


Carlos Arcos Cabrera
Rector del Instituto de Altos Estudios Nacionales - IAEN

Diego Aulestia Valencia
Gerente General del Banco del Estado

Arturo Villavicencio Vivar
Vicerrector del Instituto de Altos Estudios Nacionales - IAEN

Fernando Ldpez Parra
Decano General Académico - IAEN

Carlos Marchdn Romero
Decano General de Investigacién - IAEN

Guadalupe Soasti Toscano
Decana Centro de Educaciéon Continua - IAEN



Planificacion, Desarrollo
y Proyectos de Inversion Publica

3

Finanzas Publicas para Gobiernos Autonomos
Descentralizados



Primera Edicién, 201 |

336
B86285f

Brito, Erika Et. al.
Finanzas Publicas para Gobiernos Auténomos Descentralizados/ Erika Brito Et. al.
12, Ed. —Quito: Editorial IAEN, 201 I.
260 p.; 21 x 29,7 cms (Coleccion Nuevo Estado: Planificacion, Desarrollo y Proyectos
de Inversién Publica, N.o 3).
ISBN: En trdmite
|. ADMINISTRACION PUBLICA 2.HACIENDA PUBLICA
3. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA 4. PRESUPUESTO 5. PLANIFICACION ESTRATEGICA
6. GOBIERNOS AUTONOMOS |.Titulo

© De esta edicion: IAEN

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Av.Amazonas N37-271 yVillalengua esq.
Telf: (593) 02 2464201 / 02 2260008
www.iaen.edu.ec

Equipo Académico

Autores

Erika Brito

Gabriela Cérdova

Gabriela Carrillo

Marco Baquero

Fabidn Carrillo

Lenin Parrefio

Edicion pedagégica

Dalia Marfa Noboa C.
Equipo Editorial - IAEN

Coordinacion editorial

Paquita Troya Ferndndez

(593) 02 226001 |. Extension 208

Correo electrdnico: paquita.troya@iaen.edu.ec
Disefio grafico y diagramacién

Henry Rengifo Ferndndez

Disefio de coleccion y portada

Allen Vallejo /Prohibida la reproduccidn parcial o total A

ISBN: en trémite sin autorizacion expresa del IAEN. 5
Debido a la naturaleza de Internet, las

Imprenta direcciones y/ol os ¢ ontenidos d e los | Sivasa usar este

Departamento editorial - IAEN sitios web a 1os q ue s e hace r eferencia hclitrg)l:éfsgrftoey

Crnl. Edmundo Coral en este texto pueden ser modificados o Trabajamos.

Quito - Ecuador, Septiembre 201 | \suprimidos. parati




Presentacion

El disefio y desarrollo del curso “Finanzas Publicas para Gobiernos Auténomos
Descentralizados” busca proporcionar a los participantes informacion, fundamentos
econdmicos, financieros y legales, capacidad de andlisis y de gestion para comprender la
importancia que tiene la administracion financiera para el cumplimiento del rol del Estado;
y a partir de ello, fortalecer la capacidad institucional de las entidades e instancias a cargo
de la administracién de los recursos estatales en el dmbito subnacional (regional, provincial,
cantonal y parroquial en el dmbito rural). A través de este proceso de fortalecimiento
institucional se busca que los Gobiernos Auténomos Descentralizados-GAD's del pais se
transformen efectivamente en elementos claves para la consecucion de los objetivos de
desarrollo econdmico y social planteados en la Constitucion Politica del Ecuador.

En este contexto, se da énfasis a los desafios que implica para los GAD's lo establecido en
las disposiciones constitucionales y legales en vigencia; en un esquema de Gestidn Publica
por Resultados (GPR), en la aplicacidn de herramientas que permitan mejorar las relaciones
fiscales intergubernamentales (planificacidn, ingresos, gastos, financiamiento), en el disefio
de politicas y en la obtencidn de financiamiento para incidir positivamente en la calidad de
vida de la poblacidn, promoviendo a través de la gestidn financiera publica principios de
equidad, bienestar en el tiempo v la consecucion del “Buen Vivir".

El curso, sobra la base de estos antecedentes, principios y objetivos, estd estructurado en
cuatro mddulos:

i. Introduccidn a las finanzas publicas;

ii. Gestion por Resultados en las finanzas publicas;

iii. Administracidn financiera publica, gestion y registro; y,
iv. Financiamiento para el desarrollo econémico y social.

En el primer capitulo se hace una introduccidn a las finanzas publicas, considerando para
ello los elementos bdsicos asociados a la gestion econdmica del Estado, el estudio del rol del
Estado, la politica fiscal, el ingreso y el gasto publico analizados desde una perspectiva que
incorpora la eleccién publica, las fallas de mercado y la sostenibilidad fiscal. Adicionalmente
se incluye la revision del sistema de administracion presupuestaria, en donde el presupuesto
y su ciclo constituyen el tema central. Finalmente se realiza una revision de los principales
elementos del marco legal vigente, bdsicamente de la Constitucion vigente, del Cdédigo
Orgdnico de Ordenamiento Territorial (COOTAD),y del Cédigo Orgénico de Planificacidn
y Finanzas Publicas, aprobados en 2010.

El segundo mddulo busca revisar y analizar los principales conceptos y herramientas dentro
del dmbito de la administracion financiera publica, de forma que los responsables de la
gestion de las instancias descentralizadas de gobierno estén en capacidad de determinar,



medir y analizar los resultados del manejo presupuestario, relaciondndolos con planes,
programas, proyectos y actividades aprobados en el dmbito subnacional. Adicionalmente se
busca estudiar la naturaleza de los diferentes tipos de ingresos y gastos desde la perspectiva
de las finanzas publicas y como, a través de su gestidn, se contribuye al bienestar de la
poblacion, mediante el disefio e implementacion de una estructura presupuestaria adecuada
que contribuya a una mejor toma de decisiones dentro del esquema legal vigente y al
cumplimiento de los objetivos de los GAD's.

El tercer mddulo pretende complementar los conceptos bdsicos de Finanzas Publicas y
relacionarlos con las diferentes actividades que realizan los GAD's, de forma que estas
herramientas puedan ser utilizadas para una administracion eficiente y eficaz de los recursos
publicos v, a través de ella, lograr que una gestidn financiera publica integral constituya
un elemento de fundamental importancia en el disefio e implementacion de las polfticas
publicas en los territorios del pals.

Finalmente, el cuarto mddulo inicialmente presenta y desarrolla los conceptos bdsicos
relacionados con la deuda publica y las variables econdmicas que inciden sobre su
comportamiento, de forma que se pueda abordar en las siguientes partes de este mddulo
aspectos analiticos mds complejos como son: la sostenibilidad y la dindmica de la deuda, la
relacion entre endeudamiento vy el crecimiento econdmico, y las alternativas econdmicas vy
legales de financiamiento del desarrollo que disponen los GAD's. En este marco analitico se
busca entender cdmo las politicas fiscales pueden promover sostenibilidad fiscal; asf como
desarrollar mecanismos para cuantificar la solvencia o sostenibilidad fiscal de largo plazo,
a partir de un marco tedrico bdsico que permita analizar diferentes comportamientos del
Gobierno y su efecto en la dindmica de la deuda publica. Se analizan algunos indicadores
para evaluar la “sostenibilidad fiscal” y comprender los factores que pueden limitar el
financiamiento publico. Adicionalmente, se busca desarrollar aspectos relacionados con la
gestion de la deuda publica, las estrategias, lineamientos e instrumentos utilizados para
gestionarla. Su vinculacién con la solvencia fiscal e implicaciones con la dindmica de la deuda
publica. Se abordan conceptos y variables vinculadas con la gestidn de la deuda publica y las
estrategias segun distintos escenarios. Complementariamente, se hace una revisidon de cudl
ha sido la gestion de deuda en Ecuador.

Este esfuerzo conjunto del Banco del Estado, como banco de desarrollo encaminado a
apuntalar con excelencia el financiamiento de la inversidn publica en el pafs; y, del Instituto
de Altos Estudios Nacionales-IAEN, en su calidad de universidad de postgrado del Estado,
rectora de las politicas de formacién y educacion continua del Sector publico y como
responsable de programas de post graduacion, capacitacion e investigacion estratégica para
el gobierno y el Estado, que buscan impulsar el disefio e implementacion de politicas
publicas de gestion de recursos publicos que contribuyan a la consecucion de un nivel de
desarrollo sostenible con equidad social y regional a nivel del dmbito de gestion de los
GAD’s , en el contexto de la visidn del nuevo Estado del Ecuador.

MSc. Carlos Arcos Cabrera Diego Aulestia Valencia
Rector del IAEN Gerente General del BEDE
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Introduccion a las Finanzas Publicas

Presentacion del Capitulo

Este capitulo tiene el cardcter de introductorio, por lo que pretende dar a conocer los elementos
bdsicos para el manejo de la gestién econdmica del Estado (ingresos y gastos). Comprende el
estudio del rol del Estado, el ingreso y el gasto publico analizados desde una perspectiva que
incorpora la eleccion publica, las fallas de mercado y la sostenibilidad fiscal.

Adicionalmente el desarrollo del capitulo incluye la revisién del sistema de administracidn
presupuestaria, en donde el presupuesto y su ciclo constituyen el tema central. Finalmente se
realiza una revision de los principales elementos del marco legal vigente, bdsicamente de la
Constitucion vigente, del Cédigo Orgdnico de Ordenamiento Territorial (COOTAD), y del Cddigo
Orgdnico de Planificacién y Finanzas Publicas, aprobados en 201 0.

El desarrollo del mddulo considera los siguientes temas:

FUNCIONES DE LA
POLITICA FISCAL

SISTEMA DE
ADMINISTRACION
FINANCIERA

EL MARCO
CONSTITUCIONAL
Y LEGALVIGENTE

En esta parte revisardn las diferentes concepciones del
Estado y cémo ha variado su rol econdmico en un mundo
cambiante, donde se observan fallas de mercado (mercados
imperfectos, externalidades, informacién asimétrica). De igual
forma se andlizard las instituciones que lo conforman, la
eficiencia y equidad, la provision de bienes publicos, asi como
su participacion en el desarrollo, mediante politicas de gasto
publico y manejo del déficit fiscal.

Dentro del sistema de administracién financiera se revisard
la gestion presupuestaria, los principales conceptos y el ciclo
presupuestario, se hard especial énfasis en las restricciones
presupuestarias que enfrenta el Sector publico y un breve
andlisis de la sostenibilidad fiscal. Se abordardn temas como
responsabilidad y transparencia fiscal.

Finalmente, se abordardn los cambios fundamentales en
el marco legal de las finanzas publicas, enmarcadas en
la Constitucién de 2008 y reglamentadas a través del
Cddigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) y del Cédigo Orgdnico de
Planificacién y Finanzas Pdblicas. Se hard especial énfasis en lo
referente a las competencias, funciones y financiamiento de las
finanzas de los Gobiernos Auténomos Descentralizados-GAD ’s.
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I. Funciones de la Politica Fiscal
I.1 Introduccién

“La finalidad del Estado es el bienestar publico. EI progreso material y la prosperidad de una
nacion son deseables —sobre todo- en la medida en que contribuyan al bienestar moral y material
de todos los buenos ciudadanos.”

Theodore Roosevelt
26° Presidente de los Estados Unidos
(1858-1919)

iQué es el Estado?

Se tiene una cierta nocidn de cudles son las instituciones que lo integran: por ejemplo en
el caso del Ecuador: la Asamblea Nacional, el Gobierno Nacional, la Corte Nacional de
Justicia, el Consejo Nacional Electoral y un conjunto de instituciones y organismos publicos
auténomos. Este conjunto de entidades estdan bdsicamente divididas en tres funciones del
Estado: Legislativa, Ejecutiva y Judicial. Sin embargo, en el caso del Ecuador de acuerdo al
ordenamiento constitucional vigente se incluyen también como funciones del Estado a la
Electoral y a la de Participacién Ciudadana y Control Social, y las entidades que son parte
de ellas.

Existen dos caracteristicas fundamentales que distinguen a las instituciones que son parte
del Estado de aquellas de cardcter privado:

a. En democracia las personas responsables de dirigir las instituciones publicas son electas
o nombradas por la persona que resulta elegida por la mayoria de la poblacidn. La
legitimidad proviene directamente del proceso electoral; mientras que en las empresas
privadas los funcionarios responsables son electos o nombrados por los accionistas;

b. El Estado posee derecho de coercidn que carecen las empresas privadas. El Estado
tiene el derecho de obligarnos a pagar impuestos, a expropiar terrenos, y a garantizar
derechos humanos fundamentales, a través de la promulgacidn de leyes de cardcter
general y de cumplimiento obligatorio. En contraste, los intercambios particulares son
esencialmente voluntarios.

{Cuadl es el rol del Estado en la economia?

A lo largo de la historia han existido diversos puntos de vista respecto del papel que
deberfa tener el Estado en la organizacion econdmica de las sociedades:

» Mercantilistas: Predominante en el siglo XVIII, de acuerdo a esta concepcién el Estado
debfa fomentar activamente el comercio y la industria, sobre todo con la finalidad de
incentivar el comercio y una balanza comercial positiva, es decir que las ventas al exterior
sean mayores que las compras que se hacen de otros paises, como medio de acumular
riqueza a través del atesoramiento de oro y otros metales preciosos;

12
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* Adam Smith y la economia moderna: Segln esta concepcidn, la competencia y el dnimo de
lucro lleva a los individuos (que buscaban su propio bien) a servir al interés publico, por
lo que el Estado debia desempefiar un papel limitado. Sostenia que la economia estaba
organizada por fuerzas del mercado, como las de una mano invisible, que orientaban a
los individuos a producir lo que deseaba de la mejor manera que sea posible, y al mismo
tiempo promover el interés comun;

* Varios pensadores sociales: Para varios pensadores del siglo XIX el concepto de la“mano
invisible” no era suficiente para explicar la organizaciéon social, ya que se preocupaban
de las graves desigualdades sociales que mostraban las sociedades modernas. Para ellos
la propiedad privada del capital era un problema y no una ventaja como lo pensaba
Smith. Dados estos elementos, Marx defendid la intervencion del Estado en el control
de los medios de produccidn; mientras que para otros como Robert Owen, la solucién
no estaba ni en el Estado ni en la empresa privada, sino en la formacion de pequefios
grupos que cooperaran en interés mutuo.

A partir de esta evolucidn del pensamiento y del desarrollo econdmico que presentd la
humanidad, especialmente a partir de fines del siglo XIX con la Revolucidn Industrial, el
debate (durante gran parte del siglo XX) se centrd en dos temas: (i) la propiedad privada
del capital y la libre empresa; v, (ii) el control estatal de los medios de produccion; que se
manifesté en los afios posteriores a la Il Guerra Mundial a través de la guerra fria, que
evidenciaba la discrepancia manifiesta entre dos visiones de cémo organizar la economia vy
la sociedad y en este contexto la estructura y el rol que debia tener el Estado. A partir de la
caida del muro de Berlin (1989) los paises de la antigua Unién Soviética y del denominado
Blogue del Este entraron en un proceso de transicién desde un sistema centralizado de
planificacion (con un rol preponderantemente del Estado en la sociedad y en la economia)
a un sistema democrdtico y de mercado, en donde el papel del Estado se redefine y su
injerencia absoluta sobre la organizacién econdmica se reduce y se reenfoca.

En los pafses occidentales, el papel econdmico del Estado también ha cambiado (aunque
mds gradualmente) y en la mayorfa de los casos en el marco de un esquema de organizacién
democrdtica. Ademds esta evolucidn generalmente se ha dado como respuesta a
acontecimientos econdmicos relevantes: por ejemplo la Gran Depresion (de la década de
los afios 30 del siglo XX), evento econdmico que mostrd que los mercados presentaban
fallas significativas y que por si solos no eran capaces de resolver los problemas de asignacién
de recursos y menos aun de provision de bienes vy servicios de manera generalizada a la
poblacion.

En ese tiempo, John Maynard Keynes reveld la importancia de la intervencidn del Estado
para estabilizar el nivel de actividad econdmica. De igual manera en esa época se fortalecié
la idea que el Estado debe regular al mercado para lograr mejoras en las condiciones
laborales; asi como a la bolsa de valores y a los sistemas financieros (que en Estados Unidos

se conoce como el New Deal), por la enorme importancia que estos mercados tienen para
la asignacion de recursos en la economia.
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Aunque los fallos del mercado impulsaron a los paises occidentales entre las décadas del
siglo XX de los 30's y de los 60's a adoptar grandes programas publicos; en los afios 70's vy
80's las deficiencias de estos programas y los desequilibrios producidos sobre la situacidn
financiera de muchos de estos paises, indujeron a los economistas y a los politélogos a
investigar también sobre los fallos que podia tener el Estado en su gestidn.

Actualmente estd muy extendida la idea de que los mercados y las empresas privadas
constituyen la clave del éxito de una economia. La esencia de la organizacion econdmica
actual parte del hecho que es necesario del Estado y del mercado, es decir comprender
que el Estado desempefia un papel importante como complemento del mercado como
mecanismo de asignacion de recursos. Sin embargo, el cardcter exacto del papel del
Estado y el justo equilibrio con la participacion del mercado continda siendo un motivo de
controversia. De hecho la crisis de finales de 2008 vy del afio 2009 puso en evidencia que
esta discusion audn no estd zanjada.

El papel del Estado depende del tipo de economia de los paises, la mayorfa de paises
occidentales tienen una organizacion que se denomina como una“‘economia mixta”, es decir
muchas de las actividades econdmicas son realizadas por el sector privado y otras tantas por
el Estado (o por el Sector publico), el cual al mismo tiempo influye en el comportamiento
del sector privado a través de leyes, reglamentos, impuestos y subvenciones. En la actualidad
es generalizada la idea de que los mercados y las empresas privadas constituyen la clave
del éxito de las economias, mientras que el Estado desempefa un papel importante como
complemento del mercado.

{Por qué un complemento?

Porque, aunque la mayoria de economistas estdn de acuerdo en que las fuerzas competitivas
generan un alto grado de eficiencia y que la competencia estimula la innovacién, al mismo
tiempo han reconocido que existen varios casos, en los que el mercado no funciona bien.
Sin embargo, en la realidad el mercado no es capaz de realizar todas las actividades de
forma eficiente. La afirmacién de que los mercados por sf solos conducen a una asignacion
eficiente de los recursos (es decir que se produce lo que los consumidores desean v al
menor costo posible) se basa en la condicidon de mercados competitivos de factores vy
productos', los cuales se caracterizarian por no tener barreras a la entrada (de nuevos
productores y consumidores), y que los consumidores y productores deben tener pleno
conocimiento del mercado.

Incluso existen casos en los cuales aun cuando no existen barreras de ingreso, las
caracteristicas de la producciéon o del consumo son tales que no pueden ser provistos por
el mercado (por ejemplo la defensa del pafs o la administracién de justicia), es decir no
existen mercados para estos productos.

! Muchos compradores (hogares) y muchos vendedores (empresas pequeias), donde cada uno es tan
pequeio que no influye en los precios (tomadores de precio), en que todos los hogares y las empresas
tienen informacion perfecta sobre los productos existente en el mercado y los precios que se cobran.

14
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Existen dos teoremas fundamentales sobre la eficiencia de los mercados competitivos
(teoremas fundamentales del bienestar):

a. El primer teorema dice que si la economia es competitiva es eficiente en el sentido de
Pareto, es decir que los mercados competitivos generan una asignacion de recursos tal,
que ningdn individuo puede mejorar su condicién sin afectar a algin otro individuo
en la sociedad. Graficamente se la puede ver mediante la Curva de Posibilidades de
Utilidad (CPU), que representa el méximo nivel factible de utilidad que un individuo
puede alcanzar, dado el nivel de utilidad de otro individuo (ver Grafico No. |), puesto
que refleja los puntos en que no se puede mejorar a uno sin empeorar a otro, todos
los puntos sobre la CPU representan dptimos de Pareto. La economia por tanto se
localizard en dicha frontera y no por debajo de la misma (ya que eso no serfa eficiente).

El criterio de Pareto es individualista en dos sentidos: (i) Primero porque se ocupa del
bienestar de cada persona y no del bienestar relativo entre diferentes personas; es decir
que una situacion en donde unos tienen mucho y otros muy poco puede ser un éptimo
de Pareto, siempre y cuando para darles algo a los que tienen poco involucre quitarle
a los que tienen mucho; y (i) Segundo porque se basa en la percepcidn que cada
individuo tiene sobre su propio bienestar (esto se basa en el principio de soberania del
consumidor, es decir que cada uno sabe lo que es mejor para si mismo).

Grafico No. |
Curva de Posibilidades de Utilidad

Ua
Curva de posibilidades de utilidad

> UB

El Gréfico No. | muestra la distribucidn de las utilidades de dos personas: A vy B; si la
economfa quiere incrementar la utilidad de A, necesariamente deberd reducir la de
B. Sin embargo afirmar que la economia es “Pareto eficiente” no dice nada respecto
a la distribucién del ingreso en dicha economia (por ejemplo, no puedo saber si el
punto H es mejor que el [), para analizar ese punto intervienen criterios de equidad
(y distribucién del ingreso). Un punto como J', no es un éptimo de Pareto, porque se
puede mejorar la situacidon de la persona A, manteniendo la de B, al pasar al punto
J. El criterio de Pareto tampoco permite elegir entre un éptimo de Pareto como H y
un punto como J', porque al pasar de |'a H mejora la situacidn de la persona A, pero
empeora la de B, por lo que no seria una mejora en el “sentido de Pareto”.

b. El segundo teorema, relacionado con la distribucion del ingreso, dice que si se quiere
conseguir una determinada distribucidn, por ejemplo mejorar la situacion de la persona
B del ejemplo; se puede redistribuir el ingreso desde A hacia B y a una vez realizada
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la redistribucion, una economia competitiva puede alcanzar cualquier punto ubicado
sobre la CPU, y por tanto eficiente en el sentido de Pareto. Es decir, que el Estado puede
realizar una politica de redistribucidn inicial y de ahi en adelante, el mercado competitivo
(a través de mecanismos de mercado descentralizados) llevard a la economfa a la
eficiencia de Pareto, claro estd con una distribucidn diferente a la original.

Por tanto, la polftica publica es necesaria para guiar, corregir y complementar al mercado en
varios aspectos, sobre todo cuando se presentan las principales fallas de mercado:

* Poder de mercado: Los mercados funcionan de forma eficiente cuando existe competencia,
es decir cuando existen muchos agentes en el mercado y las empresas son “precio
aceptantes”. Si los individuos o las empresas tienen el poder para cambiar los precios
entonces la asignacion de recursos serd ineficiente, ya que la empresa puede fijar los
precios mds altos (que su costo marginal) y ofrecer menos cantidad de producto que
una empresa competitiva. Un cldsico ejemplo corresponde al caso de los monopolios,
en donde existe una sola empresa que controla el mercado (lo que puede ocurrir en
un mercado donde la entrada estd bloqueada). En estos casos, la empresa controla la
cantidad de produccidn a partir de la eficiencia productiva es decir en el nivel en que el
ingreso marginal es igual al costo marginal, y a partir de ello determina el precio sobre
la curva de demanda del consumidor. Sin embargo, no puede cobrar lo que quiera
si pretende maximizar los beneficios, para ello deberd averiguar las caracteristicas de
la demanda del mercado. La presencia de los monopolios es normalmente regulada,
ya que sin la existencia de tal regulacion ellos restringen la produccidn socialmente
deseable para aumentar el precio.

En muchos casos, las barreras de entrada a un mercado ocurren cuando se producen
“rendimientos crecientes a escala”, es decir cuando el costo de produccidn (promedio o
por unidad) disminuye conforme aumenta el volumen de produccién (por ejemplo, es
mads barato instalar un gran generador eléctrico en una regién, que uno en cada barrio);
en estos casos, las empresas que tengan una baja produccidn se enfrentan a costos
mucho mas altos que las empresas consolidadas con alta produccidon. Normalmente se
conoce como “monopolios naturales” cuando una empresa se consolida como la Unica
del mercado gracias a la presencia de rendimientos crecientes a escala. Es decir, esta
empresa puede ofrecer un bien o un servicio a todo un mercado con menos costos
que si hubiera varias empresas compitiendo (por ejemplo: el transporte de electricidad,
telefonia fija, distribucion de agua potable; es decir donde se presentan elevados costos
fijos); sin embargo las situaciones tecnoldgicas cambiantes ha hecho que se replantee
la existencia de ciertos monopolios naturales como el caso de los servicios telefénicos.
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Monopolio: caso Microsoft

La justicia de los Estados Unidos determiné que Microsoft ejerce un monopolio sobre
los sistemas operativos de las computadoras personales y utilizd prdcticas desleales
con sus competidores, por lo que se obligo a la empresa a dividir sus productos en 2
unidades separadas: una dedicada a la produccidn del Windows y otra para aplicaciones
de ordenadores. El monopolio de Microsoft fue analizado considerando su proporcidn
del mercado en sistemas operativos de computadoras personales (compatibles con Intel),
que era extremadamente grande y estable; también se considerd la presencia de barreras
de acceso y poder de mercado, que genera que los usuarios no tengan alternativas viables
diferentes a Windows.

Sin embargo de esta divisidn, hay caracteristicas especiales en los mercados tecnoldgicos,
por donde las firmas pueden elegir su propio estdndar técnico son mercados donde
el ganador toma la mayoria del mercado “winner-take-most”. Es decir; la abundancia
de aplicaciones escritas en Windows aumenta el valor de Windows e induce a mds
consumidores a comprar Windows, lo que a su vez aumenta el incentivo para los
programadores independientes a escribir aplicaciones para VWindows, y esto aumenta las
ventas y la porcion del mercado para Windows. De igual forma, los consumidores estdn
deseosos de pagar mds por la marca que tiene la mayor parte del mercado (dado que
tiene asociada mds aplicaciones), por lo que las ganancias se incrementan al igual que su
proporcidn del mercado.

Es decir, el control de los monopolios debe ser analizado, no sélo en términos del poder
de mercado, sino en la estructura misma del mercado.

* Externdlidades, cuando la produccion o el consumo de algunos bienes o actividades
generan consecuencias positivas o negativas que no son captadas por quienes
los consumen o producen. Si el Estado no interviene, es probable que el mercado
produzca estas externalidades en un volumen insuficiente o en demasia’. Es decir, ante
la presencia de externalidades, la asignacion de recursos del mercado puede no ser
eficiente; ya que como no recae en los individuos (o empresas) la totalidad del coste
de las externalidades negativas que generan, las realizan en exceso; por el contrario, ante
externalidades positivas, como no reciben todo el beneficios que genera la actividad, las
realizan en menor cantidad. Este concepto se analizard mds adelante con mayor detalle.

