfica del

sistema de reparto y recordando las definiciones previas, tenemos finalmente que:

D,=rss=k=d=*A, (18)
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