* La intervencion tradicional del Estado es gravar a quienes generan externalidades negativas y subsidiar a
quienes generan externalidades positivas.
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Casos de externalidades

Normalmente los ejemplos de externalidades negativas estdn relacionados con la
contaminacion, bien sea de agua o de ambiente (atmdsfera, ruido, etc.). Por ejemplo
el funcionamiento de una discoteca en un barrio residencial, no solamente afecta a
su propietario y a los clientes; sino también al vecindario por el ruido que genera, los
problemas de estacionamiento y de inseguridad. Para corregir esta externalidad, los
Municipios generan ordenanzas para fijar la ubicacion de las discotecas, asi como garantizar
el cumplimiento de normas de construccidn (para evitar ruido y de seguridad).

También existen casos en los que no es necesaria la intervencion del Estado, sobre todo
cuando las partes implicadas no son muchas. Por ejemplo, si un edificio histdrico de
propiedad privada genera un flujo de turistas importante que beneficia a los negocios
situados cerca del mismo, es posible que los propietarios del edificio y los comerciantes
del barrio lleguen a un acuerdo para compartir los costos de conservacidon del mismo,
gracias a que su presencia beneficia a todos.

* Bienes publicos, los que estan muy relacionados con las externalidades. Se define como
bien publico a un producto cuyo consumo es no rival (el hecho de que una persona lo
consuma no impide que cualquier otra persona lo haga también), y no excluyente (es dificil
o imposible impedir que se disfrute de un bien publico). Un ejemplo de bien publico es la
defensa nacional. En estos casos el sistema de mercado no consigue sefialar claramente las
preferencias de los consumidores (tanto en cantidad, como calidad y precio) por el bien.
Este concepto se analizard mds adelante con mayor detalle.

* Inexistencia de mercados o mercado incompletos, obviamente si no existe un mercado no
puede haber asignacién de recursos y menos que sea eficiente. Siempre que los mercados
no suministren un bien o servicio, aun cuando el coste de suministrarlo sea inferior a lo
que los consumidores estdn dispuestos a pagar, existe un fallo de mercado. En la realidad
puede que no existan mercados para algunos bienes en respuesta a la incertidumbre y a los
elevados costos (ej. Provision de seguros, créditos para estudios). Una de las justificaciones
de los programas publicos es que generan productos que no se ofertan en el sector privado.

* Informacién asimétrica, situacion en la cual una de las partes de la transaccion tiene
informacién que no estd disponible para la otra; ya que la informacion es, en muchos
aspectos, un bien publico, ya que al suministrar informacién a una persona no supone
reducir la cantidad que tienen otras. La eficiencia requiere que se difunda gratuitamente
0 que se cobre el valor real de trasmitir la misma. La disponibilidad de mayor informacién
conduce a procesos de toma de decisiones mds sustentados y contribuye por tanto a una
asignacion de recursos mas eficiente.

Estas fallas de mercado no son mutuamente excluyentes. En gran medida, la existencia
de mercados incompletos se debe a problemas de informacién. A su vez, la presencia de
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externalidades responde a la existencia de mercados incompletos, por ejemplo si existiera
un mercado de derechos de pesca, no se pescarfa en exceso.

Sin embargo la sola existencia de las fallas de mercado no garantiza que la intervencidn
del Estado. Stiglitz® distingue cuatro causas de la incapacidad del Estado para cumplir los
objetivos:

a. Informacién limitada: sobre todo acerca de las consecuencias de las intervenciones
estatales, estd claro que hay que apoyar a las personas discapacitadas, pero la informacion
limitada puede impedir la distincidén entre los verdaderos incapacitados y quienes lo
simulan;

b. Control limitado de las empresas privadas: el Estado no controla totalmente las
consecuencias de sus intervenciones (fija precios pero no controla la tasa de utilizacion);

c. Control limitado de la burocracia: puede que existan incentivos para actuar a favor de
ciertos grupos mas que en el de la comunidad;

d. Limitaciones de los procesos politicos: incluso si hubiera perfecta informacién de las
consecuencias de las medidas, el propio proceso polftico (y de incentivos nuevamente),
plantea problemas; ademds el electorado suele buscar soluciones sencillas a problemas
complejos, dejdndose a veces llevar por medidas no realistas.

El reconocimiento de las limitaciones del Estado no implica que no deberia intervenir, por
el contrario plantea el reto de encontrar la forma en que el Estado y los mercados actien
conjuntamente, reforzdndose mutuamente.

.2 Principales funciones del Estado

Entre las principales funciones del Estado, Musgrave®, define tres “brazos” econémicos del
Estado:

* Asignacion: el Estado interviene sobre la forma en que la economia asigna los recursos
entre bienes privados y bienes publicos, ya sea de forma directa (proveyéndolos, como
la educacidn o defensa) o indirecta (via impuestos y subvenciones que se destinan a los
gastos que constan dentro del presupuesto publico); para fomentar unas actividades y
desincentivar otras. En este punto se encuentra la provision de los bienes publicos, asi como
las politicas de regulacidn y control;

* Estabilizacién: Mediante el uso de la politica econdmica, cuyo objetivo consiste en que
la economia se mantenga en el nivel de pleno empleo con precios estables y una tasa
“apropiada” de crecimiento econdmico. La forma de cdmo hacerlo estd bdsicamente
relacionada con la gestiéon macroecondmica;

3 Stiglitz, J., Economia del Sector publico, pp.8.
* Musgrave R., y Musgrave P., Hacienda Publica: tedrica y aplicada, pp. 7-15.
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* Distribucidn: es decir la forma en que los bienes producidos se distribuyen entre sus
miembros. Este brazo trata temas como la equidad y la disyuntiva entre equidad y eficiencia
(crecimiento).A veces, la consecucidn de este objetivo se da mediante impuestos progresivos,
o prestacion directa de servicios.

En la medida en que estos tres grandes objetivos sean distintos, es probable que cualquier
medida tomada por el Estado afecte a mds de uno; por tanto el disefio de la politica publica
debe realizarse de forma que permita el cumplimiento de un objetivo, sin obstaculizar a
otro.

Las economias no funcionan ordenadamente, sino que se caracterizan por fluctuaciones o
por la presencia de ciclos que determinan que pasen de periodos de auge a recesiones, estas
dltimas generan altos niveles de desempleo y pérdida de producto. Como se menciond la
gran depresion de los afios 30's fue una justificacién para la intervencion del Estado, con
la finalidad de mantener el pleno empleo (o al menos un elevado nivel de empleo) y
la estabilizacidn del producto generado por la actividad econdmica. El fomento de este
objetivo keynesiano finalmente estd a cargo de los funcionarios publicos y exige algunas
instituciones especificas. Dichos funcionarios deben ser capaces de modificar el ingreso
tributario y/o el gasto publico para incidir en la demanda agregada, que principalmente la
componen el consumo y la inversién (formacion bruta de capital fijo); y, por tanto deben
tener informacion y conocimientos técnicos para adoptar las decisiones correctas.

De acuerdo a la visién actual del papel del Estado en una economia de mercado?, las tareas
a cumplir son:

 Establecer normas e instituciones que hagan cumplir los contratos y protejan los
derechos de propiedad. De igual forma debe establecer normas e instituciones que
rijan la extraccion vy el uso del ingreso fiscal;- Establecer un marco juridico y regulatorio
que reduzca los costos de transaccion para quienes operan en el mercado y al mismo
tiempo fomente la eficiencia del mercado mediante intervenciones estratégicas en
casos de fallas del mercado o a través de la produccién de cierta informacion esencial;

* Suministrar bienes publicos y abordar los casos obvios de externalidades que no pueden
resolverse mediante negociaciones entre los involucrados, complementando asi al
mercado cuando éste falle;

¢ Promover la estabilidad macroecondmica;

* Promover una distribucion del ingreso congruente con la opinidon mayoritaria de la
sociedad. También debe aportar redes de proteccion social para quienes corren peligro
de quedar por debajo del umbral de pobreza establecido;

Para cumplir estas funciones, el Estado no puede ser estdtico, su papel debe cambiar
en funcion de la vision social y de acuerdo a los cambios tecnoldgicos. Por ejemplo, los
bienes que son publicos en un periodo pueden perder esa caracteristica debido a cambios

> Tanzi, V., El papel del Estado y la calidad del Sector publico, Documento de trabajo FMI, pp.6.
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tecnoldgicos. Por tanto, la calidad del Sector publico debe evaluarse a la luz de los objetivos
y prioridades del Estado en un momento determinado. Esos objetivos pueden variar de
acuerdo con las necesidades (dindmicas) de un pais.

El Estado desempefa su papel a través de una serie de normas, leyes e instituciones que
orientan y conforman el Sector publico. Cuanto mayor sea la calidad del Sector publico, mds
fdcil serd para el Estado impulsar su papel. Hay que diferenciar a la calidad del Sector publico
con la calidad de la polftica econdmica. Un Sector publico de alta calidad es simplemente el
instrumento que facilita la formulacion e implementacién de las politicas del Estado; pero no
necesariamente su presencia conlleva a politicas econdmicas correctas. Sin embargo, cabria
esperar una gran correlacion entre la calidad del Sector publico y la calidad de la politica
econdmica, ya que si se aplicara con frecuencia politicas errdneas, seria dificil decir que es
un sector con calidad en su estructura.

En los paises democrdticos y con economias de mercado, la amplitud del Estado en la
economia se fija en la Constitucidn en primer lugar y después en una serie de leyes vy
reglamentos (que deben ser coherentes con los principios constitucionales, y al mismo
tiempo ser claras y no contradictorias entre ellas), que establecen reglas de juego que
orienten las acciones de los agentes econdmicos (tanto individuos como empresas), y la
gestion de las instituciones del Estado. Ahora bien, la normativa es tan fundamental como
su cumplimiento a través de instituciones encargadas de ejecutarlas con eficiencia y de la
existencia de controles y de mecanismos para hacerla cumplir o sancionar su incumplimiento.
El Sector publico estd compuesto por varias instituciones, su funcionamiento y eficiencia
son, en gran medida, los que determinan la calidad del Sector publico.

La calidad del Sector publico puede verse afectada por la inexistencia de algunas
instituciones esenciales o por el incorrecto funcionamiento de las mismas. El funcionamiento
de las instituciones publicas depende de numerosos factores, como: (i) la tradicion y el
prestigio; (i) los recursos de que disponen y la discrecionalidad en su utilizacion (para
contratar funcionarios capacitados y remunerarlos adecuadamente); (iii) la claridad de su
mandato (independencia politica); (iv) su organizacién; (v) los incentivos; (vi) la calidad de
sus autoridades y personal en general; y, (vii) la libertad de que gocen en cuestiones de
reorganizacion.

Por otro lado, en los Ultimos afios, se ha iniciado un movimiento para concentrarse mds
en los resultados del Sector publico (gestién por resultados); a través de la evaluacién del
gasto publico en funcidn de su economia, eficiencia y eficacia. Para ello se utilizan una serie
de indicadores cuantitativos del desempefio del Estado (medida como relacidn entre el
gasto en una determinada categoria; por ejemplo, salud y educacidn, y el resultado de ese
gasto; es decin, las vidas salvadas, el éxito quirdrgico, la reduccidn de la incidencia de ciertas
enfermedades, los logros educativos, la generacion de infraestructura y su impacto sobre
el crecimiento econdmico, entre otras); asi como el andlisis del costo de las actividades del
Sector publico.

Adicionalmente, para la medicidn de la calidad del Sector publico se estd considerando
el rol del ciudadano como el usuario y beneficiario de las instituciones, para lo cual se
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disefiaron indicadores de preferencia del consumidor. Otro tema fundamental constituye
la transparencia de la politica fiscal y las instituciones fiscales; ya que a mayor transparencia,
mayor calidad. El cuadro No. | resume la forma de medicidn acerca de la calidad del Sector
publico.

Cuadro No. |
Medicion de la calidad del Sector publico

Evaluar — Acceso a
la “sllidos informacién
ikl econdémicos
Encuestas y sociales
sobre de una
., institucién
percepcion -
de la principal
calidad Falta de transparencia genera:

Aplicacién
Fomenta P Problemas
Menor de 92
. la - de Corrupcion
calidad . o politicas >
ineficiencia . gestion
incorrectas

Fuente: Tanzi, V., El papel del Estado y la calidad del Sector puiblico

Para el cumplimiento de sus funciones, el Estado necesita obtener recursos. En principio, los
podria obtener directamente obligando a los individuos a aportar su tiempo y riqueza a la
produccion del bien necesario, como ocurre con el servicio militar obligatorio o con algunas
formas de expropiacion. Sin embargo, una alternativa mds eficiente es que los obtenga
mediante la aplicacidon de impuestos, de forma que la gestién del Estado hace necesario un
sistema tributario eficiente.

Finalmente, cabe sefialar que el andlisis de las actividades econdmicas del Sector publico
tiene dos aspectos adicionales: (a) el enfoque normativo, que se ocupa de lo que “deberfa
hacer” el Estado; y (b) enfoque positivo, que describe y explica lo que “es”, o lo que en
realidad hace el Estado asi como sus consecuencias.

|.3 Esquema de organizacién del Estado: descentralizacién, autonomias y asignacién de
competencias entre diferentes niveles de gobierno

Para estudiar el Sector publico es importante analizar cémo se encuentra organizado. Se
define al gobierno por las funciones que cumple: bdsicamente prestar bienes y servicios
fuera del mercado para el consumo colectivo y transferir el ingreso. Estas actividades se
financian principalmente con gravdmenes obligatorios (impuestos).
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El gobierno también desempefia funciones auxiliares (paga prestaciones de la seguridad
social, vende bienes y servicios a otros sectores, entre otras).

El siguiente cuadro resume la estructura orgdnica del Sector publico ecuatoriano, dentro
de la Funcidn Ejecutiva se encuentran tanto los organismos financieros publicos (Banco
Central del Ecuador-BCE, Banco del IESS-BIESS, Corporacidn Financiera Nacional-CFN,
Banco Nacional de Fomento-BNF, Banco del Estado-BEDE, Instituto Ecuatoriano de Crédito
Educativo y Becas-I[ECE, Banco Ecuatoriano de la Vivienda-BEV vy la Agencia de Garantia
de Depdsitos-AGD), como instituciones adscritas a la Presidencia (Secretarfa Nacional
de Planificacidon y Desarrollo- SENPLADES, Secretaria Nacional del Migrante-SENAMI,
Secretaria Nacional del Agua-SENAGUA, ECORAE, Secretaria de Pueblos, Secretaria
Nacional de Transparencia, CONAZOFRA, y Comisién Nacional sobre el Derecho al Mar);
los siete Ministerios Coordinares (sectores estratégicos, produccidn, politica econdmica,
desarrollo social, patrimonio, politica, y seguridad) y los demds Ministerios (veinte en total),
que a su vez incluyen a otras instituciones adscritas a ellos, y a aquellas entidades creadas
por la Constitucidn y la Ley.
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Instituto de Altos
Estudios Nacionales

Cuadro No.2
Estructura Organica del Sector publico del Ecuador

Fuente: Ministerio de Relaciones Laborales
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En un pais como el Ecuador, en donde el disefio y gestidon de la politica monetaria estd
limitada por la renuncia a emitir moneda nacional a raiz de la dolarizacién oficial del sistema
monetario del pais (en el afo 2000), la politica fiscal tiene fundamental importancia para
impulsar el crecimiento econdmico y propender, a través de un proceso redistributivo, a la
equidad social.

De acuerdo al articulo 285 de la Constitucidon de 2008, la politica fiscal tiene como objetivos:
a. El financiamiento de los servicios, inversion vy bienes publicos;

b. La redistribucidn del ingreso por medio de transferencias, tributos y subsidios adecuados;
Y

c. La generacion de incentivos para la inversidn en los diferentes sectores de la economia
y para la produccion de bienes y servicios, socialmente deseables y ambientalmente
aceptables.

El Sector publico en el pafs se encuentra comprendido en dos partes fundamentales®:

a. Sector publico No Financiero (SPNF), que comprende a todas los niveles de gobierno:
Gobierno Central, entidades auténomas descentralizadas, Gobiernos Autdnomos
Descentralizados (GAD’s) y las empresas publicas. Normalmente y con fines estadisticos,
este sector se divide en dos:

Gobierno General, que agrupa a todas las unidades cuya funcién principal es prestar
servicios colectivos y efectuar operaciones de redistribucion del ingreso. Los principales
recursos provienen de los pagos obligatorios (impuestos, tasas, contribuciones sociales,
etc.). Este nivel describe todas las operaciones del gobierno del pafs, la asignacion
de recursos para varios fines y la estructura del sistema tributario. Se divide en tres
subniveles: (a) Gobierno central, (b) Gobiernos Autdnomos Descentralizados; y (c)
Entidades autdnomas.

Empresas publicas, que son unidades constituidas en sociedades de capital de propiedad
del gobierno, en todos los niveles de éste, o controladas por éste, cuya produccion se
destina al mercado: servicios portuarios, correos, agua potable y alcantarillado, telefonia,
electricidad, etc.

b. Sector publico Financiero, que comprende a todas las unidades que se dedican a
emitir pasivos y adquirir activos financieros en el mercado; que recibe depdsitos a la
vista, a plazos o de ahorro. Su principal funcidn es ser intermediarios financieros en la
movilizacidn y distribucidn del ahorro.

¢ Mayor detalle en Banco Central del Ecuador, “Estadisticas de las finanzas publicas en el Ecuador 1971-
1999”, en Cuadernos de Trabajo No. 128, enero 2001.
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Grafico No. 2
Operaciones del SPNF: Millones de USD y porcentaje del PIB
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Como un ejemplo, se muestran (ver Gréfico No. 2) los resultados obtenidos por el Sector
publico No Financiero en los dos afios. Para 2010 muestra un déficit global, que alcanza los
USD 1.198,3 millones equivalentes a 2,1% del PIB’.

Para analizar las diferentes divisiones del Estado ecuatoriano es importante sefialar que
existen diferencias conceptuales entre descentralizacion y autonomia. Mientras que la
autonomifa local se entiende como “el derecho vy la capacidad efectiva de las entidades
locales de ordenar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la Ley,
bajo su propia responsabilidad y en beneficio de habitantes™. La descentralizacion busca
transferir competencias vy recursos econdmicos hacia los gobiernos locales o provinciales,
como sujetos centrales del proceso. Esta iniciativa, lograda a través de la publicacion
del Cddigo Orgdnico de Ordenamiento Territorial (COOTAD) en el pals, se apoya en
las instituciones existentes y las convierte en ejes del proyecto (mds adelante se analiza
en detalle al Cddigo). Los objetivos del COOTAD son garantizar la autonomia politica,
administrativa y financiera de los GAD's, profundizar el proceso de descentralizacién del
Estado, organizar territorialmente el Estado ecuatoriano de manera mds equitativa; delimitar
el rol y ambito de accidon de cada nivel de gobierno, para evitar la duplicacion de funciones
con el Gobierno Central, entre los mds importantes.

Para lograr este proceso, el Cddigo prevé la conformacién del Consejo Nacional de
Competencias (CNC), entidad que tendrd a cargo la transferencia de competencias del
Gobierno Central a los GAD's previo informe sobre el estado de situacidn de la ejecucidn
y cumplimiento de las competencias a ser descentralizadas; asi como del fortalecimiento
institucional para asumir las nuevas competencias.

Por otro lado, para el andlisis de los GAD's, es importante mencionar que en el pais existen
22| municipios y 23 consejos provinciales. La Constitucion vigente establece cinco niveles
de Gobiernos Auténomos y Descentralizados: Consejos Regionales, Consejos Provinciales,
Concejos Metropolitanos, Concejos Municipales y Junta Parroquiales Rurales.

|.4 Gasto publico: bienes publicos, externalidades, redistribucion, andlisis costo-
beneficio

El gasto publico es una de las formas de intervencidn estatal disefiada para contrarrestar
las fallas de mercado y lograr una distribucidon equitativa de los recursos. Es utilizado
como una herramienta de politica macroecondmica, aun cuando tiene consideraciones
microecondmicas (asignacion de los recursos y determinacion de los precios). La tarea
es “fijar un nivel compatible con la estabilidad macroecondmica y, después reestructurar
el gasto en el marco de un programa de medidas de reforma sistémica encaminadas a
incrementar la tasa de ahorro interno, la inversidn productiva vy la eficiente asignacidon de
los recursos™.

7 Las relaciones en términos de PIB para 2010 corresponden a la prevision realizada por el Banco Central del
Ecuador (BCE) con un crecimiento real de 3,58% anual, tomado de la Informacion Estadistica Mensual
1910 de abril de 2011.

8 Carta europea de las autonomias.

® FMI, manual del gasto publico, 1991.
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El instrumento central de la politica de gasto es el presupuesto, que establece los ingresos
y gastos del Sector publico en un periodo particular y asociado a ellos, las prioridades
econdmicas y sociales de la gestion publica. La diferencia entre los ingresos y los gastos
constituye el superdvit (si los ingresos son mayores que los gastos) o déficit fiscal (gastos
mayores que los ingresos), lo cual es uno de los determinantes de las necesidades de
financiamiento.

El gasto publico puede agruparse en cuatro grandes categorfas:

a. Gastos de Consumo, que incluye las compras de bienes y servicios por parte del Estado;
asi como los sueldos vy salarios de los empleados publicos;

b. Gastos de Capital o Inversidn (o Formacion Bruta de Capital Fijo —FBKF-), incluye los
gastos de capital, tales como la construccion de carreteras;

c. Transferencias al sector privado, que incluye las pensiones de retiro, seguro de desempleo
y otros beneficios; y,

d. Intereses sobre la deuda publica, que comprende el pago por la utilizacidn de los valores
de capital correspondientes a deuda del Estado, tanto interna como externa.

Grafico No. 3
Gastos del SPNF: Millones de dolares y tasa de crecimiento, base devengado
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Fuente: Banco Central del Ecuador

En el pafs, el gasto corriente representa alrededor de 70% del gasto total en 2010; mientras
que el gasto de capital alcanza el 30% restante. Es importante anotar que el crecimiento de
los gastos corrientes en 2010 fue de 22,4% (con relacién a 2009). Los gastos de capital por
su lado mostraron una variaciéon de ||, 1%.
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En cuanto a la composicién de los gastos corrientes, se observa que dos rubros tienen la
mayor importancia: sueldos y salarios, con alrededor de 40%,;y el rubro “Otros” con 45,5%.
Este rubro incluye: el aporte del Estado correspondiente a 40% del pago a los pensionistas
del IESS, el bono de desarrollo humano, el costo de importacidn de derivados, el subsidio
eléctrico de la dignidad, entre otros. El incremento significativo de este gasto responde en
gran medida al costo de la importacidn de combustibles, lo que evidencia la necesidad de
analizar el tema de los subsidios a los combustibles, sobre todo el diesel y del gas licuado de
petrdleo, con el propdsito de generar un acuerdo que permita una utilizacién socialmente
mads eficiente de estos recursos.

Grafico No. 4
Composicion de los gastos corrientes del SPNF: Millones de délares, base
devengado
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Fuente: Banco Central del Ecuador

En cuanto a los gastos de los GAD, el siguiente cuadro muestra que, al igual que en el
SPNF (aunque en menor proporcion) el gasto corriente es el mds representativo con
57,6% del gasto total durante el afio 2010; mientras que el gasto de capital alcanzd 42,4%.
Dentro del gasto corriente, los sueldos y salarios, mas la compra de bienes y servicios
constituyen los rubros mds importantes, en su orden, con 41,9% vy 38,5% del total. En
cuanto al comportamiento, en el afio 2010 con relacién al 2009 el gasto corriente se
incrementd 24,6% v el de capital 18,6%.
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Cuadro No. 3
Gastos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
-Millones de dolares-

Transacciones / Periodo 2007 2008 2009 2010
Gastos 19108 25698 22322 27233
Gastos Corrientes [.075,3 1.332,6 1.2583 |.567,3
Sueldos y salarios 3837 491,6 5533 656,0
Compra de bienes y servicios 455,0 594,3 496,9 603, 1
Pago de Intereses 00 12,7 94 4,5
Transferencias Corrientes 236,6 2340 98,7 303,7
Gastos de Capital 8355  1.2372 9739  1.1559
Formacion bruta de capital 8355  1.2372 9739  1.1559
Otros 00 00 00 00

Fuente: Banco Central del Ecuador

En cuanto a la calidad del gasto, el Banco Central en su estudio de las estadisticas de los
gobiernos seccionales y provinciales en el periodo 2000-2009'° sefiala que durante ese
periodo los municipios han destinado una mayor cantidad de recursos a obras publicas
(producto en de los mayores recursos por efecto de la aplicacién de la Ley Especial de
Distribucidn del 15%); es asi que los gastos de inversion pasaron de USD | I 1,4 millones
en el ano 2000 a USD 817,9 y USD 741 millones en 2008 y 2009 respectivamente. De
esta inversion, la mayorfa se destind a la construccion de carreteras (22%), urbanizacion y
ornato (18.3%), calles y aceras (4.6%), canalizacion e higiene (10.19%), agua potable (7.9%).
En el caso de los consejos provinciales la mayor parte de recursos estdn destinados a la
construccién de carreteras y caminos vecinales (40.6%).

La politica de gasto publico es muy importante en la economia, por su papel en el impulso
de la demanda agregaday en la medida en la que existe el “multiplicador del gasto”, es decir
que el gasto del gobierno de un ddlar, genera una variacién del PIB superior a la unidad
(o lo que es lo mismo, una variacion multiplicada), ya que la compra inicial de un bien o
servicio por parte del Estado pone en marcha una cadena de gasto asociado. Por ejemplo,
si el Estado construye un hospital, los constructores gastan parte de su renta en bienes y
el proceso de consumo, lo que genera a su vez mas renta (o ingreso), parte de la cual se
vuelve a gastary de esta manera continda el proceso de expansion de la demanda agregada.
El modelo keynesiano del multiplicador ofrece una explicacion del porqué las variaciones
en el gasto pueden afectar a la produccidn y al empleo, y por ende constituirse en un
politica de estabilizacion para moderar los ciclos econdmicos. Los supuestos bdsicos del
multiplicador son que los precios y los salarios son fijos y que hay recursos desempleados.

El nivel y la composicién del gasto publico pueden tener efectos opuestos sobre el
crecimiento econdmico, la inflacidn y la balanza de pagos. Por ejemplo, problemas en la
balanza de pagos o en la inflacidn a menudo requieren una contraccidn fiscal, que reduzca

10 Perez, R., y Cantuia, F, “Estadisticas de las gobiernos seccionales y provinciales del Ecuador 2000- 2009,
pp.9
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la demanda agregada. Sin embargo dada la restriccidn de los gastos corrientes (sueldos y
salarios en su mayorfa) y del pago de intereses (sobre todo en paises muy endeudados);
son los gastos de capital los que han tenido que soportar la mayor proporcidn del ajuste.
Es importante mencionar que postergar estos gastos no aporta los beneficios esperados
y por tanto es posible que a largo plazo la consecuencia de su reduccién constituya una
menor tasa de crecimiento de la economia, sobre todo si se ven afectadas las inversiones
productivas. De igual forma, las medidas adoptadas para fomentar el crecimiento pueden
oponerse a los objetivos de estabilizacion. Por ejemplo, el aumento de la inversion publica
financiada por recursos externos, puede afectar a la estabilidad de la balanza de pagos, si el
aumento de la importacion de bienes de capital contrarresta los beneficios del crecimiento
de la produccidn y de las exportaciones.

Bienes publicos

Los bienes publicos por excelencia son la defensa nacional, la justicia y la representacién en
el exterior. Tienen dos caracteristicas basicas: (a) son no rivales en el consumo, que como
se menciond implica que una vez prestado no cuesta nada que otra persona mas disfrute
de sus ventajas o lo que formalmente equivale a que el disfrute del individuo tiene costo
marginal cero; dicho de otra forma, el consumo por parte de una persona no reduce
la oferta del producto;y, (b) no son excluyentes, el principio de exclusidn sefiala que el
consumo de A depende de que A pague el precio, en tanto que B, quien no paga, queda
excluido. En el caso del bien publico es muy dificil impedir que lo consuma alguien que no
estd dispuesto a pagar, o bien impedir que se disfrute el bien publico. Normalmente este
tipo de bienes no son suministrados por el mercado o bien no en la cantidad suficiente, por
lo que, una de las principales tareas del Estado es la provisidn de los bienes publicos.

Otro ejemplo de un bien publico puro son los faros navieros, ya que en primer lugar los
costos del faro no dependen del nimero de barcos que pasen por sus cercanias, y es dificil
o imposible impedir que otros barcos, por ejemplo diferentes a los de interés del duefio del
faro y que naveguen por la zona, lo utilicen.

En este tipo de bienes, el mercado no funciona para revelar las preferencias de los
consumidores, por ejemplo si el costo de la defensa nacional se dividiera para las personas
que manifiestan necesitarlo, es posible que muchas dijeran que no lo van a necesitar
simplemente para no pagar por €l. Pero una vez que el Estado lo haya producido, quienes no
pagaron recibirdn los beneficios del mismo, es decir se comportan socialmente como una
persona que Vviaja en un bus sin pagar (free-rider), estas personas ocultan sus preferencias
para recibir los beneficios del bien aun cuando no paguen por él. En otras palabras, no
existen incentivos para pagar por un bien que va a proveerse de todos modos. Por esta
razon el Estado utiliza su poder coercitivo vy obliga a los ciudadanos a contribuir para el
financiamiento de estos bienes, a través de la imposicion de impuestos v la utilizacidon de los
recursos asociados a traveés del presupuesto del Estado.

Es complicado encontrar bienes publicos puros; sin embargo, la educacidon es en cierto

sentido un bien no rival: que un alumno se beneficie de la transmisidon de conocimiento
que se realiza en el aula no impide a los otros que también lo hagan. Claro estd que existe
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un limite a la no rivalidad en este caso: la capacidad fisica del aula, ya que si el nimero de
alumnos llega a su mdximo, la congestion hace que unos rivalicen con otros por atender a la
clase. De igual forma, los servicios de salud son bienes publicos de cardcter ambiguo; si bien
las campafias de vacunacidn no son rivales y su beneficio se extiende a la sociedad, no sélo
a los vacunados; sino también la sociedad en general (gracias a la reduccién de la incidencia
de determinada enfermedad). Sin embargo no se puede generalizar que todos los servicios
sanitarios son bienes publicos puros.

Existen varias implicaciones de la definiciéon de bien publico:

* Aunque todos consuman la misma cantidad del bien, este consumo no tiene por qué ser
valorado del mismo modo por todos, por ejemplo una flota que lleve una carga valiosa,
valorard mds la presencia del faro que otras. Es mds, en determinados bienes publicos,
la gente no se pone de acuerdo si su valor es positivo o negativo. Por ejemplo el caso
de la construccidn de un sistema de misiles, para quienes creen que éste incrementa
su seguridad tendrd un valor serd positivo; mientras que para aquellos que opinan que
sélo conducen a carreras armamentistas y reducen la seguridad nacional, su valor serd
negativo;

* La calificacidn de bien publico no es absoluta, depende de las condiciones de mercado vy
la tecnologfa: la sala de lectura de una biblioteca es un bien publico sdlo cuando hay un
cierto nimero de personas en ella; a medida que aumente el ndmero de gente, surge
el problema de saturacidn y circulacion de personas que dificultan la investigacién. Se
sigue consumiendo la misma cantidad pero a consecuencia de la congestidn la calidad
disminuye. Es decir en el consumo de un bien publico impuro hay cierta medida de
rivalidad. De igual forma ocurre con la exclusion, por ejemplo en el caso de la congestion
vehicular, una forma de evitar la no exclusion es el uso de un peaje mediante algin tipo
de aparato que utilice ondas de radio que controle a los autos que transiten por esas
vias;

* Existen también bienes mixtos y preferentes. Los bienes mixtos son bienes privados,
que por alguna razdn es recomendable que sean financiados por el Estado. Por ejemplo,
las vacunas, que son bienes que poseen su costo marginal y precio (si operara en
el mercado), rivales entre si (el uso de una vacuna por una persona no permite el
uso de otra), y su consumo puede excluirse por varios motivos (no tienen dinero
para comprarlo, no creen en sus beneficios). Pero como la vacunacion de las personas
beneficia a toda la poblacién, ya que elimina problemas de contagio o epidemias y por
tanto mayores gastos del Estado, es necesario que su provision sea gratuita y financiada
por el Estado. Los bienes preferentes son aquellos que deben ser provistos aidn cuando
la sociedad no los demande, es decir la valoracién social es superior al valor atribuido
por el usuario; por ejemplo la conservacion de la fauna o el apoyo a la cultura;

* No necesariamente los bienes privados son provistos sdlo por el sector privado: Hay
muchos bienes que son provistos publicamente: bienes rivales que provee el Sector
publico, por ejemplo los servicios sanitarios y de vivienda, electricidad, son ejemplos
que bienes privados que son provistos por el Sector publico;
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* La provisién de un bien no implica necesariamente que éste sea producido por el
Sector publico, este es el caso del servicio de recoleccidon de basura en muchos de los
municipios del pais, se ha contratado a empresas privadas para su provision.

Externalidades

Existen muchos casos en los que los actos de un individuo (o empresa) afectan a otras
personas (o empresas), al margen del mecanismo de mercado (especialmente de los
precios). Por ejemplo, suponga que la empresa X vierte residuos en un rio, que no es de
propiedad de nadie; mientras que Y vive de la pesca en ese rio. La actividad de X afecta
aY sin que se modifiquen los precios en la economia. El agua es un recurso escaso, por
tanto la eficiencia requerirfa que la empresa X pague por el agua que utiliza, un precio que
refleje su valor como recurso escaso susceptible a ser utilizado para otras actividades. Sin
embargo, X no paga ningun precio (y por tanto tiene un costo marginal de cero), por lo
que hace uso del agua en cantidades ineficientemente elevadas. En este caso el origen de
la externalidad negativa para Y, se encuentra en la dificultad o imposibilidad de definir los
derechos de propiedad; si el rio fuera de propiedad de alguien, su uso requeriria el pago
de un precio y no existiera externalidad. Cuando alguien es propietario de un determinado
recurso, su precio reflejard el valor de los usos alternativos y el recurso serd utilizado de
manera eficiente; por el contrario los bienes de uso comun se utilizan de forma abusiva,
porque no existen incentivos para explotarlos racionalmente.

A continuacion se detallan varias caracteristicas de las externalidades:

a. Inexistencia de un mercado que solucione el problema, como en el ejemplo de los
derechos de propiedad sobre el rio;

b. Los bienes publicos pueden ser vistos como un caso especial de externalidad: cuando
un individuo genera un externalidad positiva cuyo efecto es percibido por los demds
de manera completa, la externalidad es un bien publico. En ocasiones la frontera entre
externalidades y bienes publicos es borrosa. Por ejemplo suponga que en un jardin de
mi propiedad se instala un aparato para electrocutar mosquitos; si se elimina todos los
mosquitos de la comunidad entonces se habrd creado un bien publico; mientras que si
sdlo se benefician unos pocos vecinos serd una externalidad;

c. Pueden ser positivas o negativas. La contaminacion o el cigarrillo en un ambiente
cerrado son ejemplos de externalidades negativas; mientras que el ejemplo del aparato
para electrocutar mosquitos es una externalidad positiva;

d. Se pueden producir tanto por los consumidores como por las empresas. El caso de
los fumadores que reducen el bienestar de los demds al ensuciar el aire puro es un
ejemplo de los consumidores; mientras que si una empresa mejora un camino para que
su produccion llegue mejor al puerto produce una externalidad positiva desde el lado
de los productores;
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e. Pueden producirse en el dmbito publico como en el privado. Esto ocurre especialmente
en los dmbitos sub nacionales o locales. Por ejemplo, en el caso de la educacién y la
salud; si el colegio o el hospital publico situado en una comunidad brinda mejor servicio
que el de otra, los ciudadanos de esta Ultima pueden trasladarse a la primera para
recibir los servicios de mejor calidad. Es decir, reciben servicios de una jurisdiccion a la
que no pagan impuestos; lo que genera una externalidad positiva desde la jurisdiccion
que mejor presta los servicios, la cual debe ser compensada.

El siguiente grafico muestra las caracteristicas de las externalidades negativas.

El eje horizontal muestra el nivel de produccidn de la empresa X,y el eje vertical el precio
de dicha produccion en ddlares. La linea BMg muestra el beneficio marginal de la empresa,
el cual es decreciente. A cada nivel de produccidn estd asociado un costo marginal privado
(CMgP) que refleja los pagos de la empresa correspondientes a la adquisicion de insumos
adicionales necesarios en la produccion. El costo marginal es creciente ya que los costos
marginales aumentan a medida que la produccidn aumenta. La empresa al realizar su
actividad genera cierto nivel de contaminacidon que perjudica a Y, que estd representada
en la linea DMg, que representa el dafio marginal que produce aY (que es proporcional
a la produccidn). Esta representacion del dafo tiene pendiente positiva ya que refleja una
reduccion del bienestar deY a medida que estd expuesta a mayor contaminacién (y mayor
produccién).

Grafico No.5
Externalidad Negativa

Délares

CMgS = CMgP + DMg
(coste marginal social)
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(coste marginal privado)
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El nivel de produccidén que maximiza el beneficio de la empresa es Q I, en donde se su BMg
es igual a su CMgP'". Sin embargo, si se considera el punto de vista social, la produccién
deberfa tener lugar siempre que el beneficio marginal “para la sociedad” fuera superior

" La empresa producird toda la cantidad en las que su beneficio marginal supere a su costo marginal y se
abstendra de producir aquellas cuyo CMgP sea superior a su BMg.
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al coste marginal “para la sociedad”. El costo marginal social tiene dos partes: (i) la que
corresponde al costo de los insumos de la empresa X, que estd reflejado en CMgP; v (i)
el dafo marginal que Y experimenta, reflejado en DMg. Por tanto, el costo marginal social
representado por la linea CMgS, incluye los de produccion mds el dafio generado aY. La
eficiencia desde el punto de vista social,implica que sdlo sean producidas aquellas unidades
en las que el BMg es mayor al CMgS, por lo que la produccién deberfa fijarse en Q*.

Por tanto, en el caso que existan externalidades, los mercados privados no llevan a un nivel
de produccidn socialmente eficiente, ya que los precios no reflejan el costo social. En el
ejemplo, los bienes que poseen externalidad negativa son producidos en exceso en relacidn
al nivel que resultarfa eficiente (QI es mayor a Q¥).

Ahora bien, este esquema permite también analizar los beneficios sociales resultantes de
la reduccién de la produccién. En el Grafico No. 6 se observan las consecuencias de que
la empresa X se viera obligada a reducir su produccién a Q*, en este caso ella perderia el
drea dcg (diferencia entre el BMg y CMgP por cada unidad de produccidn entre Q1 y Q).
Y ganarfa bienestar, en términos de las unidades de produccidn que la empresa deja de
producir, es decir la distancia entre DMg v el eje horizontal, que es igual a CMgS - CMgP'%
es decir ganarfa el drea comprendida entres cdhg. Si la sociedad estima que cada ddlar vale
lo mismo para la empresa X que paraY (tema de distribucidn), entonces el paso de QI a
Q* generard una ganancia neta a la sociedad igual a la diferencia entre las dreas cdhg y dcg,
que es igual al tridngulo dhg.

Grafico No. 6
Ganancias y pérdidas asociadas a la produccion socialmente eficiente
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Una consecuencia interesante de este andlisis es que implica que una contaminacién nula
no es socialmente deseable. El cdlculo de la cantidad adecuada de contaminacidn requiere
que los beneficios y los costos se compensen, y esto normalmente ocurre a niveles positivos
de contaminacion.

12 Recuerde que el CMgS = CMgP + DMg.
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Entonces la pregunta es cdmo solucionar el problema de las externalidades, existen varias
formas, clasificadas en dos mecanismos:

a. Mecanismos en el sector privado, limitando el dmbito de la externalidad (por ejemplo
en los restaurantes hay zona de fumadores y no fumadores), o mediante el mecanismo
de costo de transaccion, asignando derechos de propiedad; a través del pago de
una compensacion que el que produce el dafio efectuarfa al damnificado; o en el
sentido contrario en un pago del damnificado para que el primero cese o disminuya
su actividad'?. Sin embargo el problema no es tan sencillo, por ejemplo el tema de
la contaminacién ambiental, que involucra a millones de personas, en estos casos es
necesaria la intervencién del Estado;

b. Intervencién del Estado, a través de impuestos, subsidios, regulaciones o el establecimiento
de un mercado (mediante la venta de derechos de emisidn, por ejemplo). En el caso del
impuesto, se lo puede establecer al agente que contamina, en un monto igual al dafio
social marginal correspondiente al nivel de produccidn de eficiencia'® (en el ejemplo
Q*). Este impuesto da un incentivo al agente que contamina a reducir su produccidn.
De igual forma, una subvencidon por no contaminar es otro método para elevar el
costo de produccidn efectivo del agente contaminante; sin embargo, estas Ultimas no
son muy recomendadas ya que pueden generar incentivos a una produccidn excesiva,
son de dificil administracidon y no son muy atractivas desde el punto de vista ético.
Otro mecanismo es la creacién de un mercado, mediante la venta de un ndmero de
licencias o derechos de emisidn que el Estado concede para producir cierta cantidad de
externalidad negativa. El ndmero de licencias se determinarfa en funcién de la produccién
social eficiente', es decir a diferencia de los mecanismos anteriores este le permite al
Estado definir a priori la cantidad médxima de produccién (y contaminacién). Finalmente,
el Estado puede establecer regulaciones que impidan la externalidad negativa (y en
algunos casos la prevengan), mediante la obligatoriedad de procedimientos o equipos,
o un nivel de produccion determinado. En caso de no cumplirlo se imponen sanciones
(que pueden ser clausura, multa o hasta carcel). Una de sus ventajas, es que al igual que
los permisos o licencias, se controla el nivel de perjuicio aceptable; mientras que su
principal problema es que suelen ser muy costosas especialmente en el corto plazo'®.

Andlisis Costo-beneficio

Se ha revisado el gasto publico, asi como los bienes publicos y las externalidades. A partir
de ello, la pregunta es cdmo el Estado decide qué proyecto ejecutar, por ejemplo la
construccion de una carretera o de un hospital. La economfa del bienestar nos proporciona
un método para tomar la decision: evaluar la funcion de bienestar social antes y después del
proyecto, y comprobar si aumenta el bienestar social; si la respuesta es afirmativa, entonces
se realizarfa el proyecto. Sin embargo, aunque correcto el método no es Util por la cantidad

13 Esto se conoce como el Teorema de Coase y brinda una solucién al problema de las externalidades.

' Este tipo de impuesto se conoce como “Pigouviano’, ya que fue sugerido por A.C. Pigou en los afios 30
del siglo XX.

15 Este sistema esta siendo utilizado por Estados Unidos para las emisiones de didxido de azufre.

!¢ Un mayor detalle de cada una de estas medidas se puede ver en Rosen, H., Hacienda Publica, pp 87-105;
y Fenochietto, R., Economia del Sector Pubico, pp. 86-93.
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de informacion que se requiere; por lo que se propone otro método: el andlisis costo-
beneficio, que es un conjunto de procedimientos prdcticos que sirven de guia para la toma
de decisiones.

La evaluacion de proyectos normalmente obliga a comparar los costes y beneficios que
se generan en diferentes periodos de tiempo, para analizar la rentabilidad de un proyecto;
para lo cual se utiliza el concepto de valor actual. Este concepto parte de la premisa que
un ddlar hoy vale mds que un ddlar mafana. Por ejemplo, supongamos que la tasa de
interés es del 10%, si la empresa tiene un ddlar y decide depositarlo en el banco en un afio
tendrd USD |, (I x (1+r)), por lo tanto, un ddlar de hoy, vale I,| ddlares dentro de un
afio. Para evaluar proyectos con ingresos vy gastos futuros, la empresa los multiplica por un
factor de descuento, por un ndmero (menor que uno), que hace que los ingresos y pagos
futuros sean equivalentes a los de hoy. El factor de descuento serd menor mientras mads
tiempo tome obtener el beneficio. Pongamos un ejemplo: una persona le ofrece pagarle
USD 100 dentro de un aio, esta persona es de confianza, asi que no debe preocuparse de
que cumpla el trato (adicionalmente, no hay inflacion). La pregunta es qué cantidad estaria
usted dispuesto a pagar hoy a cambio de esa promesa! Usted sabe que los USD 100 no
son lo mismo que USD 100 mafiana, ya que si los deposita en el banco ganaria USD 10, por
tanto el valor que hoy tiene los USD 100 de mafana es menor. El valor actual de una suma
futura de dinero es la cantidad méxima que estd dispuesto a pagar hoy por el derecho a
percibir ese dinero en el futuro. Para encontrarlo, debo hallar el nimero que al multiplicarlo
por (1+r) de cdmo resultado USD 100, por definicién ese nimero es: 100/ (1+0,1), que
da como resultado USD 90,9; por lo que cuando la tasa de interés es 10%, el valor actual
de un ddlar es: 0,9 (I / (14+0,1)).Si la promesa fuera para dos afios, habria que considerar
la ganancia de invertir el dinero por dos afios: 100 x (1+0,1) x (1+0,1), que es igual a USD
|21. Por lo que lo mdximo que la empresa estarfa dispuesta a pagar hoy por recibir USD
|00 en dos afios serfa igual a:

100 /{ (1+0,1) x (I +0,1)}; que es igual a 100 / (1+0,1)? y cuyo resultado es USD 82,64.
A continuacion se suma el valor de que se recibirfa cada ano del proyecto. La suma se
denomina valor actual descontado (VAD o simplemente valor actual). Si R representa
los ingresos netos generados por un proyecto en el periodo t,y r el tipo de interés, si el
proyecto dura N afios, su VAD es:

VAD R Rl RZ R3 RN
TR T T T T Ay

El siguiente cuadro muestra el ejemplo de una empresa que fabrica ollas y cuyo proceso
de produccidn durard 5 afos. Se multiplica los ingresos netos de cada afo por el factor
de descuento de ese afo. Es interesante observar la gran diferencia que existe entre los
beneficios no descontados (USD 1.000) vy los beneficios descontados (USD 169). Es posible
que esta diferencia sea especialmente grande cuando los proyectos son largos y exigen
grandes inversiones iniciales, ya que los beneficios que generan ese tipo de proyectos se
obtienen mas tarde (y por lo tanto, valen menos hoy) que los costes en los que se incurre
antes.
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Cuadro No. 4
Calculo del Valor actual descontado

Beneficios Factor de Beneficios netos

Afo Beneficios Costes netos descuento descontados

I 3.000 -3.000 I -3.000

2 200 200 1000 =0909 909

3 1.200 200 1.000 li = 0,826 826

4 1.200 200 1.000 il =0,751 751

5 1.200 200 1.000 il = 0,683 683
Total  4.800 3.800 1.000 | 69

Otro punto importante es determinar que tasa de descuento debe usar el gobierno, para
los proyectos publicos, existen tres opciones: (i) la tasa bruta de rentabilidad privada; (ii)
media ponderada de la tasa bruta y neta de la rentabilidad privada; y (iii) tipo de descuento
social, que exprese el valor que la sociedad otorga al consumo que sacrifica en el presente'”.
La eleccidn entre ellas depende del tipo de actividad privada que se sustituya (consumo o
inversion) y de que hasta qué punto se considere que los mercados privados reflejan las
preferencias sociales.

En general, el gobierno sigue este mismo procedimiento para evaluar sus proyectos, que el
sector privado; sin embargo, presenta dos diferencias fundamentales entre el andlisis costo
beneficio privado y el de costos beneficios sociales:

a. Mientras que en el proyecto privado las Unicas consecuencias que interesan son
las relacionadas con la rentabilidad; al gobierno le interesan un amplia gama de
consecuencias, por ejemplo: los efectos ecoldgicos de una represa o sus repercusiones
en el uso recreativo del rio;

b. Mientras que la empresa utiliza los precios de mercado para calcular lo que tiene que
pagar por sus factores productivos y lo que recibe por su producto, hay dos casos en
los que el gobierno no puede utilizar los precios de mercado: (i) cuando los productos
y los factores no se venden en el mercado y por tanto no hay precios de mercado.
Por ejemplo, no existen precios de mercado del aire limpio o de las vidas salvadas; y
(i) cuando hay un fallo en los mercados, de forma que el precio no representa los
verdaderos costos o beneficios sociales del proyecto. Los precios que utiliza el gobierno
para analizar sus proyectos deben reflejar el fallo del mercado.

17 Se sostiene que el tipo de descuento social es menor que la tasa de rentabilidad de mercado, ya que incluye
la preocupacion por las generaciones futuras (el sector privado sélo se preocupa por su propio bienestar)
y porque existe ineficiencia en el mercado, por ejemplo cuando una empresa realiza una inversion ,
desarrolla conocimientos y avances tecnologicos que pueden ayudar a otras empresas (es decir existen
externalidades positivas), y el mercado hard un esfuerzo insuficiente; si el Estado aplica una tasa de
descuento menor puede corregir esta deficiencia.
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Cabe anotar que existen otras situaciones en las que el andlisis costo beneficio desempefia
un papel importante, ain cuando el sistema de precios funciona bien (y por tanto reflejan
los beneficios y costos marginales). Por ejemplo, un proyecto puede no cubrir los costos,
y por lo tanto no serfa realizado en el mercado; y sin embargo, los beneficios sociales son
superiores a los costos, por lo que el proyecto debe realizarse. Esto ocurre con proyectos
que tienen costos fijos muy altos, como infraestructura, o en términos generales, de
proyectos de tal envergadura que provoquen alteraciones en los precios. Por ejemplo un
programa publico de regadio puede reducir el costo marginal de la produccién agricola vy
generar una reduccion del precio de los alimentos; y si cambia el precio de mercado, cémo
debe valorarse la cantidad adicional de alimentos, al precio original, al precio vigente luego
del proyecto, o a un precio intermedio?

Analice un ejemplo: el caso del proyecto del regadio en la produccidon de aguacates. El
Grdfico No. 7 resume el ejemplo. La demanda de aguacates se define como D . Antes del
proyecto, la curva de oferta era O_'* y el precio y la cantidad de mercado eran USD 2,89
y A, respectivamente. Suponga que como resultado del proyecto de regadio se explotan
nuevos terrenos, por lo que la curva de oferta se desplaza a O’ . En el nuevo equilibrio,
el precio se redujo a USD 1,35 y el consumo aumento hasta A. Cudnto a mejorado la
situaciéon de los consumidores? Para responder esto, se utiliza el concepto de excedente
del consumidor, que refleja la diferencia entre la cantidad que los individuos hubieran estado
dispuestos a pagar y la que realmente pagan, y se mide por el drea debajo de la curva de la
demanda y sobre la Iinea horizontal a la altura del precio de mercado.

Cuando el precio era de USD 2,89, el excedente corresponde al drea ebd (bajo la demanda
y sobre el precio de mercado); a raiz del proyecto, el precio se redujo a USD 1,35; por
lo que el excedente del consumidor es ahora el drea ecg. Es decir; el excedente aumentd
en la diferencia entre ebd y ecg, es decir el drea bcgd, que es igual al drea entre la curva
de demanda v las dos lineas de los precios. Esta drea mide el valor que tiene para los
consumidores la posibilidad de comprar aguacates a un menor precio. Por tanto en la
medida en que el gobierno pueda estimar la forma de la curva de la demanda, podrd medir
las ganancias asociadas a un proyecto'”.

'8 Por facilidad se utiliza una curva de oferta horizontal, los principales resultados siguen siendo validos
aunque tenga pendiente positiva.

¥ De igual forma, si la oferta tuviera pendiente positiva, deberian tomarse en cuenta los cambios en el
excedente del productor.
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Grafico No. 7
Medicion del cambio del excedente del consumidor
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En el caso en que el bien que se genera no tiene mercado y por tanto, no existen precios
de mercado, se puede estimar la disposicion a pagar de los individuos a través de:

a. El valor del tiempo: Normalmente se dice “el tiempo es oro”, pues esto describe una
forma en la que los economistas evalua el ahorro del tiempo, por una mejora en el
sistema de transporte, por ejemplo. Este método consiste en averiguar el salario de las
personas que utilizan el sistema de transporte, ya que bajo ciertas condiciones, el salario
constituye una medida de valoracidon que da el individuo a su propio tiempo (que se
divide entre la cantidad de ocio y la cantidad de trabajo). Si un metro reduce el tiempo
de desplazamiento en 20 minutos v el salario es de USD 9 la hora, el valor del tiempo
ahorrado es de USD 3. Se calcula el valor del tiempo ahorrado por cada persona, se
suma los valores vy se obtiene el valor total del tiempo ahorrado. Uno de los problemas
de este método, es que muchas personas no pueden elegir el nimero de horas que
trabajan. Otro problema, es que no todos los usos del ocio son equivalentes; por
ejemplo, una persona que odie manejar, puede estar dispuesta a pagar una proporcion
mayor de su salario por evitar perder el tiempo en la carretera;

b. Valoracidén de la vida: Este es uno de los temas mds complejos, el de asignar un valor
monetario a la vida. Si el valor de la vida es infinito, cualquier proyecto dirigido a salvar
aunque sea una sola vida tiene un valor actual infinitamente elevado, lo que a su vez
impide determinar de forma razonable cuales proyectos son admisibles. Existen dos
métodos para asignar valores a la vida humana: (i)basado en las rentas perdidas; y (ii) en
la probabilidad de muerte. En el primer método, el valor de la vida es el valor actual de la
renta neta que obtienen las personas a lo largo de su vida. Si una persona muere como
consecuencia del proyecto, el coste para la sociedad es precisamente el valor actual
esperado de la produccidn que esa persona hubiera generado. Esta aproximacion es la
que utilizan los tribunales para calcular la compensacién que deben recibir los familiares
de una persona que fallece en un accidente. Sin embargo, tomando literalmente este

40



FINANZAS PUBLICAS PARA GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS

punto de vista, la sociedad no sufriria si un anciano o un enfermo grave falleciera, es
por esta razén que la mayoria de los economistas rechazan este método. Existe un
método indirecto que reconoce el deseo natural de vivir mds. Algunas ocupaciones
tienen mayores probabilidades de morir que otras. Por ejemplo, las probabilidades de
accidentes en las minas de carbén son mucho mds altas que las de los profesores de
escuela. La gente que tiene ocupaciones mas arriesgadas exige una compensacion por
ese riesgo adicional. La persona que elige un trabajo peligroso estd diciendo que estd
dispuesta a asumir una mayor probabilidad a morir a cambio de obtener una mayor
renta mientras esté viva. El segundo método consiste en calcular el valor de la vida
averiguando cudnta renta adicional es necesaria para compensar a a gente por el hecho
de incurrir en una mayor probabilidad de morir. Este método también a generado
controversia, ya que la gente no estd bien informada de los riesgos que corre y que por
razones sicoldgicas trata de olvidar la informacidn que posee al respecto.

El debate acerca de estos métodos tomd importancia a raiz de varias propuestas para
someter a las regulaciones publicas sobre seguridad y medio ambiente al andlisis costo
beneficio

c. Valoracién de los recursos naturales: se refiere a cdmo valorar los efectos producidos en
el medio ambiente. Esto se realiza a través de la valoracidn contingente, en donde se
formula una serie de preguntas a la gente con la intencion se saber en cudnto valoran los
dafos causados al medio ambiente o a la preservacidn de las especies. Muchas personas
(pero no todas) parecen dispuesta a pagar algo por salvar a la especies amenazadas;
estos valores se denominan valores derivados de la existencia.

Finalmente, se analizard el tema del precio sombra y los precios de mercado. Como se
menciond, siempre que existe un fallo en el mercado, los precios pueden no reflejar lo
costos y beneficios marginales; en estos casos se intenta calcular los verdaderos costos
o beneficios sociales marginales de contratar un trabajador adicional o de importar
O exportar mas bienes. A estos precios se los denomina “precios sociales” o “precios
sombra”. Por ejemplo, en una economia con mucho desempleo, el salario de mercado
suele ser superior al costo de oportunidad (o a aquello a lo que renuncie, en este
caso el ocio). El precio sombra del trabajo cuando hay desempleo no es el salario de
mercado, sino el bajo valor del ocio sacrificado.

La evaluaciones que realiza el gobierno acerca de los gastos que debe o no realizar también
pueden presentar consideraciones de tipo distributivo, bien sea ponderando los beneficios
que obtienen los diferentes grupos de la poblacidnde una manera distinta; en este caso es
recomendado que las ponderaciones sean introducidas de forma explicita para evitar el
riesgo de manipulacion politica.
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.5 Ingresos: impuestos (eficiencia y equidad), Fundamentos de Politica Tributaria,
Principios de los Sistemas Tributarios Modernos.

Segun su naturaleza, los recursos del Estado pueden clasificarse en: (i) tributarios y (ii) no
tributarios®. Los ingresos No Tributarios constituyen una importante fuente de ingresos en
los paises en desarrollo, donde el Estado es el duefio de los recursos naturales exportables
(como el petrdleo en el caso del Ecuador), de empresas publicas grandes. Estos se clasifican
en tres categorias:

a. Originarios o patrimoniales: son los que se obtienen de los bienes que conforman el
patrimonio del Estado: beneficios de las empresas publicas; ingresos provenientes de la
explotacidn de concesiones?' y de las ventas de bienes de su propiedad. En este tipo se
encuentran los ingresos por exportacién directa de petréleo de EP PETROECUADOR,
asi como los ingresos por las concesiones realizadas a las empresas privadas;

b. Empréstitos: son recursos de préstamos internos o externos que obtiene el Estado. La
Constitucion prohibe el uso de endeudamiento externo para gastos diferentes a los de
capital. El Articulo 290, numeral tres, sefiala que con endeudamiento publico se financiard
exclusivamente proyectos de inversidn para infraestructura o que tengas capacidad
financiera de pago; ademds el Articulo 286 indica que los egresos permanentes se
financiaran con ingresos permanentes;

c. Emisién de moneda e inflacién: los gobiernos pueden utilizar como fuente de recursos
la emision de la moneda; siempre vy cuando la ley los ampare, la idea es que se emita
dinero cuando la demanda de dinero es suficiente como para que la emisidn no genere
inflacidn, efecto que se conoce como “sefioriaje”. Sin embargo cuando la demanda
de dinero es insuficiente con relacidon a la cantidad emitida, se genera un “impuesto
inflacionario”? (el Unico que no requiere aprobacion del Poder Legislativo) asociado a la
pérdida de poder adquisitivo por el exceso de dinero y el consecuente incremento de
los precios. En el caso del Ecuador, al ser un pais oficialmente dolarizado no se analizard
a profundidad este tema. Sin embargo, cabe sefialar que este tipo de financiamiento (del
déficit) conlleva a problemas en la Balanza de Pagos por los desequilibrios que produce.

Los ingresos Tributarios provienen del ejercicio de poderes inherentes a la soberania o al
Poder del Estado. Estdn constituidos por impuestos, tasas y contribuciones.

a. lasas: son prestaciones que el Estado cobra por un bien o un servicio determinado
e individualizado. Para su establecimiento se deben observar dos requisitos: (i)
el importe debe guardar relacion con el costo del servicio prestado; y, (ii) se debe
identificar especificamente dicho servicio. Normalmente su finalidad es la prestacidn

% Existen otras clasificaciones, como la de permanentes y no permanentes, que se analizara en la gestion
presupuestaria del Ecuador.

2! Son ingresos que obtiene el Estado por permisos que otorga para la realizacion de determinada actividad
(como la extracciéon minera o la construccion de carreteras). El ingreso puede consistir en una suma fija,
por unidad de produccién, por ejemplo por barril de petréleo; o una combinacion de ambos.

22 Que es un recurso del Estado que proviene de la creacion de dinero, es ineficiente e inequitativo, ya que lo
soporta toda la sociedad, independiente se su nivel de ingresos y esfuerzo.
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o mantenimiento de un servicio publico o la realizacion de una determinada actividad
(licencias);

b. Contribuciones: en este caso, quien los paga debe recibir un beneficio perfectamente
individualizado, que se traduce de alguna forma en un incremento de su patrimonio. Por
ejemplo la contribucion de mejoras, cuando el valor de una propiedad aumenta por una
obra realizada por el Estado (caminos, autopistas, entre otras); o el caso de los aportes
para la jubilacidn, en este Ultimo si el beneficio recibido es menor al aporte, una porcidn
del mismo serd contribucion y otra impuesto;

c. Impuestos: son la principal fuente de recursos del Estado, debido a que implican la
transferencia de ingresos de una persona a otra, los impuestos deben ser establecidos
por ley (es decir requieren la aprobacion del Poder Legislativo).Tienen la caracteristica de
que no requieren contrapartida por parte del Estado y son obligatorios. Normalmente
producen dos efectos: (i) efecto sustitucidn, ya que modifican los precios relativos de
los bienes; vy, (i) efecto ingreso, ya que el ingreso de las personas se modifica luego
del gravamen. El conjunto de impuestos, denominado “sistema tributario” también
sirve para modificar los incentivos de los agentes econdmicos; por ejemplo reducir los
incentivos para llevar a cabo ciertas actividades sujetas a impuestos como contaminar
o fumar; y fomentar otras que estdn menos gravadas, como establecer una empresa
nueva o estudiar e investigar.

Los impuestos normalmente se clasifican en directos e indirectos, aunque esta clasificacion
es ambigua, se denominan directos cuando se aplican directamente a las personas (por
tanto soportan su carga); en tanto que los indirectos son aplicados a los bienes y los
servicios y son trasladados a la persona que finalmente soporta la carga. El impuesto a la
renta y el impuesto a la propiedad caen en la primera clasificacion; mientras que el impuesto
a la compra-venta, al Valor Agregado® v a las importaciones (aranceles) en la segunda.

# Es un impuesto de cuantia fija como una proporcién del precio.
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Grafico No. 8
Ingresos del SPNF: Millones de délares y tasa de crecimiento, base
devengado
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En el pafs, los ingresos del SPNF se dividen en tres grandes grupos: (i) petroleros; (i) no
petroleros; y (i) superdvit de la operacién de las empresas publicas no financieras. Como
se observa en el Grafico No. 8; los ingresos no petroleros son los mds importantes vy
representan alrededor de 60% de los ingresos totales (en 2010); mientras que los petroleros
presentan una representacion de alrededor de 34% de los ingresos totales. Por su parte, el
superavit de las empresas publicas fue 6,25% de los ingresos totales.

Dentro de la composicion de los ingresos corrientes (ver Grafico No. 9), se observa
que los ingresos mds importantes corresponden al Impuesto al Valor Agregado (IVA) v al
impuesto a la renta, que en 2010 representan 27% y | 7% de los ingresos corrientes totales,
respectivamente. El rubro “Otros’ incluye los ingresos de las contribuciones a la seguridad
social.
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Grafico No. 9

Composicion de los ingresos corrientes del SPNF: Millones de dolares, base
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En el Ecuador, la mayor parte de los ingresos no petroleros proviene de impuestos del tipo
indirecto, es decir que gravan a los productos, que para 2010 representaron 56,3% de la
recaudacion. Mientras que los impuestos directos (que gravan a la persona) les siguen en
importancia, con 42,/% de la recaudacion para el mismo afo.

Cuadro No. 5

Participacion en la recaudacion neta

Participacion
de la
recaudacion
neta

2009 2010

422%  42,7%

IMPUESTOS DIRECTOS

56,6%  56,3%

I,1% 1%

OTROS |IMPUESTOS INDIRECTOS

Fuente: Servicio de Rentas Internas

-Enero-diciembre-

Impuestos

TOTAL NETO
Impuesto a la Renta Recaudo
(neto de devoluciones)

Impuesto Ingresos Extraordinarios
Impuesto a los Vehiculos Motorizados
Salida de Divisas

Activos en el exterior

RISE

Otros

SUBTOTAL IMPUESTOS DIRECTOS

Impuesto al Valor Agregado
(neto de devoluciones)

IVA de Operaciones Internas
IVA Importaciones

Impuesto a los Consumos Especiales

ICE de Operaciones Internas
ICE de Importaciones

SUBTOTAL IMPUESTOS INDIRECTOS

SUBTOTAL OTROS

45

Recaudacién
Ene - Dic
2009

6.693

2.552

0
|18
188
30
4
0

2.892

3431

2.106
1.325

448

351
97

3.879

78

Recaudaciéon
Ene - Dic
2010

7.865

2428

56
156
371
35
6

15

3.572

4.175

2.506
1.668

530

392
138

4.705
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Hasta ahora se ha hablado de los impuestos y sus tipos; sin embargo el aspecto fundamental
es conocer cdmo afectan a la distribucion de la renta. En este sentido, los impuestos se
catalogan como: proporcionales o neutros, progresivos y regresivos, en funcion de cdmo se
relacionan con su nivel de renta. Un impuesto proporcional es aquel cuya relacion entre los
impuestos pagados v la renta es constante, independientemente del nivel de renta (o dicho
de otra manera, los contribuyentes de renta alta y renta baja pagan la misma proporcidon de
su renta). En contraste, la definicién de progresividad y regresividad estd en funcién del tipo
impositivo medio?; si el tipo impositivo medio aumenta con la renta, el sistema es progresivo;
mientras que si disminuye es regresivo. Un impuesto es progresivo si los contribuyentes
de renta alta pagan una proporcidn mayor de su renta que los contribuyentes de renta
baja; por el contrario, es regresivo si los contribuyentes de renta alta pagan una menor
proporcidn de su renta que los contribuyentes de renta baja.

El impuesto a la renta de las personas normalmente estd disefiado con unas escalas que
aumentan a medida que el ingreso de las personas se incrementa. Este es un impuesto
progresivo por excelencia, en cambio los impuestos generales al consumo, como muchos
especificos son regresivos, esto se entiende si se analiza que las personas pobres consumen
la mayor parte de su ingreso, por tanto un impuesto que impacte al consumo, afectard
de mayor medida a quienes consumen la mayor parte de su ingreso. El siguiente cuadro
muestra lo que pagarfan tres personas de un impuesto general al consumo de 15% vy de
un impuesto a la renta con dos tasas: una de 10% para ingresos superiores a USD 200 e
inferiores a USD 600, y otra de 20% para ingresos iguales o superiores a USD 600.

Cuadro No.6
Ejemplo de Progresividad y Regresividad

Personas Renta Consumo Ahorro Impuesto Impuestoa  Impuestoal Impuesto al
alarenta la renta consumo consumo
pagado pagado pagado pagado
(valor) (% de la renta) (valor) (% de la renta)
| 100 100 0 0 0% I5 15%
2 500 400 100 50 10% 60 129
3 1000 700 300 200 20% 105 10,5%

El Cuadro No. 6 muestra como en los impuestos al consumo la cantidad del impuesto
pagado con relacion a la renta de las personas, disminuye a medida que aumenta el ingreso;
sin embargo, la persona de menor ingreso destind 5% del mismo para pagar el impuesto;
mientras que la persona de mayor ingreso a penas destind 10,5%. Esto muestra que el
impuesto al consumo en este caso es regresivo. Por el contrario, en el caso del impuesto a
la renta, tanto el monto pagado como la proporcidn de su renta aumentan a medida que el
ingreso es mayor; por tanto se puede afirmar que el impuesto es progresivo.

Un sistema tributario es mds eficiente que otro si recauda la misma cantidad de ingresos
con un coste menor para los contribuyentes; por lo que cabe preguntar jcudles son los

2 Es el resultado de dividir los impuestos pagados sobre la renta.
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costos de los impuestos para los contribuyentes? La respuesta es que los tributos afectan al
sector privado en tres costos: (i) el pago en si mismo del impuesto, o lo que es o mismo,
la transferencia de dinero del contribuyente al Estado; (i) el costo relacionado a la pérdida
de la eficiencia, ya que los impuestos distorsionan las decisiones econdmicas que toman los
individuos y generan un exceso de gravamen®, es decir una pérdida del bienestar que supera
la cuantia de la recaudacidn obtenida; y (iii) el Ultimo costo son las cargas administrativas
(los costos de recaudacidn) que soportan los contribuyentes, y que se generan tanto en el
sector privado como en el publico.

Como el primer costo es una transferencia de recursos desde los contribuyentes al Estado,
no cabe hablar de ineficiencia; por tanto se dice que un sistema es eficiente cuando impone
pocas pérdidas de eficiencia y pocas cargas administrativas.

Por otro lado, los incentivos tributarios tratan de conseguir lo opuesto: es decir afectar
el comportamiento econdmico significativamente a un costo de recaudacién limitado.
Normalmente estos incentivos tienen por objeto promover el desarrollo de ciertas regiones
rezagadas, el aumento de la inversidn, la promocidn de las exportaciones, la industrializacion,
generacion de empleo y la transferencia de tecnologia, a través de varios mecanismos
como: (i) exoneracion de impuestos (o “tax holidays™), que consiste en eximir del pago de
impuestos a las empresas que cumplen ciertas condiciones, con la finalidad de reducir el costo
del capital y fomentar una mayor inversidn; sin embargo, la experiencia muestra que es un
método muy costoso para estimular la inversion?é; (i) incentivos a la inversion (depreciacidn
acelerada, deduccidn parcial, o créditos fiscales); (iii) incentivos al empleo (subsidios a la
contratacion, rebajas en impuestos a la planilla); y (iv) creacidn de zonas especiales con
tratamiento tributario privilegiado (zonas francas, zonas de promocién de exportaciones,
maquiladoras, etc.); que incluye esquemas de devolucidn de tarifas aduaneras (drawback) vy
esquemas de suspension temporal. Estas zonas brindan un tratamiento de “enclave” (fisico
o virtual) a determinadas actividades econdmicas, para compensarlas de problemas de
polftica comercial (aranceles elevados), de infraestructura, o de marcos legales inconsistente;
con el objeto de que las firmas al interior de esa zona se vuelvan mds competitivas y
se integren con la economia mundial. Muchos paises en desarrollo han utilizado estos
esquemas para saltar sus problemas bdsicos (permisos lentos y burocrdticos, procesos de
importacién y exportacion complicados, marco legal inconsistente, infraestructura débil
y alta proteccidn) y posibilitar un proceso exportador. Sin embargo, cabe sefialar que si
bien los incentivos tributarios promueven cierta actividad econdmica, sdlo son un factor
adicional en la inversidn, que depende de factores estructurales de la economia como la
estabilidad, el marco legal, el tamafio del mercado, la productividad laboral, entre otros.

»También denominado coste de bienestar o peso muerto del gravamen.

¢ Entre los principales problemas que genera estan: (i) desviacion de utilidades de empresas gravadas a
empresas no gravadas mediante el uso de precios de transferencia; (ii) muchas veces se dan estos beneficios
a empresas nuevas, lo que incentiva a que las empresas antiguas reaparezcan como empresas nuevas; (iii)
transferencia de beneficios al pais de origen. Si la empresa que invierte proviene de un pais con principio
de renta mundial, no se afecta el costo de uso del capital y el ahorro de impuestos se transfiere al pais de
origen; (iv) atraen empresas de pies ligeros, que son empresas de baja inversion y que generan utilidades
temprano para aprovechar las concesiones de impuestos. Estas no logran sobrevivir cuando se termina
la concesidn; y (v) exencién de empresas altamente rentables, es decir que favorece a empresas altamente
rentables, cuya inversion se hubiera llevado a cabo atn sin la existencia del incentivo tributario, en este
caso el incentivo genera costos para la sociedad y no se afecta el comportamiento de los agentes.
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Son cuatro los principios basicos de la tributacion:

a. Suficiencia: todo sistema tributario deberfa generar los recursos suficientes para financiar
el nivel de bienes y servicios publicos deseados y definido, sobre todo en el largo plazo.

b. Equidad: se puede analizar desde dos puntos de vista: (a) horizontal, es decir que los
ciudadanos deben ser tratados de igual manera cuando se encuentran en igualdad de
condiciones (evitando cualquier tipo de discriminacién tributaria basada en el sexo,
religion, edad, estado civil, preferencia polftica, entre otras caracteristicas particulares),
debiendo pagar en ese caso la misma cantidad de impuestos. Este concepto implica que
todos paguen lo que la ley establezca, por tanto los tributos se deben disefiar de forma
que eviten la evasion, que contengan el menor nimero de exenciones, que son una
puerta abierta a la evasion; v, (b) vertical, que define como debe tratarse a los que no
son iguales, para esto se analiza la capacidad contributiva y el beneficio. El principio de
capacidad distributiva implica que cada ciudadano debe aportar a los gastos del Estado
en la medida de sus posibilidades, en este sentido quien mds gane, mds gaste o mas
posea, mas deberfa pagar; es decir incluye la eleccién de una base de medicidn, a través
de la cual se determina lo que cada ciudadano debe contribuir a los gastos del Estado.
Este principio tiene su fundamento en razones de justicia y equidad; asi como también
de Idgica, ya que no tiene sentido tratar de cobrar un impuesto a quien no tiene nada
y vive gastando y consumiendo lo minimo indispensable para su subsistencia. Por otro
lado, la teorfa del beneficio, sefiala que los tributos deben ser pagados por quienes
reciben los servicios del Estado, no en funcidn de sus costos, sino de la utilidad o valor
subjetivo que éstos tienen para cada persona. Sin embargo esta teoria no ha resuelto
cdmo conocer las preferencias y apreciaciones de cada individuo y con ello medir el
beneficio que recibe por los bienes publicos; esta dificultad impide su aplicacion préctica.

c. Legalidad: una consecuencia importante de los impuestos es la transferencia de recursos
que produce de un sector a otro. El problema del free-rider y la resistencia que muestran
las personas que transfieren recursos, son las principales razones por la que los tributos
son obligatorios, establecidos por el Estado en virtud de su poder, con las limitaciones
establecidas en la Constitucion. Los tributos deben establecerse por ley, lo cual implica
la aprobacion por parte del legislativo.

d. Transparencia: que implica que los ciudadanos que soportan la carga tributaria deben
estar informados de manera continua y clara de la magnitud de sus ingresos que destinan
al pago de impuestos; asi como también del destino de dichos recursos.

El tema de la distribucion de la renta constituye un tema fundamental para la fijacion de la
politica tributaria de un pais, ya que se pretende que el sistema sea equitativo y genere un
reparto aceptable de la carga tributaria. Ahora bien, existe un trade off (o disyuntiva) entre
la eficiencia y la equidad, ya que como se menciond en el segundo teorema fundamental
del bienestar, la eficiencia no es suficiente por sf sola para evaluar una situacion, sino que se
requiere también criterios de equidad. Existen dos preguntas importantes al respecto: (i)
;Cudnta eficiencia debemos sacrificar para aumentar la equidad? Por ejemplo, un sistema
tributario progresivo reduce la inequidad, pero genera incentivos para trabajar menos, lo
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que reduce la eficiencia econdmica; y, (i) ;Cudl es el valor relativo que debe darse a la
reduccién de desigualdad, con respecto a la reduccion de eficiencia?

En general, cuando se disefian programas de impuestos (o subsidios) se debe evaluar el
efecto en el bienestar social, mediante pardmetros de eficiencia y equidad, para lo cual el
Estado utiliza su funcidn redistributiva. Para ello existen 2 corrientes o visiones del bienestar
social:

a. Utilitarismo: Para esta corriente el bienestar social es la agregacion de las utilidades
individuales W = U+ U2+ ...+ Un.

En esta visidn, la renta se debe distribuir si con ello aumenta W o al menos se mantiene.
De acuerdo a la ecuacidn, siempre que Ul disminuye, la utilidad de otra persona
debe aumentar al menos en la misma proporcidn, para mantener W sin cambio. Para
el utilitarismo el mejor impuesto deberia ser progresivo. Los impuestos se deberian
establecer de manera tal que la pérdida en la utilidad marginal por recaudar un ddlar
deberfa ser igual para todos los individuos; y si la transferencia de recursos del un
individuo rico a uno pobre tiene un costo, se dejarfa de hacer.

b. Rawlsiana: Sefala que se debe elegir a la estructura tributaria que maximice la utilidad
de los sectores mds pobres. Por tanto, La trasferencia de recursos de un individuo rico
a uno pobre continua mientras se pueda mejorar la situacién del pobre, es indiferente
a los costos incurridos por el rico.

Todos estos criterios de recaudacion de ingresos del Estado se deben tener en cuenta en la
definicion del sistema tributario a seguir, en el caso de los GAD's en el pafs, la mayor parte
de sus ingresos proviene de las transferencias del Presupuesto General del Estado (PGE),
mostrando la fuerte dependencia de estos ingresos para realizar su gestidn administrativa;
por lo que generar recursos via la autogestion constituye un desafio importante hacia las
autoridades seccionales. De acuerdo a un estudio del Banco Central”, las transferencias
tanto corrientes como de capital realizadas por el PGE a los municipios y concejos
provinciales representan en promedio y en su orden, 68.4% y 89.5% del total de ingresos;
mientras que las aportaciones de autogestidon que estas unidades generan al Sector publico
No Financiero alcanzan en promedio, 3.3% para los municipios y 0.4% para los consejos
provinciales, respecto del total de ingresos generados a este nivel de gobierno.

El Ecuador hasta la expedicion de la Constitucion de la Republica vigente, contaba con
alrededorde |8 leyes especiales para la distribucién de recursos para los consejos municipales
y consejos provinciales, siendo la principal normativa la Ley Especial de Distribucion del
|5% del Presupuesto del Gobierno Central, aprobada en el afio 1997 y cuyo propdsito
fue destinar recursos principalmente para financiar gastos de inversidn a nivel subnacional.
Adicionalmente, a mds de estas asignaciones presupuestarias realizadas por parte del PGE,
cada unidad institucional recauda ingresos tributarios y no tributarios a través del pago de
impuestos Y tasas.

¥ Perez, R., y Cantufia, E, “Estadisticas de las gobiernos seccionales y provinciales del Ecuador 2000- 20097,
en Banco Central del Ecuador, Apuntes de Economia No. 59, abril 2011.
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De acuerdo a la Constitucion?®: “Los recursos para el funcionamiento de los organismos de
los gobiernos locales auténomos estardn conformados por:

|. Las rentas generadas por ordenanzas propias.

2. Las transferencias y participaciones que les corresponden. Estas asignaciones a los
organismos del régimen seccional auténomo no podrdn ser inferiores al quince por
ciento de los ingresos corrientes totales del presupuesto del Gobierno Central.

3. Los recursos que perciben vy los que les asigne la ley.
4. Los recursos que reciban en virtud de la transferencia de competencias.”

De acuerdo a la Ley de Régimen Municipal”, que brindaba a los municipios la potestad
juridica de crear sus propios impuestos, previa aprobacion de la Asamblea Nacional; los
ingresos municipales se dividen en ingresos tributarios, no tributarios y empréstitos. Son
ingresos tributarios los que provienen de los impuestos, tasas y contribuciones especiales
de mejoras. Los ingresos originados en impuestos comprenden aquellos que expresamente
son del dominio municipal, consagrados en esta Ley, y de los que se benefician como
coparticipes de impuestos nacionales.

Como se menciond los principales ingresos de los GAD's en el pais corresponden a
las transferencias tanto corrientes como de capital; los ingresos corrientes (tributarios y
no tributarios) y los ingresos de capital (son ingresos producidos por la venta de bienes
muebles, inmuebles, valores intangibles y otros activos de capital fijo).

Las Transferencias son los ingresos por concepto de pagos voluntarios, sin contraprestacion,
no recuperables de fuentes gubernamentales o no gubernamentales con fines corrientes o
de capital. Existen dos tipos:

* Transferencias Corrientes: corresponden a los aportes recibidos por diferentes entidades
y organismos del Sector publico provenientes del propio Sector publico, principalmente
del Presupuesto del Gobierno Central, del Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC)*,
aportaciones y participaciones corrientes del régimen seccional, de cuentas y fondos
especiales, sean originarios del rendimiento de varios impuestos, con el propdsito de ser
utilizados especificamente en gasto de funcionamiento (gasto corriente).

* Transferencias de Capital: son los aportes recibidos del Presupuesto del Gobierno Central
y de otras entidades sin contraprestacidon que se orientan a inversion o a la capitalizacion,
mediante transferencias o donaciones en dinero, bienes o servicios. Para el caso de los

2 Art. 232

# Publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 159 de 5 de diciembre de 2005, y cuyo objetivo
es proporcionar un instrumento legal, con el cardcter de organico, que fortalezca la autonomia de los
gobiernos municipales a través de reformas en materia de administracion y reformas tributarias.

0 El 40% del FODESEC se transfiere directamente a los gobiernos locales como Retencién Automatica. El
60% restante se transfiere al Banco del Estado y constituye parte de las fuentes de financiamiento de esa
institucion.
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gobiernos seccionales la principal fuente de transferencia de capital constituye la Ley de
Distribucidn del 15% de los ingresos corrientes netos del Presupuesto del Gobierno
Central’'.En ella se dispone que 70 % de estos recursos se destinen a gastos de inversion
y el restante 30% se pueda utilizar en gastos corrientes, porcentajes aplicados hasta el
afio 2004. A partir del 2005 el porcentaje para gastos corrientes pasa a ser sdlo 10% de
las transferencias totales recibidas por este concepto.

Cuadro No. 7
Transferencias Corrientes y de Capital recibidas por el Presupuesto del
Gobierno Central
-Miles de dolares-

2000-2009
Transferencias:
Corriente ital Porcentajes

Ingresos _ leydelI5% _Leydel 15/Ing PGC|
Afios %%'i’;%gs Provincial Municipal Provincial Municipal ~ Total Prgé/éng Mg&gng Provincial Municipal
2000 2987665 12,650 41620 66506 174602 295378 04 |4 22 58
2001 3590,760 18334 78883 107023 355298 559538 05 22 30 99
2002 3938084 21,820 74313 141948 431200 6697282 06 19 36 109
2003 4273179 40315 72653 195635 531,760 840363 09 |7 46 124
2004 4282794 39777 70992 237627 548145 89654 09 |7 55 128
2005 4735699 57713 99,158 213483 467,106 837460 12 2.1 45 99
2006 5593628 39728 171953 269023 571012 1051716 07 3.1 48 102
2007 7020946 44122 164590 329,179 790649 1328540 06 23 47 I3
2008 9232264 62221 154342 524966 1044058 1,785587 07 |7 57 I3
2009 9945430 35034 104266 402,197 1,179306 1,720804 04 1.0 40 19

Fuente: Perez R., y Cantufia E, Estadisticas de los gobiernos seccionales y provinciales 2000-2009. En funcion de liquidaciones

presupuestarias.

El cuadro muestra un resumen de las transferencias corrientes y de capital que los gobiernos
seccionales registran haber recibido. Las transferencias corrientes recogen el valor de los
recursos del FODESEC (Retencidon Automdtica) y aquellos correspondientes a la Ley del
ECORAE que permite utilizar 10% en gasto corriente. Los datos de transferencias de capital
corresponden al valor transferido de acuerdo a lo que estipula la Ley del 15% y también
contempla otras preasignaciones vy asignaciones presupuestarias para inversion, por lo que
el porcentaje de participacion en algunos periodos es superior a lo previsto en la Ley.

Por el lado de los ingresos corrientes, se cuenta con los ingresos tributarios, entre los mds
importantes de este tipo para los gobiernos seccionales en el pais tenemos™:

' La Ley 15% para los gobiernos seccionales fue publicada en el Registro Oficial No. 27, del 20 de marzo de
1997 y su Reglamento publicado en RO. No 183 de 29 de octubre de 1997 y ratificado en el Art. 271 de la
Constitucion 2008

32 Mayor detalle en Perez, R., y Cantuiia, F. pp. 16
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* A la Venta de Predios Urbanos y Rurales (Plusvalia).- Impuestos que las personas naturales
o juridicas residentes en el pals deben pagar por la utilidad o plusvalia generada como
diferencia en la compra venta de predios ubicados dentro de los limites provinciales y
locales, en el territorio nacional. Este impuesto es cobrado Unicamente por los municipios.

* A los Predios Urbanos y Rusticos.- Impuestos que las personas naturales o juridicas
residentes deben pagar por la propiedad de predios ubicados en zonas urbanas y fuera
del perimetro urbano. Es cobrado sélo por los municipios.

* De Alcabalas.- Impuestos que gravan los actos y contratos en el dmbito del régimen
municipal. Es cobrado por los municipios y en un porcentaje determinado por los
consejos provinciales.

* A los Activos Totales.- Ingresos provenientes del gravamen a la tenencia de riqueza o
capitales de las personas naturales o juridicas que ejercen habitualmente actividades
de tipo comercial, industrial o financiero en una determinada jurisdiccién. Lo cobran
unicamente los municipios.

* Patentes Comerciales, Industriales y de Servicios.- Ingresos provenientes del gravamen de
patentes para desarrollar actividades econdmicas en una determinada jurisdiccion. Lo
cobran dnicamente los municipios.

En cuanto a los ingresos corrientes no tributarios, que se refieren a las tasas y derechos, las
rentas de la actividad empresarial, las rentas de la propiedad y otros ingresos que perciben
los gobiernos provinciales y los municipios por prestacion de servicios publicos. Entre las
principales tasas se tiene:

* Tasas y Contribuciones: Corresponden a los gravdmenes fijados por los gobiernos
seccionales, en razén de los servicios o beneficios proporcionados. Los principales son:

Peaje: es el pago por el derecho al trdnsito en autopistas, vias y puentes. Es cobrado por
los consejos provinciales, pero podrian ser cobrados también por los municipios.

Rodaje de Vehiculos Motorizados: son las tasas de rodaje y adicionales que se cobran
por los vehiculos motorizados y de transporte inscritos en una determinada jurisdiccion.
Son cobrados por los municipios.

Inscripciones, Registros y Matriculas: corresponde al cobro por inscripciones y registros
en néminas Yy catastros especificos en una determinada jurisdiccion, Lo cobran los
municipios.

Servicios de Camales: ingresos del cobro de la tasa por el servicio de faenamiento de
animales. Son cobrados por los municipios.
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Agua Potable: provienen de los servicios de dotacién de agua potable y de servicios
relacionados (conexiones, reconexiones y gastos propios del servicio) y pueden ser
cobrados por los municipios (si la provision de este bien estd a su cargo).

Alcantarillado:ingresos provenientes de la dotacion de alcantarillado y de sus relacionados
(conexiones, reconexiones vy gastos propios del servicio) v si su provision estd a cargo
del gobierno local son cobrados por los municipios.

Energla Eléctrica: cobro por la prestacion del servicio de energia eléctrica y sus
relacionados (conexiones, reconexiones y gastos propios del servicio) y si su provision
estd a cargo del gobierno local son cobrados por los municipios

Otras tasas: ingresos provenientes del cobro de otras tasas no clasificadas en los
anteriores conceptos. Son cobradas por los dos niveles de gobierno.

Contribucién Especial de Mejora: son ingresos provenientes de las contribuciones por
mejoras urbanas y rurales de parte de los propietarios beneficiados por estas obras. De
igual manera pueden ser cobrados por los dos niveles de gobierno.

» Otros ingresos no tributarios: incluyen todos los recursos que no son clasificables en
rubros especificos como multas tributarias, intereses por mora tributaria, remates,
cobro de garantias y fianzas, entre otros. Son cobrados por los consejos provinciales y
los municipios.

Déficit fiscal

Convencionalmente, el déficit fiscal en un periodo de tiempo se define como la diferencia
entre el total de los egresos o gastos publicos (excluido el pago por amortizaciones de
deuda publica) y el total de sus ingresos (excluidos los ingresos por empréstitos). La brecha
entre estas dos variables refleja la necesidad de financiamiento publico que ha de cubrirse
con nueva deuda, con recursos provenientes de la banca central y/o con otras fuentes
como la venta de activos. Las transacciones de ingresos y gastos que afectan el déficit, y
que por tanto se registran por “sobre la linea”, se caracterizan porque no crean ni anulan
pasivos publicos. Aquellas que lo hacen, se registran por “debajo de la linea” como fuentes
del financiamiento.

Los problemas mds comunes para la adecuada medicion del déficit estdn relacionados a
la calidad de las estadisticas; la universalidad de los datos, es decir la posibilidad de incluir a
la mayor parte del Sector publico en su medicion y que la misma sea comparable con los
demds paises; y a la medicidn misma del déficit fiscal.

Dependiendo del tipo de gasto e ingresos que se considere se plantea un concepto
de déficit (o superdvit en caso de un saldo positivo entre ingresos y gastos) diferente,
cuya medida depende de factores como: (i) la cobertura o las instituciones publicas
contempladas (generalmente SPNF o exclusivamente Gobierno Central); (ii) las operaciones
que se consideran integradas en el saldo presupuestario; (iii) el momento del registro o

53



La Universidad

.. de postgrado

del Estado

contabilizacidn de los ingresos vy los gastos (base caja o devengado); (iv) la realizacion o no
de ajustes de inflacidn; v, (v) el cardcter coyuntural o ciclico y estructural o permanente.
Entre las definiciones de déficit (o superdvit) se tiene:

a. Déficit primario: Es el déficit excluyendo el pago de intereses de la deuda. Este concepto
mide la parte del déficit fiscal sobre la cual se puede ejercer control directo (y con el
cual puede pagar la deuda), ya que el servicio de la deuda es en gran medida un gasto
condicionado por la economia en general.

b. Déficit corriente: excluye las operaciones de ingresos y egresos publicos relacionados
con la cuenta de capital, tal como se desglosan las cuentas contables de las empresas
privadas. El ahorro (o desahorro) corriente que surge de estd medicion cuantifica las
necesidades de deuda para financiar los programas de inversion;

c. Déficit estructural o ciclicamente ajustado: permite valorar la sensibilidad que tiene el
presupuesto a la actividad econdmica y, asi mismo, la discrecionalidad de la politica fiscal.
En su version mds sencilla se trata de ajustar los ingresos tributarios al ciclo econdmico;y
los gastos que son sensibles a las fluctuaciones del producto. Conceptualmente, el déficit
estructural es aquel que se hubiera registrado en las cuentas publicas, si la economia
hubiera crecido a su nivel potencial (por lo que es relevante la senda o trayectoria del
PIB potencial de la economia del pais);

d. Déficit operacional: que es el resultado de adicionar al déficit primario el componente
real del pago de los intereses. Este concepto se utiliza cuando existe deuda interna, ya
que la inflacidn puede provocar importantes cambios en el déficit fiscal al elevar las
tasas de interés nominales y, por ende, los pagos de intereses nominales. La inflacidn
disfraza como pagos de intereses lo que en realidad son pagos de amortizacion, y si
bien estos uUltimos no se consideran en el cdlculo del déficit (se registra bajo la linea),
el pago de intereses si. Por lo que si no se descuenta ese componente inflacionario del
pago total de intereses por encima de la linea, el déficit fiscal estard sobreestimado en
esa cuantfa. El déficit operativo, procura separar del gasto total la parte correspondiente
a pagos de intereses que se considera “correccidn monetaria” y que podria entenderse
como algo mds afin a los pagos de amortizacién que a los de intereses en términos
estrictamente econdmicos, no contables. La medicidn prdctica del déficit operativo es
tarea sumamente dificil y sus basamentos tedricos han sido objeto de controversia®.
Por lo tanto, este concepto, aunque Util, debe ser aplicado con prudencia, especialmente
cuando la inflacidn es muy alta y la tasa efectivamente medida difiere de la proyectada.
Es un error creer que en situaciones de alta inflacion ésta serd la medida correcta
del desequilibrio fiscal. Se han dado situaciones en las cuales el déficit operativo cayd
a niveles muy bajos o a casi cero mientras que la tasa de inflacidon siguié siendo muy
elevada.

Por otro lado, las cuestiones relativas al momento del registro también pueden generar
dificultades. EI déficit se puede medir sobre la base de los flujos de caja (es decir, los ingresos

3 Ya que exige una estimacion completa de la deuda interna, una medicion precisa de la tasa de inflacion, el
supuesto de que la inflacion prevista serd igual a la efectivamente medida, etc.
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y egresos de caja efectivos) o sobre la base de los compromisos en el caso del gasto y
de lo devengado en el caso de los ingresos*. Cuando aumentan los atrasos, si el déficit
utiliza el concepto de caja puede omitir los recursos necesarios para cancelar los gastos
efectuados pero no pagados aun. En este caso, el déficit medido segin base caja puede
quedar subestimado. El tema de la acumulacidn de atrasos en el sector interno ha permitido
financiar a varios pafses; ain cuando generan “tension fiscal*. Las estadisticas de las finanzas
publicas normalmente utilizan la base devengado, ya que el momento de registro coincide
con el flujo efectivo de recursos; por lo que permite una mejor estimacion del impacto de
la politica fiscal. Como se sefald en la utilizacion de la base caja, el momento de registro
puede ser muy diferente del momento de las transacciones (y actividades econdmicas a las
que estd vinculado).

El tema de la importancia del déficit (y de su financiamiento) es fundamental para todas
las economias, porque a base de este andlisis se estudia la sostenibilidad de la politica fiscal
(punto que se analizard mds adelante).

En el caso del Ecuador, se calcula normalmente tres tipos de déficit, en los que los ingresos
se consideran en base caja (considerando que la mayor parte de ellos se devengan en el
momento en que se recaudan) y los gastos estdn expresados en términos devengados
(obligaciones de gasto incurridas cuyo pago es legalmente exigible). Para facilitar la
comprension de los diferentes tipos de déficit, se utilizan las férmulas de calculo®:

3 De acuerdo al Manual de Estadisticas Publicas del FMI existen cuatro bases de registro: base devengado,
base vencimiento de pago, base compromiso y base caja. En el devengado, los flujos se registran cuando
se crea, transforma, intercambia, transfiere o extingue valor econémico; es decir, los efectos de los eventos
econdmicos se registran en el periodo en el que ocurren, independientemente de que se haya efectuado
o0 esté pendiente el cobro o el pago de efectivo. En la base vencimiento de pago los flujos que dan lugar
a pagos en efectivo se registran en el Gltimo momento en que se pueden pagar sin incurrir en gastos
adicionales o sanciones. En la base compromiso, los flujos se registran cuando una unidad del gobierno
general se compromete a una transaccion, normalmente se aplica solo a las compras de activos, bienes,
y servicios, incluyendo la remuneracién a los empleados. El momento de registro suele ser cuando la
unidad del gobierno general expide una orden de compra o suscribe un contrato. Finalmente, en la base
caja, los flujos se registran cuando se recibe o se desembolsa efectivo.

3 Es la diferencia entre el déficit real medido, como sea que se lo defina, y el déficit subyacente o medular.

¢ Tomado de Perez, R., y Cantuna E., Estadisticas de los Gobiernos Seccionales y Provinciales en el Ecuador:
2000-2009, pp.13.
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| + Ingresos corrientes y de capital

2 - Gastos corrientes, de capital e inversidn

3 Déficit (-) o superavit (+) global (sobre la linea)
4 + Desembolsos internos y externos

5 - Amortizaciones internas y externas

6= (3 + 4 — 5) Déficit presupuestario

7=3 Déficit o superdvit global
8 + Intereses pagados
9=7+8 Déficit o superavit primario

El déficit (o superavit) global es el concepto macroecondmico mds usado para la medicidn de
la posicidn fiscal e incluye los intereses pagados por concepto de deuda tanto interna como
externa. El déficit presupuestario por su parte, corresponde al resultado global mds los
desembolsos o colocaciones de deuda externa e interna deducidos los correspondientes
rubros por concepto de amortizacion de las obligaciones de deuda; es por tanto, un indicador
de la gestidn presupuestaria que considera ingresos, gastos y financiamiento. Finalmente, el
déficit primario, cuyo concepto se lo explicd anteriormente.

Cuadro No. 8
Situacion Financiera Municipios y Consejos Provinciales

RESUMEN DE LA SITUACION FINANCIERA
Municipiosy C fes [reermeel
Miles de USD
2000-2009
Afos
CUENTAS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

I INGRESO TOTAL (I1+12) 428,735 781,251 1,017,432 1,227,188 1444212 1,500,193 1,839,089 2,513,103 2,850,336 2,625,464
Il Corrientes 176,635 288598 407454 454271 540347 610,097 612,115 828932 904,239 884,787
2 De capital 252,100 492,653 609978 772917 903,885 890098 1226974 1,684,171 1,948,097  1,740677
E  GASTOTOTAL (GI+G2) 366,645 688,049 1,016,193 1,175457 1,431,148  1,420287 1725480 2,213279 2,671,356 3,061,529
Gl Corriete 180479 297,134 406,468 481,093 614,440 732733 473,703 575,368 602,298 640,244
G2 De capital 186,167 390914 609,725 694,364 816,707 687554 1251,778  1,637911 2069066 2421285

DEFICIT (-) O SUPERAVIT (+) GLOBAL (I-E) 62,090 93,202 1,239 51,731 13,064 79,906 113,609 299,824 178972 -436,065
F FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT (- ) O

DISPOSICION DEL SUPERAVIT (+) DE CAJA (FX+FI) -62,090  -93,203 -1,239 -51,731 -13,064 -79907  -113,609  -299.824 -178,972 436,065
FX Financiamiento externo neto -379 -1,364 8202 -4,181 3611 35332 27293 15,684 18,505 -13279
A Financiamiento interno neto 61,711 91,839 -9,441 -47,550 9453 -115239 -140901 -315,508 -197.477 449,344

Fuente: Perez R., y Cantufia E, Estadisticas de los gobiernos seccionales y provinciales 2000-2009. En funcion de liquidaciones

presupuestarias
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De acuerdo al Cuadro No. 8, los gobiernos provinciales y municipales mostraron una
situacion favorable, es decir un superdvit global en el periodo 2000-2008. El resultado de
2009 obedece tanto a un incremento de los gastos, como a una reduccidn de los ingresos
con respecto a 2008, afio en el que los ingresos petroleros fueron muy importantes para
el Gobierno Central (el precio promedio de exportacion de petrdleo llegd a USD 130 por

barril), y como los gobiernos locales reciben pre asignaciones a través de leyes especiales,
entonces sus ingresos fueron mayores.

El andlisis de Peréz y Cantufia (201 1) muestra resultados similares para el caso de los
municipios (ver Cuadro No. 9), y sefiala que entre las cuentas de utilizacion del superdvit
(alcanzado los primeros 9 afios del periodo analizado) estan considerados los saldos que
disponen las municipalidades y mantienen depositados en las cuentas del Banco Central vy
en las instituciones financieras, y que se han incrementado de manera importante, pasando
de un saldo final fue de USD 84 millones en el afio 2000, a USD 507 millones en 2009; lo
que implica la necesidad de mejorar la gestidn administrativa para la eficiente utilizacion de
estos recursos en obras que beneficien a la comunidad.

Cuadro No. 9
Situacion Financiera de los Municipios

RESUMEN DE LA SITUACION FINANCIERA
Municipios
Miles de USD
2000-2009
Afos
CUENTAS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
I INGRESO TOTAL (I1+12) 336,914 634,241 806,869 950,255 1,133,131 1,183,184 1,432,366 1,993,676 2,097,529 1,971,649
I Corrientes 153450 256977 351,254 389,483 475614 523310 532,106 734957 779382 737,694
2 De capital 183464 377263 455,615 560,772 657517 659,874 900,261 1,258,719 1,318,147 1233955
E GASTOTOTAL (GI+G2) 287,364 565984 789,845 910,944 1,109,908 1,132,325  1,335255 1,754,856 2,045,161 2,198,302
Gl Corriete 144382 237499 302,309 380969 462,036 576,767 399,200 491,361 490,838 531,280
G2 De capital 142982 328485 487,536 529,974 647,872 555,558 936,055 1,263,496 1,554,324 1,667,022
DEFICIT (-) O SUPERAVIT (+) GLOBAL (I-E) 49,550 68,257 17,024 39,312 23,224 50,859 97,111 238,820 52,367  -226,653
F FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT (- ) O
DISPOSICION DEL SUPERAVIT (+) DE CAJA (FX+FI) 49550 68257 17,024  -39,312 23224  -50859 97,111 238820 52367 226,653
FX Financiamiento externo neto -379 7 8959 26 0 26,173 23,805 19,568 24,162 -10474
Fl Financiamiento interno neto 49,170 -68264 -25,983 -39,338 -23223 -73033 -120916 -258,388 -76519 237,127

Fuente: Perez R., y Cantufia E, Estadisticas de los gobiernos seccionales y provinciales 2000-2009. En funcion de liquidaciones

presupuestarias
Financiamiento

Las transacciones relativas al financiamiento tienen por objeto describir ya sea las fuentes
de fondos obtenidos para financiar un déficit o, alternativamente, la utilizacion de fondos
disponibles producto de un superdvit, con el propdsito de medir el efecto que en la
economia tienen las operaciones financieras realizadas por este nivel de gobierno.
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El financiamiento total, por definicidn, es igual en cuantia al déficit o superdvit (pero
metodoldgicamente con signo contrario). En consecuencia representa la variacidon de las
obligaciones del gobierno pagaderas en el futuro y en las tenencias de liquidez para cubrir la
diferencia entre sus gastos o usos (incluida la cancelacion de préstamos y transferencias) y sus
entradas o fuentes por concepto de ingresos, transferencias y desembolsos de préstamos.

Ahora bien, jes deseable tener cero de déficit o lo que es lo mismo un presupuesto
equilibrado?

La respuesta es no necesariamente; de acuerdo al principio de las finanzas publicas
compensatorias basado en el pensamiento keynesiano, puede no sernecesario ni conveniente
eliminar por completo el desequilibrio fiscal, especialmente en un lapso breve, dado que ello
podria causar efectos negativos sobre el nivel de actividad econdmica o imponer excesivos
costos de eficiencia. La norma del equilibrio presupuestario podria requerir una reduccién
excesiva del gasto con posibles efectos perjudiciales para la eficiencia de la economfa o
para la funcion social del Estado. Por ejemplo, podria exigir la cancelacién de proyectos de
inversidn que quizd se encuentran en una etapa avanzada o la repentina eliminacion de
subsidios de particular importancia para la poblacién muy pobre. Asimismo, el desequilibrio
fiscal puede eliminarse elevando los impuestos o recortando el gasto publico. La regla
del equilibrio presupuestario nada dice sobre la dimensidn mds apropiada para el Sector
puUblico porque es consistente con una diferente proporcién del gasto y de los ingresos
tributarios respecto del PIB. No se encara el interrogante respecto de si corresponde
aumentar los impuestos o recortar el gasto publico, y esta es justamente la cuestion central
en los programas de ajuste, para reducir el déficit.

Otra regla mds flexible afirma que el nivel de déficit deseado es aquel que se puede financiar
sin que haya inflacién®” u otros problemas macroecondmicos importantes al menos en el
mediano plazo. Esta regla destaca el hecho de que, al menos en el corto plazo y desde un
punto de vista macroeconémico (mds que asignativo), es principalmente la dificultad para
financiar el déficit lo que origina las dificultades mayores. Este enfoque es el normalmente
seguido en los programas de ajuste fiscal.

Si-un pais limita el déficit fiscal a un nivel que pueda ser financiado internamente de una
manera no inflacionaria (por ejemplo, colocando bonos entre el publico) o externamente
mediante el crédito ordinario disponible, eliminaria los problemas de corto plazo asociados
con el desequilibrio fiscal. Por ello, un programa de ajuste requeriria que se reduzca lo
suficiente el déficit fiscal como para eliminar la necesidad de financiamiento inflacionario
(o via expansion monetaria). Sin embargo hay que analizar la expansion del crédito total y
la parte (de esa expansion) absorbida por el Estado, por el tema de la sostenibilidad en el
tiempo.

Normalmente se dice que un ajuste fiscal de alta calidad debe estar asociado con medidas
que, individualmente consideradas, sean eficientes, duraderas y equitativas.

37 Si el déficit es financiado por la emision monetaria, el incremento en la oferta monetaria provoca inflacién
y una depreciacion de la moneda. Para mayor detalle ver: Larrain, E y Sachs, J., Macroeconomia en la
economia global, pp.320-330.
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Es decir que no introduzcan distorsiones evitables, que no eliminen gastos que sean
importantes por motivos econémicos o sociales cuando hay otras alternativas disponibles.
El gasto publico a reducir debe ser aquel que menos contribuya a la eficiencia y a la justicia
del sistema econdmico.

|.6 Ciclo econémico y politica fiscal: tipos de ciclo, relevancia de la politica fiscal

La definicidn cldsica de ciclo econdmico es: “Los ciclos econdmicos son una forma de
fluctuacidn que se encuentra en la actividad econdmica agregada de las naciones que
organizan su trabajo principalmente en empresas: un ciclo consiste de expansiones que
ocurren al mismo tiempo en multiples actividades econdmicas, seguidas de recesiones,
contracciones vy recuperaciones igualmente generalizadas, que se entrelazan con la fase
expansiva del siguiente ciclo; esta secuencia de cambios es recurrente pero no periddica;
en duracion, los ciclos varfan desde mds de un afo a diez o doce afios; no son divisibles en
ciclos mds cortos de cardcter similar, cuyas magnitudes se aproximen a la propia.”*

Un punto central de esta definicién es que el producto y el empleo siguen una tendencia (o
trayectoria de crecimiento, determinada por los factores de crecimiento de largo plazo de la
economifa: tasa de ahorro, crecimiento de la fueza laboral, cambios tecnoldgicos, etc.), pero
que en el corto plazo podemos fluctuar alrededor de la misma; es decir el ciclo representa
las desviaciones transitorias alrededor de una trayectoria dada.

Lucas define los ciclos como los desvios del producto respecto de una tendencia de
largo plazo cambiante, en vez de, respecto a una tasa constante o un valor promedio de
crecimiento. El hecho mds importante aqui es que ya no se presupone que la tendencia de
crecimiento de una variable deba ser constante en el largo plazo; lo que a su vez implica
distinguir los shocks entre transitorios y permanentes. Si los shocks fueran solo transitorios
(una sequia, un aumento temporal del precio del petrdleo, etc.), podrian no afectar a la
tendencia de largo plazo de crecimiento del producto y entonces continuar como constante
en base a las dotaciones de trabajo, recursos, tecnologfa vy capital de la economia. Pero
al ocurrir shocks permanentes (un descubrimiento minero, la apertura comercial, mayor
financiamiento externo, etc.) la tendencia de crecimiento de largo plazo cambia.

Ahora bien, jcudl es el impacto de la polftica fiscal en los ciclos econémicos?

La politica fiscal es pues uno de los elementos que el Estado puede controlar para moderar
las fluctuaciones y estabilizar la economia; sin embargo, varios autores sefialan®, que en
América Latina, durante el siglo XX la politica fiscal se caracterizd por tener un cardcter
prociclico, es decir que evoluciond de acuerdo al producto.

3 Definicion de Arthur Burns y Wesley Claire Mitchell; tomado de Larrain, E y Sachs, J., Macroeconomia
en la economia global, pp.189.

39 Entre los autores que detallan el hecho se encuentran: Catao y Sutton (2002); Kaminski, Reinhardt y Vegh
(2004), Talvi y Vegh (2005), Bello y Jiménez (2009).
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La politica fiscal como polftica macroecondmica puede ayudar a estabilizar a la economia
en funcidn al tipo de shock que la haya afectado: en el caso de un shock temporal o
transitorio (que no afectan permanentemente la capacidad productiva), la politica fiscal
puede intervenir mediante el uso de financiamiento; ahorro o reservas con la finalidad de
reducir los efectos econdmicos del shock. Ahora bien, en el caso de un shock permanente,
que afectan la capacidad productiva, modificard la tendencia de largo plazo y por tanto los
patrones del consumo permanente.

Por ejemplo, en la crisis mundial experimentada en el afio 2009, la mayoria de los gobierno
utilizaron medidas de politica fiscal (y monetaria expansivas), es decir incrementaron el
gasto publico, como una medida de impulsar a la demanda agregada y evitar una cafda adn
mayor del producto (PIB).

2. Sistema de Administracion Financiera
2.1 Introduccién

Las estadisticas fiscales son fundamentales para analizar el tamafio del Sector publico; su
contribucién a la demanda agregada, la inversidn y el ahorro;la repercusion de la politica fiscal
en la economia, incluidos el uso de recursos, las condiciones monetarias y el endeudamiento
nacional; la presion tributaria; la proteccion arancelaria y la red de proteccidn social.

En el Ecuador, el Sistema Nacional de Finanzas Publicas (SINFIP)* comprende el conjunto
de normas, polfticas, instrumentos, procesos, actividades, registros y operaciones que las
entidades y organismos del Sector publico, deben realizar con el objeto de gestionar en
forma programada los ingresos, gastos vy financiamiento publicos, con sujecion al Plan
Nacional de Desarrollo y a las polfticas publicas.

Los componentes del SINFIP son: polftica y programacion fiscal, ingresos, presupuesto,
endeudamiento publico, contabilidad gubernamental y tesoreria.

Una administracion financiera estd integrada cuando los sistemas y unidades que la conforman
actdan en forma interrelacionada, bajo la direccién de un Unico drgano coordinador (que
debe poder reglamentar su funcionamiento), y cuando el conjunto de principios, normas
y procedimientos que estdn vigentes en el sistema son coherentes entre si y permiten
interrelacionar automdticamente sus actividades.

2.2 Objetivos
Los objetivos de la administracidn financiera publica son:
i. Realizar la gestidon de los recursos publicos de tal forma que permita asegurar el

cumplimiento de los objetivos de la polftica fiscal, en particular y de la politica econdmica,
en general;

0 Establecido en el Articulo 70 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas.
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ii. Coadyuvar a que la gestién operativa se ejecute en la forma mds econdmica v eficiente
posible;

iii. Asegurar la absoluta transparencia de las cuentas publicas;

iv. Generar informacidn oportuna y confiable para la toma de decisiones por parte de los
hacedores de politica;

v. Implementar un sistema de rendicion de cuentas; y,

vi. Interrelacionar los sistemas de la administracién financiera con los de control interno vy
externo a fin de incrementar la eficacia.

La administracidn financiera publica eficiente debe garantizar una relacidn permanente y
éptima (armdnica) entre el principal (constituido por el ciudadano) y el agente, formado
por el Estado; para lo cual debe garantizar la participacion ciudadana tanto en la definicidn
de los objetivos como en la evaluacidn de los resultados; y al mismo tiempo debe promover
la busqueda de objetivos sustentables en todo los aspectos, el cuadro 10 resume los
principales objetivos sustentables:

Cuadro No. 10
Objetivos sustentables de la Administracion Financiera Publica

Objetivos Econémicos Objetivos Sociales Objetivos Politicos
Sutentables Sustentables Sustentables
Corto Plazo: via para la Corto Plazo: atacar la extrema C Plazo: lesitini |
instrumentacién de la pobreza o enfrentar crisis orto Plazo: legitimidad de

ejercicio de gobiemo /

politica fiscal / politica econdmicas ; >
econdémica (eventos no esperados) gobierno - gobemabilidad
Largo Plazo: via para la Largo Plazo: inclusién social Largo Plazo: legitimidad
intrumentacién del (aumento del bienestar de las intituciones
Plan del Buen Vivir econdmico y desarrollo de publicas / Estado
capacidades)

2.3 Gestion presupuestaria: Presupuesto (estructura, clasificaciones, indicadores,
evaluacion)

“Presupuestar es decidir sobre la base de informaciones inadecuadas, a menudo sin conocer
con certeza la forma en que los créditos presupuestarios anteriores fueron utilizados o lo
que fue realizado, ni tampoco los resultados que podrfan dar las nuevas asignaciones de
créditos. La presupuestacion es un proceso que obedece a una Idgica de plazos, en el cual
la regla es una toma de decisiones sub-éptima, porque el Estado no tiene la posibilidad
de no tomar ninguna decisidon. Cuando un ciclo llega a su término, el siguiente empieza
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practicamente sin plazos y segin un esquema idéntico al del afio anterior’*'.

El sistema presupuestario cumple un doble papel: es uno de los sistemas que integran
la administracion financiera publica, y al mismo tiempo constituye una herramienta de
ejecucion de politicas v planes a corto y mediano plazos.

La gestién presupuestaria en el pafs se realiza a través del Presupuesto General del Estado
que es el instrumento para la determinacidn y gestion de los ingresos y egresos de todas
las entidades que constituyen las diferentes funciones del Estado. No se consideran parte
del Presupuesto General del Estado, los ingresos v egresos pertenecientes a la Seguridad
Social, la banca publica, las empresas publicas y los gobiernos auténomos descentralizados.
El presupuesto consiste en el principal instrumento de seguimiento y evaluacidon de la
polftica fiscal.

El presupuesto comprende las normas, técnicas, métodos y procedimientos vinculados a
la prevision de ingresos, gastos y financiamiento para la provision de bienes y servicios
publicos a fin de cumplir las metas del Plan Nacional de Desarrollo y las polfticas publicas.

Dentro del PGE los ingresos se clasifican en permanentes y no permanentes. Se define
como ingresos permanentes a los recursos publicos que el Estado recibe de manera
continua, periddica y previsible. La generacion de ingresos permanentes no ocasiona la
disminucidn de la riqueza nacional. Por ello, los ingresos permanentes no pueden provenir de
la enajenacion, degradacion o venta de activos publicos de ningin tipo o del endeudamiento
publico. Por otro lados, los ingresos no-permanentes son aquellos que recibe 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.

De igual forma, los egresos o gastos fiscales en el PGE se clasifican en permanentes y no
permanentes. Los permanentes son los egresos de recursos publicos que el Estado efectda
con cardcter operativo que requieren repeticion permanente y permiten la provision
continua de bienes y servicios publicos a la sociedad. Los egresos permanentes no generan
directamente acumulacidn de capital o activos publicos. Por otro lado, los egresos no
permanentes son los que se efectian con cardcter temporal, por una situacion especifica,
excepcional o extraordinaria que no requiere repeticidn 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 del capital.

De acuerdo a las Normas Técnicas de Presupuesto elaboradas por el Ministerio de Finanzas®,
los presupuestos publicos se regiran bajo los siguientes principios:

1 Shick, A., “sLa presupuestacion tiene algin futuro?” pp. 7.
2 Subsecretaria de Presupuestos del Ministerio de Finanzas. Normas actualizadas al 27/08/2010.
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a. Universalidad: es decir contendrdn la totalidad de los ingresos y gastos, no serd posible
compensacion entre ingresos y gastos de manera previa a su inclusion en el presupuesto;

b. Unidad: el conjunto de ingresos y gastos debe contemplarse en un solo presupuesto bajo
un esquema estandarizado; no podran abrirse presupuestos especiales ni extraordinarios;

c.Programacion: las asignaciones que se incorporen en los presupuestos deberdn responder
a los requerimientos de recursos identificados para conseguir los objetivos y metas que
se programen en el horizonte anual y plurianual;

d. Equilibrio y estabilidad: el presupuesto serd consistente con las metas anuales de déficit/
superavit fiscal bajo un contexto de estabilidad presupuestaria en el mediano plazo;

e. Plurianualidad: el presupuesto anual se elaborard en el marco de un escenario plurianual
coherente con las metas fiscales de equilibrio y sostenibilidad fiscal de mediano plazo;

f. Eficiencia: la asignacion y utilizacion de los recursos del presupuesto se hard en términos
de la produccidn de bienes y servicios publicos al menor costo posible para una
determinada caracteristica y calidad de los mismos;

g. Eficacia: el presupuesto contribuird a la consecucion de las metas y resultados definidos
en los programas contenidos en el mismo.

h. Transparencia: el presupuesto se expondrd con claridad de forma que pueda ser
entendible a todo nivel de la organizacidn del Estado y la sociedad y serd objeto
permanente de informes publicos sobre los resultados de su ejecucion.

i. Flexibilidad: el presupuesto serd un instrumento flexible en cuanto sea susceptible
de modificaciones para propiciar la mds adecuada utilizacion de los recursos para la
consecucion de los objetivos y metas de la programacion.

j- Especificacién: el presupuesto establecerd claramente las fuentes de los ingresos vy la
finalidad especifica a la que deben destinarse; en consecuencia, impone la limitacion
que no permite gastar mds alld del techo asignado y en propdsitos distintos de los
contemplados en el mismo.

De acuerdo a lo contemplado en las normas y para garantizar la conduccion de las
finanzas publicas de manera sostenible, responsable, transparente y procurar la estabilidad
econdmica, se establecio la regla fiscal® que los egresos permanentes se financiardn unica y
exclusivamente con ingresos permanentes*.

# Establecido en el Articulo 81 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas.

* No obstante los ingresos permanentes pueden también financiar egresos no permanentes. De igual forma
se establece que en forma excepcional (previa calificacién) y para salud, educacion y justicia; los egresos
permanentes se podran financiar con ingresos no permanentes.
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Sin embargo, en los hechos esta regla desde su vigencia ha mostrado ser insuficiente para
asegurar una administracion sostenible en el mediano vy largo plazo de las finanzas publicas
del pais, ya que ha mostrado no dar solucion a los problemas estructurales del Presupuesto
del Gobierno Central y a la consecuente vulnerabilidad de la situacién financiera del pals.

El ciclo presupuestario tiene 6 fases definidas en el articulo 96 del Cédigo Orgdnico de
Planificacién y Finanzas Publicas:

Programacion presupuestaria, donde se define los programas y demds actividades a
ser incorporadas en el presupuesto, con la identificacidn de las metas, los recursos
necesarios, los impactos o resultados esperados y los plazos de ejecucion.

. Formulacién presupuestaria, en donde se elaboran las proformas que expresan los

resultados de la programacion presupuestaria, bajo una presentacion estandarizada segun
los catdlogos y clasificadores presupuestarios, con el objeto de facilitar su exposicién,
posibilitar su facil manejo, su comprension y permitir la agregacién y consolidacion. Aquf
se explicita el concepto de universalidad de recursos, es decir que todos los recursos
que por cualquier concepto obtengan las entidades y organismos que conforman el
Presupuesto General del Estado son recursos publicos, por lo que su uso no podrd
ser determinado directamente por aquellas. De igual forma, se establece que en lo
referente a programas y proyectos de inversion, Unicamente se incluirdn aquellos que
consten en el Plan Anual de Inversién (PAl), o que hubieren obtenido la prioridad de
la Secretarfa Técnica del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacidn Participativa
durante la ejecucidn presupuestaria;

La Proforma del PGE y la Programacidon Presupuestaria Cuatrianual serdn remitidas
al Presidente de la Republica (junto con su justificacidn, contenido y limite de
endeudamiento) para su presentacion a la Asamblea Nacional;

. Aprobacién presupuestaria de la proforma enviada por el Ejecutivo por parte de la

Asamblea Nacional:

iv. Ejecucion presupuestaria, comprende el conjunto de acciones destinadas a la utilizacion

optima del talento humano, y los recursos materiales y financieros asignados en el
presupuesto con el propdsito de obtener los bienes, servicios y obras en la cantidad,
calidad y oportunidad previstos en el mismo. En este punto se establece que ninguna
entidad u organismo publico podrdn contraer compromisos, celebrar contratos,
ni autorizar o contraer obligaciones, sin la emisién de la respectiva certificacion
presupuestaria. De igual forma, se establece que los créditos presupuestarios quedaran
comprometidos en el momento en que la autoridad, mediante acto administrativo,
decida la realizacion de los gastos (con o sin contraprestacion cumplida o por cumplir)
y siempre que exista la respectiva certificacion presupuestaria;

Por otro lado se sefiala que el Ministerio de Finanzas podrd aumentar o rebajar los ingresos

y gastos del PGE hasta por un total de | 5% respecto de las cifras aprobadas por laAsamblea
Nacional. En ningln caso esta modificacion afectard los recursos que la Constitucion
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de la Republica y la Ley asignen a los GAD's. En todos los casos todo incremento
de los presupuestos aprobados deberd contar con el respectivo financiamiento. Estos
aumentos y rebajas de ingresos y gastos no podran modificar el limite de endeudamiento
aprobado por la Asamblea Nacional.

. Evaluacidn y seguimiento presupuestario, en donde se realiza la medicidn de los resultados

fisicos y financieros obtenidos vy los efectos producidos, el andlisis de las variaciones
observadas, con la determinacidon de sus causas y la recomendacién de medidas
correctivas.

Los GAD's presentardan semestralmente un informe sobre la ejecucion presupuestaria
a sus respectivos drganos legislativos (Consejos Provinciales y Municipales)

.Clausura y liquidacion presupuestaria, los presupuestos anuales del Sector publico se

clausurardn el 31 de diciembre de cada afio. Después de esa fecha no se podrdn
contraer compromisos ni obligaciones, ni realizar acciones u operaciones de ninguna
naturaleza, que afecten al presupuesto clausurado. Los compromisos del presupuesto
anual que al Ultimo dia de diciembre de cada afio no se hayan transformado total o
parcialmente en obligaciones, se tendrdn por anulados en los valores no devengados.
Los compromisos plurianuales de ejercicios fiscales no clausurados no se anulan, pero
podrén ser susceptibles de reprogramacion de conformidad con los actos administrativos
determinados por las entidades.

El Gréfico No. 10 muestra la relacidn de las 4 fases principales, en donde la programacion
se incluye en la formulacion y se muestra a la de clausura y liquidacion.

Grafico No. 10
Etapas del Ciclo Presupuestario

Ciclo Presupuestario

Etapas

Elaboracion del Proyecto de
Ley del Sector Pablico del
proximo periodo, a través de
la estimacion de ingresos y
gastos de cada programa
presupuestario de todas
las instituciones que
conforman el
gobierno central.

Instancia de analisis y discusion
del Proyecto de Ley de
Presupuestos del
Sector Publico que se
realiza en el honorable
Congreso Nacional.

Sistema de
Evaluacion y Control
de Gestion

Proceso de entrega

Proceso de analisis del ejercicio mensual de los recursos presupuestarios
presupusstario del psriodo anterior, pon de las instituciones. actualizacién del
Ministerio e Institucion, que incorpora la S Presupuesto inicial mediante los decretos de
informacion presupuestaria de gasto y gestion. modificacién presupuestaria y registro del gasto

efectivo y devengado.
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Dentro de la etapa de formulacidn presupuestaria se establece la presentacion estandarizada
del presupuesto segin los catdlogos y clasificadores presupuestarios, con el objeto de
facilitar su exposicion, posibilitar manejo y permitir su consolidacion. Los presupuestos se
estructurardn segun la ubicacién que corresponda a las instituciones en la conformacion del
SPNF la naturaleza econdmica de los ingresos y gastos y las finalidades que se persiguen de
éstos Ultimos. Se establece ademds que la estructura programdtica del presupuesto reflejard
la vinculacién con la planificacion.

2.4 Clasificaciones presupuestarias

Las clasificaciones presupuestarias son instrumentos que permiten organizar y presentar la
informacidn; para el caso del Presupuesto del pafs se consideran las siguientes™®:

a. Clasificacion Sectorial, que corresponde a la estructura del SPNF;

b. Clasificacién Institucional y de Entidades Operativas Desconcetradas segun acuerdo 93 de
201 I (Unidades Ejecutoras), que distingue los niveles centrales y desconcentrados en
las instituciones y organismos que conforman el PGE, de las empresas publicas y del
régimen seccional auténomo;

c. Clasificacion por sectores de gasto, en funcidn de la definicion de los sectores determinados
por la indole de la misidn que corresponde a cada institucion publica segin la base legal
de su creacion, la que se expresa por la naturaleza de los bienes y servicios que entrega
a la sociedad;

d. Clasificacién programdtica: programa, actividad y proyecto, vinculados a la consecucién
de los objetivos y metas de produccidn vy resultados identificadas en el proceso
planificacién-programacion;

e. Clasificacion geogrdfica: la que permite establecer la localizacion geogrdfica del gasto que
ejecutan los entes publicos. La identificacion geogréfica se hard en funcidn del lugar en
que se espera se perciban los beneficios de la produccion de bienes y servicios o por
la ubicacion de la entidad operativa desconcentrada responsable de dicha produccidn;

f. Clasificacién por fuente de financiamiento, que identifica los gastos publicos segun las
fuentes de financiamiento de origen de los ingresos. En el presupuesto consolidado,
la verificacion de la consistencia de fuentes de financiamiento de los ingresos con los
gastos se hard para el conjunto de recursos fiscales; esto es, aporte fiscal, autogestion y
preasignaciones;

g. Clasificacién por concepto de ingresos y por objeto del gasto, es la clasificacién principal para
la identificacion de los ingresos y gastos contenidos en el presupuesto. El clasificador de
Ingresos organiza los recursos segun su origen y su naturaleza corriente, de capital y de
financiamiento; el clasificador por objeto del gasto identifica los recursos segun su destino

> Ministerio de Finanzas, Subsecretaria de Presupuestos, “Normas Técnicas de Presupuesto” actualizadas al
utilizar las normas técnicas del 18/02/2011, pp.20-21.
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especifico y su naturaleza corriente, de capital y de aplicacion del financiamiento. El uso
del Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos es de uso obligatorio en el SPNF;

h. Clasificacion econdmica de los ingresos y gastos, que identifica los ingresos y los gastos
segln su naturaleza econdmica corriente, de capital y financiera, con el fin de facilitar
la medicion del resultado de las acciones fiscales en la economia. Esta clasificacién
guardard correspondencia con el Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos;

i. Clasificacién funcional del gasto, que tiene como propdsito identificar la naturaleza
de las funciones a las que corresponde el gasto que realizan las instituciones como
consecuencia de las acciones que se ejecutan vy los bienes y servicios terminales que
producen para satisfacer las demandas de la sociedad. Presenta el gasto publico segin
la naturaleza de los bienes y servicios que se suministran a la comunidad.

j. Clasificacién por orientacién del gasto, que relaciona las actividades de los programas
contenidos en los presupuestos institucionales con los objetivos y metas estratégicos
de la planificacién global o determinadas politicas publicas para verificar en qué medida
estdn siendo incorporadas en el presupuesto, asi como facilitar su seguimiento en la
ejecucion presupuestaria.

2.5 Medicién de Resultados y evaluacion

La medicidn de resultados tiene como propdsito establecer el desempefio de los programas
publicos en términos de los efectos inmediatos y los de mayor alcance, para cuyo efecto
se utilizan indicadores de resultados. Los conceptos que estan detrds de la medicion de
resultados son los de eficiencia y eficacia. La eficiencia se refiere a la entrega de un producto
al menor costo posible, dada una calidad y determinados precios de los insumos. Eficacia se
refiere al grado de éxito que tiene un producto o programa determinado en el logro de
los resultados previstos.

Los indicadores de resultados permiten conocer el aporte de los bienes y servicios
provistos para el cumplimiento de los objetivos del programa y de las politicas publicas.
Estos indicadores se expresan normalmente en términos porcentuales o relativos para
reflejar el grado de contribucidon a la satisfaccién de las demandas de la sociedad o su
cobertura. Los indicadores son relaciones cuantitativas entre dos variables. Se clasifican segin
correspondan a los objetivos de eficacia y de eficiencia: (i) los de eficiencia miden la relacidn
entre la produccion de bienes y servicios y los insumos empleados para producirlos;y (ii) los
indicadores de eficacia reflejan el grado de cumplimiento en la obtencién de los productos
respecto de lo programado en un perfodo determinado. En suma, bajo esta técnica, todo
programa presupuestario contendrd metas de produccién de bienes y servicios finales
consistentes con los objetivos de los planes operativos anuales sobre los que se definirdn
sus impactos en el corto y mediano plazo a través de indicadores de resultados.

Por otro lado, es fundamental que el sistema presupuestario incorpore mecanismos de

evaluacidon que posibiliten seguir de cerca la ejecucidon presupuestaria, tanto para adoptar
las correcciones necesarias en el momento oportuno, como para retroalimentar la
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programacion de ejercicios futuros. La evaluacidn de la ejecucidén presupuestaria debe
sustentarse en dos sistemas de informacion: la informacion de ejecucién financiera (de los
registros contables); v, la informacidn de ejecucion fisica debe ser producida por las propias
unidades ejecutoras. La evaluacion debe medir: (i) el grado de avance, donde se compara
la programacion inicial con la ejecucidn hasta una fecha determinada; y (i) los desvios que
surgen de comparar lo programado y lo ejecutado para un periodo.

En cumplimiento al mandato Constitucional, el Ejecutivo debe elaborar la Programacion
Presupuestaria Cuatrianual® (PPC), que recoge la politica fiscal y el andlisis de sostenibilidad
de la misma. En este sentido, el Ministerio de Finanzas elabord en octubre de 2010 la
proforma correspondiente al periodo 201 [-2014.

Cuadro No. I |
Programacioén Presupuestaria 2011-2014
Presupuesto General del Estado

-Millones USD-
2011 2012 2013 2014

Total Ingresos 14,480 15,570 16,626 17,515
Petroleros 3,507 3,757 3,750 3,782
No petroleros 10,973 11,813 12,875 13,733
Tributarios 9,426 10,160 1,110 [1,863
No tributarios 1,288 1,367 1,450 [,519
Transferencias 259 285 316 350
Total Gastos 18,215 19,004 20,059 21,130
Gasto permanente 10,865 11,517 12,109 12,618
Sueldos y salarios 6,523 6,862 7,185 7,508
Compra bienes y servicios 1,304 1,353 1,407 1,463
Intereses 739 831 939 1,079
Transferencias 2,299 2,470 2,579 2,567
Gasto no permanente 7,350 7487 7,949 8513
Resultado Global -3,735 -3,434 -3,433 -3,615
Resultado Primario -2,996 -2,603 -2,494 -2,536

Fuente: Ministerio de Finanzas

Cabe mencionar que el déficit presupuestado para el afio 2011 prevé la obtencién de
financiamiento externo por USD 3.859 millones y de financiamiento interno por alrededor
de USD 1.100 millones. De igual forma, el PGE previsto para 201 | cuantificd el monto de
los subsidios a los combustibles, que representa USD 2.571,1 millones, es decir 17,8% de
los ingresos totales del PGE.

6 Fl articulo 294 de la Constitucién de la Republica dispone que la Funcion Ejecutiva elabore cada afo
la PPC. La PPC se sustenta en supuestos macroecondmicos de tres sectores: (i) real, que comprende el
crecimiento del PIB (petrolero y no petrolero); (ii) petrolero con la producciéon y exportacion de crudo
y derivados, y la proyeccion de precios; y, (iii) externo que incluye balanza comercial (petrolera y no
petrolera).
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2.6 Crédito publico, tesoreria, sistemas relacionados (Recursos Humanos-RRHH,
compras, administracion, proyectos de inversion),y contabilidad®’.

Crédito Publico, este sistema estd integrado por un conjunto de principios,normas, organismos,
recursos y procedimientos administrativos que intervienen en las operaciones que realiza
el Estado, con el objeto de captar medios de financiamiento que implican endeudamiento.

Los principales instrumentos que utilizan los gobiernos son los siguientes: (i) emision y
colocacidn de titulos,bonos y obligaciones de largo y mediano plazos; (i) emision y colocacién
de letras del tesoro cuyo vencimiento supere el ejercicio financiero; (i) contratacidon de
préstamos con instituciones financieras; (iv) contratacion de obras, servicios o adquisiciones
cuyo pago total o parcial se estipule realizar en el transcurso de mads de un ejercicio financiero
posterior al vigente, siempre y cuando los conceptos que se financien se hayan devengado
anteriormente; y, v) deuda contingente que pueda generarse por el otorgamiento de avales,
flanzas y garantfas, con vencimientos que exceden el ejercicio financiero.

Normalmente, este sistema estd sujeto a normas detalladas por parte del Poder Legislativo
e incluso a nivel constitucional. Las etapas a través de las cuales se instrumenta el de crédito
publico son: (i) autorizacion; (i) negociacién o emision; (iii) contratacidon o colocacién;y (iv)
administracién y control

El sistema de Tesoreria comprende el conjunto de principios, normas, recursos y
procedimientos que intervienen directamente en los procesos de administracion de
los recursos publicos, es decir la percepcidn y recaudacion de los mismos, asi como su
canalizacion para el cumplimiento de las obligaciones del Estado. Las funciones tradicionales
(entes recaudadores y pagadores) que tenian las tesorerias nacionales deben ser ampliadas
hacia una moderna administracion de los recursos publicos, desarrollando e instrumentando
mecanismos Yy técnicas mas eficientes de planificacion y gestion de caja. Esta administracion
debe ser compatible con la politica monetaria para asegurar un manejo armonico y ordenado
de los fondos publicos. La adecuada combinacion de la polftica monetaria con la politica de
gestion de caja permite programar el endeudamiento publico de corto plazo originado por
desequilibrios temporales, contribuyendo a atenuar el impacto del respectivo costo.

La Tesorerfa Nacional realiza su gestion en tres niveles bdsicos:

* Normativo, a través de la generacion de politicas globales y el dictado de normas vy
procedimientos de ejecucidn y control a ser observados por los distintos organismos
publicos que administran recursos financieros;

* Programacion financiera, para lo cual se debe elaborar un presupuesto de caja que permita
articular la gestidon de caja del Tesoro con las polfticas macroeconémicas del gobierno,
actuando en forma coordinada con los érganos de planificacién, de gestion monetaria,
de deuda publica y de presupuesto.

¥ Tomado de Makén, M, “Sistemas integrados de administracion financiera publica en América Latina” en
serie de gestion publica CEPAL.
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Como herramienta operativa, la instrumentacidn de la programacion de caja implica la
determinacion de limites financieros de pagos a las unidades de gestidn, debidamente
compatibilizados con las cuotas de gastos aprobadas por el drgano rector del sistema
presupuestario; y,

* Recaudacion de ingresos y administracion de pagos, lo que implica la percepcion, el registro
y control de los fondos recaudados por los organismos publicos y la centralizacién de
los pagos.

El instrumento operacional central para operar la unidad de caja es la denominada cuenta
unica. El concepto general de cuenta Unica se basa, fundamentalmente, en el mantenimiento
de una sola cuenta corriente en el agente financiero que se elija, denominada “Cuenta
Unica del Tesoro”, operada exclusivamente por el Tesoro Nacional. En ella se deben ingresar
todos los recursos recaudados, ya sean de libre disponibilidad o de afectacion especifica, asf
como los créditos externos, excluyéndose solamente los recursos que, por normas legales,
se deben mantener en cuentas bancarias especificas. Por otra parte, a través de la Cuenta
Unica deben ser realizados todos los pagos de las obligaciones de los organismos publicos.
Esto no significa que en la Tesorerfa Nacional se deban centralizar las decisiones sobre los
pagos a realizar; sino que actle como responsable de efectivizar los pagos y llevar a cabo
la gestion financiera.

En cuanto a los sistemas vinculados con la administracion financiera se encuentran los
sistemas de recursos humanos, compras y contrataciones y administracion de bienes que
resultan necesarios para el funcionamiento de la administracidn financiera.

El sistema de Recursos Humanos es el conjunto de principios, normas, organismaos, recursos
y procedimientos que permiten la administracion del personal con que cuentan los
organismos publicos para llevar a cabo su gestion. Comprende las normas vy disposiciones
sobre remuneraciones y condiciones de trabajo, la estructura organizativa y cargos del
Sector publico, la politica salarial, los legajos individuales de los agentes v el liquidador de
haberes.

El sistema de Compras y Contrataciones estd constituido por el conjunto de principios,
normas, organismos, recursos y procedimientos que, mediante su operacién, permiten al
Estado obtener los bienes y servicios que necesitan para la gestién de las organizaciones.
Este sistema abarca el proceso que va desde la contratacidon de bienes y servicios, pasa por
el almacenamiento y, culmina, con la distribucion y aplicacion de los mismos a los diversos
procesos productivos. El esquema general del sistema debe contemplar la formulacion de
politicas generales, el dictado de normas y procedimientos comunes a todos los organismos
y la descentralizacidn operativo de la gestion de adquisicidn, almacenamiento y suministro.

El sistema de Administracién de Bienes estd constituido por el conjunto de principios, normas,
organismos, recursos y procedimientos administrativos que intervienen en los procesos
de administrar los bienes fisicos del Estado, sean de dominio publico o privado vy, éstos
dltimos, sean bienes muebles o inmuebles. Los instrumentos bdsicos de este sistema son los
siguientes: (i) criterios de identificacién de bienes; (i) normas sobre valoracion de los bienes;
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(i) base de datos para la instrumentacion de un inventario; (iv) proceso de administracion
de bienes (transferencias, bajas, etc.); (v) normas regulatorias que fijen los principios del
sistema.

Finalmente, el sistema de Contabilidad corresponde al conjunto de principios, normas,
recursos y procedimientos técnicos utilizados para procesar, valuar y exponer los hechos
econdmicos que afectan, o pueden llegar a afectar; el patrimonio de las organizaciones. La
contabilidad gubernamental opera como un sistema comun, Unico y uniforme, integrador
de los registros presupuestarios, econdmicos, financieros vy patrimoniales, orientado
a determinar los costos de las operaciones. Aplica los preceptos de la teorfa contable,
basados en la partida doble y en los principios y normas contables generalmente aceptadas,
aunque contemplando los aspectos que singularizan a las organizaciones del Sector publico.
El sistema de contabilidad debe orientarse al cumplimiento de los siguientes objetivos: (i)
registrar sistemdticamente todas las transacciones que se produzcan y afecten, o puedan
afectar, la situacién econémico-financiera de los organismos publicos; (ii) procesary producir
informacion financiera para la toma de decisiones; (iii) presentar la informacién contable y
la respectiva documentacidn de apoyo, de forma que faciliten las tareas de control interno
y externo; y, (iv) permitir que la informacidon que se produzca sobre el Sector publico se
integre al sistema de cuentas nacionales.

2.7 Sostenibilidad de las finanzas publicas

Cuando el Estado presenta déficit fiscal, debe endeudarse para pagar la diferencia entre
sus ingresos y gastos. Ahora bien, si el déficit se mantiene afio con afio, se verd obligado a
endeudarse anualmente; el valor acumulado de este endeudamiento es lo que se conoce
como deuda publica, o lo que es lo mismo, lo que debe el Estado, y que puede ser a los
agentes del pafs (deuda interna) o a extranjeros (deuda externa). La consecuencia inmediata
del aumento de la deuda son los intereses que el Estado debe pagar, que como hemos visto
forman parte del déficit (global).

El endeudamiento del Estado, al igual que de las personas no es malo de por si, depende
del destino de la deuda. Por ejemplo, tiene sentido endeudarse en adquirir una casa en la
que vamos a Vivir por largo tiempo, y que iremos pagando (en lugar de pagar arriendo),
mientras vivimos en ella. De igual forma, que el Estado se endeude para construir carreteras,
escuelas o proyectos hidroeléctricos, que serdn usados por largo tiempo es apropiado; pero
endeudarse para realizar proyectos que no se acabardn (o0 que nunca iniciaron) o para pagar
los sueldos vy salarios de los empleados publicos actuales es un problema. Financiar los gastos
del gobierno via deuda, en lugar de buscar un incremento de los ingresos (aumentando los
impuestos), genera un mayor consumo en el corto plazo (ya que la renta disponible es
mayor). Si la economia se encuentra en pleno empleo, el aumento del consumo, reduce
las posibilidades de inversion. Para mantener la economia en el nivel de pleno empleo sin
inflacidn, el banco central sube las tasas de interés; por lo que la financiacion del déficit
conduce a menor inversién (en respuesta a la mayor tasa de interés), y por tanto, en el largo
plazo, una reduccidn del producto y el empleo. Por el contrario, una reduccién del déficit
permite una reduccidn de las tasas de interés y por tanto fomenta la inversidn, que a su vez
impulsa al producto en el largo plazo. Por otro lado, el que el Estado se financie con deuda,
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implica que la carga de los gastos presentes se traslada en parte a las generaciones futuras;
quienes se verdn obligados a asumir la deuda.

La definicion de sostenibilidad fiscal se deriva de la restriccion intertemporal del Sector
publico y esta relacionada con la dindmica de la deuda publica. En general se dice que la
situacion fiscal no es sostenible si la politica fiscal da lugar a un incremento persistente vy
acelerado de la relacidon deuda publica/PIB; ya que los mercados financiaros cambiaran sus
expectativas al advertir que la politica fiscal que se lleva a cabo no es creible. Para evaluar la
solvencia se debe considerar tanto los ingresos y gastos presentes, como los futuros.

En primer lugar se define el déficit:

deficit, =rB, , +G,-T,

1 t

Donde todas las variables se expresan en términos reales,y B, es la deuda publica en el
perfodo t-1; res la tasa de interés de la deuda (y que por facilidad se la considera constante);
portanto r B, es igual al total de pagos de intereses en el periodo £, G, es el gasto publico
en el periodo £y T, son los ingresos publicos en el periodo t. Es decir se utiliza el concepto
de déficit global explicado anteriormente.

La restriccion presupuestaria del gobierno simplemente establece que el cambio de la
deuda publica durante el afio t es igual al déficit en el afio t.

B, - B, , =deficit,
Bt_Bt-Iert-l+Gt_ Tt

Donde la restriccidon presupuestaria relaciona la variacion de la deuda, con el nivel inicial de
la deuda que afecta al pago de intereses, y al gasto menos los ingresos publicos actuales; es
decir al déficit (o superdvit) fiscal primario ( G, - T, ), que excluye el pago de los intereses
de la deuda.

Reorganizando:

B =(1+r)B, +G-T,

Al dividir la ecuacién para el PIB (Y1), se tiene:
B, G-T
+
Y Y

t t

o5 ]

=1+
Y (1+r1)

Y reescribiendo:

i: (1 +r) Yt—l Bt71+ t t
Y Y Y

t t t-1 t
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Todas las variables ahora estdn expresadas en términos del PIB. Para simplificar ain mds la

ecuacion, se supone que la tasa de crecimiento del PIB es constante (g) y que (Yu) es lo
Y
t

mismo que . Entonces:
(1+g)

EZ(I + V)BH +Gt_ Tz
Yz (1+r)Yt—1 Y

t

Ahora si se expresa cada término en funcién de variables sobre el PIB se tiene:

b=17y L4
t (1+g)l’ t

Donde b es la deuda publica como proporcién del PIB (en el periodo ty en el t-1) y d, el
déficit primario como proporcidn del PIB. A partir de esta ecuacidn se puede ver:

i. Cuando la tasa de interés real es mayor que la de crecimiento econdmico, el coeficiente
de endeudamiento tenderd a aumentar, ya que la proporcidn en que la deuda publica se
incrementa debido a los pagos de intereses es mayor que la proporcion que aumenta
el PIB, a menos que se mantenga un superdvit primario alto;y,

ii. Si la tasa de interés es inferior al crecimiento econdmico, el pafs podrd reducir el
coeficiente de endeudamiento a través del crecimiento del producto. En este contexto
el Estado podréd inicialmente soportar una razén deuda/PIB mds alta y un cierto nivel
de déficit primario.

A partir de esta ecuacidn se puede construir la restriccion presupuestaria intertemporal
del Sector publico. La expresion anterior involucra la deuda publica en dos periodos
consecutivos, puede iterarse sobre sf misma para ir eliminando los saldos futuros de deuda.
El procedimiento iterativo se realiza despejando b, , en la expresidn anterior, adelantando un
periodo de forma que quede b, en funcién de b, |y de d, , para luego sustituir nuevamente
en dicha expresidn. Finalmente, al iterar n veces se tendria:

n

Z(1+g) .+(1+g)b 7
I+r) "™ \I+r) 1

=0

Si se supone que la deuda publica no puede crecer explosivamente, entonces el ultimo
término de la ecuacidn anterior tiende a desaparecer en el limite cuando n tiende a un
ndmero infinito de perfodos. En tal caso, el proceso iterativo convergerd a la siguiente
restriccion:

- 1+
Z(l +§) e

j=0
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Esta restriccion presupuestal intertemporal indica que el saldo inicial de la deuda publica
deberd ser igual al valor presente descontado de la senda de déficit primarios futuros.

En el capitulo 4 se desarrolla con mayor detalle el tema de la sostenibilidad fiscal y la deuda.

3. El marco constitucional y legal vigente

La Constitucion de la Republica del Ecuador establece el enfoque de derechos y garantiza su
cumplimiento mediante dos instrumentos estrechamente relacionados: el Plan Nacional de
Desarrollo (ahora denominado el Plan Nacional para el BuenVivir—PNBV-),y el Presupuesto
General del Estado (PGE). Mientras el Plan de Desarrollo establece los objetivos de mediano
y largo plazo, el PGE asigna los recursos necesarios para la consecucion de los objetivos
reflejados en el Plan.

3.1 Constitucion del afio 2008

El Titulo Quinto de la Constitucién de la Republica define la organizacion del territorio y en
este contexto establece su organizacion en gobiernos regionales autdnomos, gobiernos
provinciales, gobiernos municipales, distritos metropolitanos y juntas parroquiales rurales,
los cuales gozardn de autonomia politica, administrativa y financiera, y se regirdn por los
principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion
ciudadana.

También fija el régimen de competencias de todos ellos. Asimismo establece que las
asignaciones anuales a los GAD's serdn predecibles, directas, oportunas y automaticas, y
se hardn efectivas mediante las transferencias desde la Cuenta Unica del Tesoro Nacional
a las cuentas de los Gobiernos Auténomos Descentralizados y que la distribucidn entre
ellos se regulard en la Ley. Adicionalmente, expresa que los GAD's en cuyo territorio se
exploten o industrialicen recursos naturales no renovables tendrdn derecho a participar de
las rentas que perciba el Estado por esta actividad, de acuerdo con lo que establezca la ley
correspondiente.

El numeral noveno de la Disposicion Transitoria Primera establece que “la ley que regule la
descentralizacion territorial... incorporard los procedimientos para el calculo y distribucion
anual de los fondos que recibirdn los gobiernos autdnomos descentralizados del Presupuesto
General del Estado.”

3.2 Cédigo Organico de Ordenamiento Territorial (COOTAD)

Para viabilizar las normas constitucionales, el COOTAD, promulgado el |6 de julio de 2009,
se propone “integrar la gestién de zonas mds amplias que las actuales 24 provincias, de
manera que se agrupen territorios provinciales y se facilite, a través de un nivel intermedio
de mayor escala, competencias y recursos, la planificacién y gestion de polfticas de desarrollo
sustentable.”
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Este Cddigo promueve la conformacidn de regiones -como agrupaciones de dos o mds
provincias, con superficies mayores a 20 mil kilémetros cuadrados, con continuidad territorial
y una poblacién mayor a 5% del total nacional; el equilibrio interregional, la afinidad histdrica y
cultural, la complementariedad ecoldgica y el manejo integrado de las cuencas hidrogréficas;
“fundir en un solo cuerpo legal las normas que deban regir la actividad administrativa de los
gobiernos auténomos descentralizados.”

Este cambio normativo reemplazd a las Leyes Orgdnicas de Régimen Municipal, de Régimen
Provincial y de Juntas Parroquiales, a la Ley de Descentralizacion, la Ley de Distribucion
del 15% y a un conjunto de doce leyes que establecian preasignaciones del Presupuesto
General del Estado a favor de los GAD's®,

De manera complementaria y en el marco del proceso de descentralizacion del Estado,
el traspaso de competencias hacia los GAD's supuso definir competencias privativas del
Gobierno Central y no susceptibles de descentralizacion: defensa nacional; relaciones
internacionales; politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal, monetaria, de
comercio exterior y de endeudamiento externo®.

El Estado en sus diversos niveles de gobierno se reserva todas sus competencias y facultades
aplicables a los sectores estratégicos™. La rectoria y definicion del modelo de gestién de
cada sector estratégico corresponde de manera exclusiva al Gobierno Central, mientras
que las demds facultades y competencias pueden ser asumidas por los niveles de gobierno
subnacional.

Los demds sectores de responsabilidad del Estados o sectores comunes son susceptibles
de descentralizacidn y desconcentracion de acuerdo a los principios de subsidiariedad y a la
naturaleza de los servicios publicos v sus actividades. Se entiende que todas las competencias
se gestionardn como un sistema integral que articula los distintos niveles de gobierno y porlo
tanto serdn de responsabilidad del Estado en su conjunto. El Cddigo establece las funciones
y competencias de los diferentes GAD's. Por ejemplo, las Prefecturas se concentrardn
principalmente en tres funciones: agua para riego, vialidad (caminos vecinales), produccion y
empleo. Los Municipios, por su parte, tendrdn a cargo competencias como regeneracion vy
desarrollo urbano, hdbitat, vialidad urbana, agua potable, trdnsito v transporte urbano, entre
las mds importantes. El manejo y la administracion de las Cuencas Hidrogréficas estardn a
cargo de los Gobiernos Central, Regional y Provincial.

8 En adelante los articulos que se mencionen corresponden al Cddigo Organico de Organizacion Territorial
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD)

* La descentralizacion de la gestion del Estado consiste en la “transferencia obligatoria, progresiva y
definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos y recursos financieros, materiales y
tecnoldgicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autéonomos descentralizados” (Art. 105). La
transferencia de las competencias se acompanara de todos los recursos (humanos, financieros, materiales,
etc.) necesarios; los cuales “no podran ser inferiores a los que destina el Gobierno Central para el ejercicio
de dichas competencias” (Art. 107).

0 De acuerdo al Articulo 111, son sectores estratégicos la generacion de energia en todas sus formas; las
telecomunicaciones; los recursos naturales no renovables; el transporte y refinacion de hidrocarburos;
biodiversidad y el patrimonio genético; el espectro radioeléctrico; el agua; y los demas que determine la
Ley.
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Para garantizar las condiciones necesarias para que los GAD's ejerzan sus competencias
y asuman otras nuevas se prevé un proceso de fortalecimiento institucional. Los recursos
destinados para el efecto provendran del PGE asignado al Consejo Nacional de Competencias,
y del presupuesto de los GAD's. La trasferencia de competencias lo propiciard el Consejo
Nacional de Competencias, previo informe sobre el estado de situacién de la ejecucién y el
cumplimiento de las competencias a ser descentralizadas®'. Con este informe se procedera
al costeo (presupuesto) de las competencias, a fin de que el Gobierno Central traspase
los recursos monetarios al GAD solicitante. Para cumplir con este importante rol, el CNC
tendrd a cargo el fortalecimiento institucional de los GAD*, a fin de que estos estén
preparados para solicitar y asumir las competencias previstas en la Ley.

Segun esta nueva norma, los GAD's generardn sus propios recursos financieros y ademds
participardn de las rentas del Estado. De igual forma, deben observar las reglas fiscales
sobre manejo de recursos publicos, de endeudamiento y de cooperacion, de acuerdo con
el Cédigo Orgdnico de Planificacidon y Finanzas Publicas (que se verd a continuacidn), e
incorporardn procedimientos que garanticen la rendicion de cuentas. En este sentido, tanto
el COOTAD como el Cdédigo de Finanzas Publicas, prevén mayores posibilidades de acceso
a fuentes de financiamiento externo e interno, tal como se verd mds adelante.

Toda norma expedida por los GAD's, que genere una obligacién financiada con recursos
publicos, establecerd la fuente de financiamiento correspondiente®®. Para el manejo de
los recursos se creardn subcuentas en el Banco Central del Ecuador Las asignaciones
anuales serdn predecibles, directas, oportunas, automdticas y se hardn efectivas mediante
las transferencias desde la Cuenta Unica del Tesoro Nacional a las cuentas de los GADs. Se
prohibe invertir recursos publicos en el exterior, a menos que se cuente con autorizacion
legal expresa.

Los GAD's podrdn establecer concesiones o ampliaciones de incentivos tributarios mediante
ordenanzas, que requerirdn de informes previos que contengan la prevision del impacto
presupuestario y financiero, la metodologia de cdlculo y premisas adoptadas, y las medidas
de compensacidon de aumento de ingresos en los ejercicios financieros.

Los recursos financieros de los GAD's consisten en ingresos propios de la gestion;
transferencias del Presupuesto General del Estado, otras transferencias, legados y donaciones;
participacion en las rentas de la explotacion, industrializacion de recursos naturales no
renovables; y recursos provenientes de financiamiento (colocacién de titulos y valores,

°! También debera estar acompanado de un informe de la capacidad operativa de los GAD para asumir las
competencias

52 Para tal efecto, el Consejo Nacional de Competencias debera: i) definir y articular las politicas, estrategias,
planes y programas encaminados a la capacitacion, formacion, apoyo y profesionalizacion del conjunto
de talentos humanos de los gobiernos auténomos descentralizados; ii) establecer mecanismos de
investigacion y monitoreo de la gestion de competencias y servicios para la toma oportuna de decisiones
en el 4ambito de la capacitacion, formacion y apoyo a los gobiernos autéonomos descentralizados; y, iii)
articular las demandas locales con los servicios de capacitacion ofrecidos por la escuela de gobierno
de la administracion publica, las asociaciones de los gobiernos auténomos descentralizados y la red de
formacién y capacitacion de los servidores publicos.

>3 Articulo 166
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contratacion de deuda publica interna y externa, y los saldos de ejercicios anteriores)™*.

Los GAD's regionales podran crear, modificar o suprimir tasas y contribuciones especiales
de mejoras, generales o especificas, por los servicios que son de su responsabilidad y para
financiar las obras que se ejecuten en el dmbito de sus competencias. Estos y los distritos
metropolitanos podrdn fijar un monto adicional a los impuestos a los consumos especiales
(ICE) y al precio de los combustibles.

Los montos a transferir del Presupuesto General del Estado tomardn el afio 2010 como
base (21% de los ingresos permanentes —bdsicamente impuestos- y 10% de los no
permanentes —exportaciones de petrdleo-), para distribuirlos de la siguiente forma: 27%
para los consejos provinciales, 6/% para los municipios y distritos metropolitanos y 6% para
las juntas parroquiales.

El Gréfico No. |12 muestra la diferencia entre la transferencia real de recursos desde el
Gobierno Central para el periodo 2000-2010, y la resultante de aplicar esta normativa a
los ingresos permanentes y no permanentes. Se observa que el Gobierno Central debid
haber transferido en promedio un punto porcentual del PIB por encima de lo previsto en
las Leyes derogadas con la aprobacion del COOTAD.

Grafico No. 12
Transferencias de Capital del Gobierno Central a los GADs antes y después
de la COOTAD
-porcentaje del PIB-
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4,5
4,0 -
3,5
3,0
2,5 -

4’0 3,8 4, |

2,0 5
1,5
1,0 -
0,5

0’0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010(e)

Fuente: Parrefio L., “Ecuador: Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD),
nueva formula para las transferencias a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)”, CAE. En funcién de datos
BCE, MF y cdlculos del autor.

>t Articulos 171 a 176
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Los montos a distribuir dependerdn de:
a. Tamafio de la poblacién;
b. Densidad de la poblacidon, con mds recursos para las zonas de menor densidad;
c. Necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) jerarquizadas;

d. Logros en el mejoramiento en los niveles de vida, aplicable a partir del tercer afo,
medida por la disminucidn de las NB;

e. Capacidad fiscal, es decir de generar recursos propios;

f. Esfuerzo administrativo: 50% en funcidn de la capacidad de cobertura de los ingresos
permanente y 50% en partes iguales; y,

g. Cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan de desarrollo
del Gobierno Auténomo Descentralizado, sobre la base de un indice de cumplimiento
de metas. Si un GAD recibiere una competencia por delegacion, recibird también los
recursos correspondientes™.

Las asignaciones presupuestarias por GAD's se calculardn segun la siguiente férmula:
., M
R = ZZi x —L|xP,
i / K i
J:I J
Donde:
R Monto que recibe el GAD i
Z Dato correspondiente al GAD i para el criterio j
P Poblacién del territorio del GAD |

M Monto a repartir en el criterio j

K Constante que permite que el total de asignaciones a los GAD sea igual al monto
total a repartirse M]

El valor de la constante es:

I<j: ZZ; Xpi
i=1

% Capitulo IV “Transferencias del Presupuesto General del Estado” secciéon segunda.
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n Numero de GAD en el respectivo nivel de gobierno
El valor de Zi se especifica en cada uno de los siete criterios mencionados.

De acuerdo esta férmula®,en el afio 201 | los GAD's recibirian USD 2.293 millones, mientras
que en el Presupuesto General del Estado de 2010 se asignaron USD 2.027 millones, lo que
representa un incremento de |3,1%. De este monto, USD 1.536,3 millones se destinardn
a municipios, USD 619, millones a consejos provinciales y USD 37,5 millones a las juntas
parroquiales.

El COOTAD establece que las transferencias que efectia el gobierno central a los GAD’s
podran financiar hasta 30% de los gastos permanentes y minimo 70% de los gastos no
permanentes. Ademads, al menos 0% de los ingresos no permanentes financiardn egresos
no permanentes.

Si bien, el proceso de descentralizacidon propuesto en el Cddigo es de cardcter espontdneo
y no se prevé ningln plazo para el traspaso obligatorio de competencias, lo cual reduce
la iniciativa y esfuerzo por incrementar capacidades institucionales que permitan asumir
nuevas responsabilidades dentro del territorio®, plantea una serie de retos importantes
para los GAD's en cuanto a: mejorar sus sistemas de planificacion e informacién; capacitar
al capital humano, desarrollar normas: procesos y procedimientos (claros y transparentes)
alrededor de la inversion publica: articular sus politicas de desarrollo en conjunto con el
sector privado, a fin de lograr mayores impactos en el bienestar social de sus habitantes.

3.3 Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas

El Cddigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas tiene por objeto organizar, normar
y vincular el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacidn Participativa con el Sistema
Nacional de Finanzas Publicas, y regular su funcionamiento en los diferentes niveles del
Sector publico®®.

En el dmbito del Cddigo se define cuales son las instituciones sometidas al mismo, donde
se incorporan a los GAD's que estdn incluidos en el articulo 225 de la Constitucién de
la Republica. Adicionalmente, en el mismo articulo aclara que se respetard la facultad de
gestion auténoma, de orden politico, administrativo, econdmico, financiero y presupuestario
que la Constitucidn de la Republica o las leyes establezcan para las instituciones del Sector
publico.

*¢ Informacion tomada de la presentaciéon: “Férmula de Reparto de Recursos Fiscales hacia los Gobiernos
Auténomos Descentralizados’, realizada a la Asamblea Legislativa por los responsables de la elaboracion
de la propuesta.

7 Parreno L., “Ecuador: Cédigo Organico de Organizaciéon Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), nueva férmula para las transferencias a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)”,
CAE diciembre 2010.

*8 Para este efecto se derogan varias leyes: Organica de Administracion Financiera y Control; Organica de
Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal; Organica Para la Recuperacion del Uso de los
Recursos Petroleros del Estado y Racionalizaciéon Administrativa de los Procesos de Endeudamiento; de
Presupuestos del Sector publico; y el capitulo I de la Ley de Regulacién Econdémica y Control del Gasto
Publico.
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Para efectos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacidn Participativa, las
instituciones del Gobierno Central y de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
aplicardn las normas del Cddigo respecto de:

* La direccidn de la polftica publica, ejercida por el Gobierno Central y los Gobiernos
Auténomos Descentralizados y los procesos e instrumentos del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacién Participativa, en el marco de sus competencias;

* La coordinacidn de los procesos de planificacion del desarrollo y de ordenamiento
territorial, en todos los niveles de gobierno;

* La coordinacion con las instancias de participacidon definidas en la Constitucion de la
Republicay la Ley;y,

* La coordinacién de los procesos de planificacion con las demds funciones del Estado,
la seguridad social, la banca publica y las empresas publicas, con el objeto de propiciar
su articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial, segin corresponda.

Planificacién

En el Cddigo se establece que al Gobierno Central le corresponde la planificacion a escala
nacional, respecto de la incidencia territorial de sus competencias exclusivas, de los sectores
privativos y de los sectores estratégicos, asf como la definicién de la politica de hdbitat y
vivienda, del sistema nacional de dreas patrimoniales y de las zonas de desarrollo econdmico
especial, y las demds que se determinen otras normativas vigentes. Para este efecto, se
desarrollar una Estrategia Territorial Nacional como instrumento complementario del Plan
Nacional de Desarrollo,y procedimientos de coordinacidn y armonizacidn entre el Gobierno
Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados que permitan la articulacion de los
procesos de planificacion territorial en el dmbito de sus competencias.

Es asi como la planificacién del desarrollo y el ordenamiento territorial es competencia de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados dentro de sus territorios. Y la ejercerdn a través de sus
planes propios y demds instrumentos que elaboren, en articulacion y coordinacion con
los diferentes niveles de gobierno, en el dmbito del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacidn Participativa. Para esto formulardn y ejecutardn las politicas locales para la gestion
de sus territorio en el dmbito de sus competencias, las mismas que serdn incorporadas en
sus planes de desarrollo y de ordenamiento territorial y en los instrumentos normativos que
se dicten para el efecto. Para la definicidn de las politicas se deberdn aplicar los mecanismos
participativos establecidos en la Constitucion de la Republica, las leyes, en los instrumentos
normativos de los GAD's. Posteriormente, los GAD's deberdn elaborar los instructivos
metodoldgicos necesarios para la formulacién, monitoreo vy evaluacion de sus planes de
desarrollo y de ordenamiento territorial, en concordancia con los lineamientos emitidos
por el Consejo Nacional de Planificacion. Es importante aclarar que los presupuestos de los
GADs y sus empresas publicas se sujetardn a sus propios planes, pero siempre del marco
del Plan Nacional de Desarrollo y sin menoscabo de sus competencias y autonomias.
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Los planes de desarrollo de los GAD's son las directrices principales respecto de las decisiones
estratégicas de desarrollo en su territorio y deberdn considerar los objetivos de los planes
de los niveles superiores e inferiores de gobierno. Estos deben tener una visidn de largo
plazo y deben ser implementados a través del ejercicio de sus competencias constitucionales
y las Leyes, asi como de aquellas que se les transfieran como resultado de los procesos de
descentralizacion. Los planes deberdn contener, al menos, un diagndstico, una propuesta; Y,
un modelo de gestidn.

Los planes de ordenamiento territorial son los instrumentos de la planificacién del desarrollo
que tienen por objeto el ordenar, compatibilizar y armonizar las decisiones estratégicas de
desarrollo respecto de los asentamientos humanos, las actividades econdmico-productivas
y el manejo de los recursos naturales en funcidon de las cualidades territoriales, a través
de la definicidn de lineamientos para la materializacién del modelo territorial de largo
plazo, establecido por cada nivel de gobierno. Estos planes deben articular las politicas de
desarrollo y las directrices de ordenamiento del territorio, en el marco de las competencias
propias de cada nivel de gobierno y deberdn velar por el cumplimiento de la funcidn social
y ambiental de la propiedad.

El Cddigo se faculta a los gobiernos parroquiales rurales a formular un solo plan de
desarrollo y ordenamiento territorial, con la finalidad de no generar mayores cargas a este
nivel de gobierno.

Los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial deben ser referentes obligatorios
para la elaboracidn de planes de inversion, presupuestos y demds instrumentos de gestion
de cada Gobierno Auténomo Descentralizado. Por este motivo los GAD's deberdn realizar
un monitoreo periddico de las metas propuestas en sus planes y evaluardn su cumplimiento
para establecer los correctivos o modificaciones que se requieran.

Los planes de inversidn son la expresion técnica y financiera del conjunto de programas
y proyectos de inversion, debidamente priorizados, programados y territorializados, de
conformidad con las disposiciones de este cddigo. Estos planes se encuentran encaminados
a la consecucidon de los objetivos del régimen de desarrollo y de los planes del gobierno
central y los gobiernos auténomos descentralizados.

Finanzas publicas

El cddigo en lo referente a las Finanzas Publicas establece que los lineamientos para las
distintas fases del ciclo presupuestario que emita el rector de la materia, son referenciales
para los GAD's. Adicionalmente, establece que el Estado garantizard la entrega oportuna
de las asignaciones especificas de ingresos permanentes y no permanentes para los GAD's
y que el ente rector de las Finanzas Publicas, en casos de fuerza mayor, podra anticipar las
transferencias a los GADs, dentro del mismo ejercicio fiscal.

Las proformas presupuestarias de los GAD's deberdn incorporar los programas, proyectos

y actividades que hayan sido calificados y definidos de conformidad con los procedimientos
y disposiciones legales vigentes y que en la formulacidn de sus respectivas proformas
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presupuestarias se deberd observar obligatoriamente las normas técnicas, directrices,
clasificadores y catdlogos emitidos por el ente rector del SINFIP

Cuando se transfieran nuevas competencias a los GAD's, estos deberdn incluir en sus
presupuestos los recursos respectivos, para lo cual se debera realizar la respectiva reduccion
de los presupuestos de las entidades que efectdan la transferencia. Todo flujo de recurso
pUblico deberd estar contemplado obligatoriamente en el presupuesto de los GAD's.

Una vez aprobados los presupuestos, cada GAD deberd enviarlo con fines informativos
al ente rector de las finanzas publicas en el plazo de 30 dias posteriores a su aprobacién.
Cada ejecutivo de los GADs presentard semestralmente un informe sobre la ejecucidn
presupuestaria a sus respectivos érganos legislativos

Endeudamiento

En la aprobacidn y ejecucidn de sus presupuestos los GADs deberdn observar los siguientes
limites de endeudamiento:

a. La relacién porcentual calculada en cada afio entre el saldo total de su deuda publica
y sus ingresos totales anuales, sin incluir endeudamiento, no deberd ser superior al
doscientos por ciento (200%);y

b. El monto total del servicio anual de la deuda, que incluird la respectiva amortizacion e
intereses, no deberd superar el veinte y cinco por ciento (25%) de los ingresos totales
anuales sin incluir endeudamiento.

Se prohibe a las instituciones publicas y privadas conceder créditos a los GAD's que
sobrepasen estos limites, debiendo estos Ultimos someterse a un plan de fortalecimiento vy
sostenibilidad fiscal que serd aprobado por el ente rector de las finanzas publicas.

Las entidades del Sector publico, en las que se incluyen los GAD's, que requieran operaciones
de endeudamiento publico lo hardn exclusivamente para financiar: (i) programas; (ii)
proyectos de inversion para infraestructura y que tengan capacidad financiera de pago; vy
(iii) refinanciamiento de deuda publica externa en condiciones mds beneficiosas para el pals.

La deuda publica estard regida por un Comité de Deuda y Financiamiento conformado
por el Presidente de la Republica, el Secretario Nacional de Planificacidn y el Ministerio
de Finanzas. EIl Comité analizard y autorizard mediante resolucidn las operaciones de
deuda, asi como las colocaciones o recompras de titulos, y regulard los procedimientos
del endeudamiento. Créditos que no superen el 0,15% del PGE no requerirdn garantia
soberana y no pasardn por el Comité. Esta disposicidn es importante por cuanto facilita la
gestién de los GADs con el Banco del Estado (BEDE), el cual provee crédito para obras de
infraestructura.

De igual forma, el Cédigo dispone que el ente rector de las finanzas publicas podrd aumentar
o rebajar los ingresos y gastos, modificando los niveles fijados en el Presupuesto General del
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Estado,hasta poruntotal del 15% respecto de las cifras aprobadas por la Asamblea Nacional*”.
Se faculta emitir Certificados de Tesoreria (CETES), para financiar egresos permanentes o
no permanentes. Los CETES por su naturaleza, no obstante constituir obligaciones de pago,
no estardn sujetos, al trdmite y requisitos previstos para operaciones de endeudamiento
publico, asi como tampoco al limite de endeudamiento del 40% del PIB*. Hasta 2008 los
CETES eran parte del stock de deuda (por lo que debfan respetar la regla 40% de deuda
publica en términos del PIB); en 2007 estos se dejaron de utilizar precisamente por el alto
costo o tasa de interés y los plazos reducidos para amortizar el capital.

Por otro lado, se faculta a las entidades y organismos del Sector Financiero a realizar depdsitos
para encaje bancario con instrumentos financieros emitidos por el Estado Central, con
repago en un plazo menor a 360 dias desde su compra, hasta un mdximo de 75% del total
del encaje®’. Esta disposicion permite el financiamiento del Estado (con los instrumentos
mencionados que, por su plazo no son considerados deuda) y remunera el encaje legal del
sistema financiero privado.

Cabe anotar que en el caso ecuatoriano, la legislacidon excluye los ingresos petroleros para
financiar gasto corriente, e incluye no sdlo la parte permanente del ingreso tributario sino
también la porcidn ciclica que pudiera estar expuesta la recoleccion de tributos a variaciones
de la economia real. Finalmente, las finanzas publicas de Ecuador siguen estando expuestas
a variacion del precio del petrdleo, puesto que no se prevé ningdn mecanismo de ahorro
0 prevision para ciclos negativos (como la existencia de un fondo de estabilizacién como lo
tiene la economia chilena). Adicionalmente, en el caso de la importacidn de los derivados de
petrdleo (y el subsidio a su consumo, sobre todo de gas vy diesel), deberian ser considerados
como gastos permanentes (y por tanto financiados con ingresos permanentes), pero en
la actualidad son financiados con ingresos no permanentes, como es la venta interna de
derivados del petrdleo. Por tanto, las definiciones sobre este tema tendrdn implicaciones
importantes sobre el alcance y cumplimiento de la regla fiscal®’.

%% Articulo 118 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas

% “El ente rector de las finanzas publicas, en el evento de presentarse deficiencias temporales y/o para la
optimizacion de la liquidez en la economia, podrd emitir Certificados de Tesoreria para financiar egresos
permanentes 0 no permanentes.
Los Certificados de Tesoreria, por su naturaleza, no obstante constituir obligaciones de pago, no estaran
sujetos, para su emision, al tramite y requisitos previstos para operaciones de endeudamiento publico,
excepto la escritura publica de emision cuyo contenido sera establecido en las normas técnicas.
En ningun caso, el plazo para el pago efectivo de los certificados podrd superar los 360 dias” (Articulo

171).

¢ Disposicion general séptima.
82 Parrefio L., “Ecuador: Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas”, CAF, noviembre 2010.
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Presentacion del Médulo

Este capitulo busca revisar y andlizar los principales conceptos y herramientas dentro del dmbito
de la administracidn financiera publica, de forma que los responsables de la gestion de las
instancias descentralizadas de gobierno estén en capacidad de determinar, medir y analizar
los resultados del manejo presupuestario, relaciondndolos con planes, programas, proyectos y
actividades aprobados en el dmbito subnaciondl.

Adicionalmente el desarrollo del presente texto estd orientado a estudiar la naturaleza de los
diferentes tipos de ingresos y gastos desde la perspectiva de las finanzas publicas y como, a través
de su gestion, se contribuye al bienestar de la poblacién, mediante el disefio e implementacion de
una estructura presupuestaria adecuada que contribuya a una mejor toma de decisiones dentro
del esquema legal vigente y al cumplimiento de los objetivos de desarrollo econdmico y social en
los que los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD's) estdn comprometidos.

El desarrollo del mddulo considera los siguientes temas:

FORMULACION,
EJECUCION Y CIERRE
PRESUPUESTARIO

GESTION POR
RESULTADOS

MANEJO DE
INDICADORES
FINANCIEROS

Y DE EFICIENCIA
ADMINISTRATIVAY
OPERATIVA

Al ser el presupuesto publico uno de los instrumentos esenciales
para la administracion de los recursos financieros del Estado, es
fundamental entender como se lo debe formular, ejecutar y dar
seguimiento. Es asi que en este tema se revisardn conceptos bdsicos
pero necesarios para una adecuada utilizacidn de la herramienta
presupuestaria para la consecucion de los objetivos planteados en
las politicas publicas.

Para fortalecer metodoldgicamente el presupuesto publico es
necesario que en todas sus etapas, sea un efectivo instrumento para
la definicidn, ejecucion y evaluacion de politicas publicas. Por ello en
esta parte se revisard la metodologia de Gestidn por Resultados,
que es uno de los esquemas de administracion que prioriza la
definicién y control de los logros a obtener como consecuencia de
la gestion del Estado.

Finalmente para tener un adecuado monitoreo de los resultados y
competencias que se busca desarrollar en los dos puntos previos, en
este acdpite se abordard la construccién de sistemas de monitoreo
de gestion, rendicidn de cuentas y evaluacion, que permitan el
seguimiento de resultados y procesos a través del desarrollo de
indicadores que posibiliten medir el impacto de la gestion publica
e identificar los desvios y sus causas para introducir medidas
correctivas en el momento oportuno.
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|I. Formulacioén, Ejecucion y Cierre Presupuestario
I.1 Introduccion

El proceso de formulacidn presupuestaria surgid en Europa durante el siglo XIX como
una forma de enfrentar el crecimiento del gasto publico. Si bien en esa época el tamafio
del Sector publico era en todos los paises mucho mds pequeiio de lo que ha llegado a ser
en la actualidad, habfa crecido lo suficiente como para requerir procedimientos regulares
de asignacidon de recursos y control de su utilizacion. En general, estos procedimientos
quedaron finalmente regularizados como prdcticas presupuestarias. Desde su origen, la
formulacidn presupuestaria ha sido definida como un conjunto de procedimientos que se
repiten un afio tras otro, habitualmente con escaso o ningdn cambio, mediante los cuales
el Gobierno Central raciona los recursos entre sus organismos y busca controlar las sumas
que gastan cada uno de ellos, de acuerdo a supuestos y prioridades econdmicas y sociales
previamente establecidos.

La formulacién presupuestaria difiere en los distintos estados. Cada gobierno tiene sus
propias politicas, procedimientos, actividades y los correspondientes formularios de gestidn
de la informacidn, sus encabezamientos distintivos e incluso su propio Iéxico. No obstante,
en los inicios mismos del desarrollo de la prdctica presupuestaria se procurd codificar
las rutinas bdsicas en un conjunto de normas de procedimiento aplicables a todos los
gobiernos, independientemente del marco politico-administrativo en el cual se llevaban a
cabo las actividades presupuestarias.

Los principios bdsicos han sido elaborados y refinados a lo largo de los afios, pero han
mostrado un notable poder de permanencia. Estos principios son la universalidad (el
presupuesto debe incluir la totalidad de los ingresos y gastos); la exactitud (debe registrar
las operaciones y flujos reales); la anualidad (debe cubrir un periodo de tiempo fijo,
habitualmente un dnico ejercicio fiscal; sin embargo actualmente se maneja el concepto
de plurianualidad que permite ligar de mejor manera el presupuesto a la planificacién);
la legalidad (los fondos publicos deben utilizarse conforme lo establecido en el marco
regulatorio); y la transparencia (el gobierno debe publicar informacién oportuna sobre los
gastos estimados y reales).

Estos principios bdsicos de la formulacidn presupuestaria se instrumentan y aplican a
través de reglas detalladas de procedimiento que especifican el alcance del presupuesto, la
informacion que debe ser incluida en €l, el cronograma para la realizacion de determinadas
acciones, los formularios a utilizar, la autorizacidén que se requiere antes de la erogacién de
fondos publicos, entre otros aspectos. Cada principio estd respaldado por normas de cuya
instrumentacién se encargan drganos de fiscalizacién presupuestaria a nivel del gobierno
central y en los departamentos ejecutores. Los principios y procedimientos acumulados
constituyen el debido proceso en la formulacidn presupuestaria.

La expresion “debido proceso” lleva implicito el criterio de que si los procedimientos

son correctos, los resultados serdn los adecuados. Cualesquiera sean los resultados de un
proceso presupuestario bien administrado, siempre se consideran los apropiados.
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Si el presupuesto es universal, por ejemplo, y todas las solicitudes de recursos se presentan
y son examinadas de acuerdo con un cronograma uniforme, entonces las asignaciones
efectuadas a las distintas instituciones publicas parte del Gobierno Central, a los GAD's o
a programas especificos, deben ser aceptadas como legitimas y eficientes. Las normas del
debido proceso son indiferentes al resuttado mismo; éstas pueden generar presupuestos
equilibrados o deficitarios, tendencias de crecimiento o de estabilidad del gasto publico, un
congelamiento de las prioridades presupuestarias o bien reasignaciones significativas.

El debido proceso en la préctica presupuestaria es politicamente neutro, es decir no
responde a tendencias politicas sino busca el cumplimiento de lo establecido a través de
la regulacion existente. Con la aplicacion de las normas del debido proceso, los resultados
reales probablemente variardn si se producen cambios en las condiciones politicas vy
econdmicas. Dado que estas condiciones difieren segin los paises y las épocas, del mismo
modo varian los resultados del gasto.

Este debido proceso en la prdctica presupuestaria alienta a los gobiernos a centralizar la
gestion y el control del gasto publico. Sin embargo en esta practica es importante mantener
equilibrio entre una centralizacidn normativa y de control y la descentralizacion operativa,
de manera que no se vea afectada la eficiencia de la gestion financiera del Estado. En
este contexto se establece la necesidad de un brazo fuerte de la autoridad central para
garantizar que el presupuesto sea universal, que todas las entidades ejecutoras cumplan
con las normas y que los procedimientos de rutina se lleven a cabo puntualmente. La
centralizacion normativa y de control va de la mano con la uniformidad del procedimiento
presupuestario. Todas las unidades de gasto deben utilizar los mismos formularios, operar
de acuerdo con el mismo cronograma y seguir los mismos pasos en la implementacidn
del presupuesto. Se desalienta la iniciativa y la variacion entre los organismos, porque ellas
aumentan la probabilidad de que el debido proceso resulte quebrantado.

Este concepto de debido proceso promueve la idea de que la formulacién presupuestaria
es una actividad contenida en si misma, con sus propias rutinas y funciones. En todos los
gobiernos, salvo los mds pequefios, el proceso presupuestario es tarea de una oficina central
que establece las normas, supervisa su cumplimiento, prepara el presupuesto y controla
los gastos, que son ejecutados muchas veces de manera descentralizada. Algunas oficinas
presupuestarias tienen responsabilidades de gestion adicionales, pero el presupuesto es
su pan de cada dia y determina su postura respecto de otras tareas de administracion.
En lugar de considerar el presupuesto como parte de una familia de practicas de gestidn,
los organismos centrales de control buscan potenciar su poder en esta materia para
adquirir mayor influencia sobre las unidades ejecutoras, las cuales terminan generando un
mero cumplimiento de lo establecido, sin una verdadera potenciacion de la formulacién
presupuestaria como una herramienta de gestidon para el cumplimiento de objetivos
establecidos en las politicas publicas.

A continuacién se revisard en qué consiste este debido proceso de formulacion
presupuestaria que deben conocer y que de hecho aplican especificamente los GAD's,
de acuerdo a lo establecido por el Gobierno Central a través de la normativa vigente. Sin
embargo el objetivo uUltimo del capftulo es analizar posibilidades que permitan potencializar
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finalmente estos procedimientos, a través de herramientas y metodologfas existentes, de tal
manera que exista una gestidon presupuestaria orientada a la consecucion de los resuttados
de desarrollo econdmico y social establecidos en el marco legal vigente.

.2 Programacion y formulacién presupuestaria

La Programacién y formulacién presupuestaria es la fase del proceso presupuestario en que
se articulan las propuestas de accién y produccion de los entes (instituciones o entidades)
demandantes de recursos financieros (por concepto de preasignacion, autogestion,
asignacion fiscal o asociados a financiamiento interno o externo) con los catdlogos vy
clasificadores presupuestarios. Por tanto representa la estructura formal del presupuesto,
donde se recogen las estimaciones o proyecciones cuantificadas en términos monetarios
de ingresos, gastos e inversiones de las actividades y proyectos definidos en la fase de
programacion.

La formulacidn presupuestaria, busca presentar en forma organizada, de fdcil manejo y
comprensién, y bajo el marco regulatorio vigente, el documento llamado proforma
presupuestaria, asi mismo permite estandarizar y unificar la informacion fiscal para efectos
de integracion y consolidacidn, esto se logra gracias al ordenamiento que permite los
cddigos vy catdlogos de los registros presupuestarios por concepto de ingresos y gastos; que
finalmente estdn orientados a construir estadisticas fiscales de base para la informacién vy
sobre todo la rendicion de cuentas y control de la utilizacidon de los recursos publicos.

Finalmente es el resultado de un conjunto de actividades que realizan las instituciones del
Gobierno con las consideraciones sefialadas previamente en el dmbito de sus competencias,
para elaborar el presupuesto institucional, en funcién de la planificacion y las directrices
presupuestarias.

.3 Caracteristicas del proceso de formulacién presupuestaria
La formulacién presupuestaria debe considerar las siguientes caracteristicas al momento de

la programacion, de acuerdo a lo que establece el Ministerio de Finanzas (MF), dentro de
sus “NORMAS TECNICAS DE PRESUPUESTO":
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Cuadro No. |
Caracteristicas del Proceso de formulacion presupuestaria

Ambiente de . .,
. Vinculacién Programas
presupuestaciéon por :
Plan - Presupesto Presupuestarios
resultados
* Proceso basado en * El presupuesto es el * Es la categorfa que
la utilizacidn de intrumento para permite vincular los
insuMos para materializar la objetivos y metas
generacion de planificacion. operativas del plan
productos cuyos con el presupuesto.
efectos se reflejan
en resultados.

Fuente: Ministerio de Finanzas

Elaboracién: Los autores

Ambiente de Presupuestacion por Resultados

Implica el reconocimiento que todo bien o servicio producido por una institucién es
consecuencia de la combinacidn de los recursos utilizados como insumos a través de una
funcion de produccidn, que define las actividades o conjunto de tareas necesarias para el
efecto; y, que dichos bienes y servicios provistos por las instituciones a la sociedad generan
algiin tipo de resultado o efecto susceptible de ser medido.

Vinculacién Plan — Presupuesto

La programacién presupuestaria institucional se debe sustentar en el plan plurianual para
un horizonte de cuatro afios que cada institucion debe elaborar en consistencia con el plan
plurianual del Gobierno Central para el mismo periodo y con los planes operativos anuales
que se formulen para su concrecion.

Los planes operativos constituirdn el nexo que permitird vincular los objetivos y metas de
los planes plurianuales con las metas y resultados de los programas incorporados en el
presupuesto. Para tal efecto, los objetivos y metas del plan plurianual se deben expresar
en objetivos y metas operativos de los planes anuales, de los que se definirdn el conjunto
de acciones necesarias y los requerimientos de recursos humanos, materiales, fisicos vy
financieros para su consecucion.

Los requerimientos anuales de recursos se deben expresar en las categorias presupuestarias
definidas acorde con el marco metodoldgico de la presupuestacidon por resultados. Los
responsables institucionales de la planificacién y de la programacion presupuestaria deben
establecer los elementos comunes del plan operativo y expresarlos en las categorias
programdticas que correspondan y verificar que, en conjunto, se enmarquen en el techo
presupuestario asignado para la elaboracién de la proforma de la institucion.
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Programas Presupuestarios

En funcion del plan operativo y del techo presupuestario sefialado por el MF cada
institucion debe establecer los montos para los programas a incorporarse en las proformas
presupuestarias y su distribucion a cada unidad ejecutora.

La institucién verificard que la agregacién de los montos asignados a las entidades
operativas desconcentradas dependientes para los diferentes programas no exceda el
techo presupuestario sefalado por el ministerio. En el caso de exceder el techo asignado,
reformulard las metas del plan operativo y ajustard la asignacidn de recursos hasta igualar al
techo presupuestario.

El ejercicio de programacion culminard cuando los requerimientos de recursos para

el cumplimiento de las metas del plan operativo sean coherentes con las asignaciones
incorporadas en los programas presupuestarios de las proformas institucionales.

I,4 Ciclo Presupuestario
El ciclo presupuestario contiene los siguientes hitos:

Grafico No. |
Principales fases del ciclo presupuestario

PROGRAMACION FORMULACION APROBACION
PRESUPUESTARIA PRESUPUESTARIA PRESUPUESTARIA

1

CLAUSURA Y EVALUACION Y
EJECUCION
LIQUIDACION <j SEGUIMIENTO <j SRESUPUESTARIA

PRESUPUESTARIA PRESUPUESTARIO

Fuente: Ministerio de Finanzas

Elaboracién: Los autores

Programacion Presupuestaria

Corresponde a la fase del ciclo presupuestario en la cual, sobre la base de los objetivos
determinados por la planificacidn y las disponibilidades presupuestarias coherentes con el
escenario econdmico Y fiscal esperado, se definen los programas, proyectos y actividades a
incorporar en el presupuesto, con la identificacion de las metas, los recursos necesarios, los
impactos o resultados esperados de su entrega a la sociedad; y los responsables y plazos
para su ejecucion.
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El ente rectorde las finanzas publicas establecerd, sobre la base de la programacion cuatrianual,
los limites mdximos de recursos a certificar y comprometer para las entidades y organismos
que conforman el Presupuesto General del Estado. Si los programas vy proyectos superan el
plazo de cuatro afios, el ente rector establecerd los limites mdximos, previo a la inclusion del
Proyecto en el Programa de Inversiones, para lo cual, coordinard con la entidad rectora de
la planificacidn nacional en el dmbito de la programacion plurianual de la inversién publica.

Las entidades que conforman el Presupuesto General del Estado, podrdn, a partir de
estos limites, otorgar certificacion y establecer compromisos financieros plurianuales. Para
las entidades cuyo presupuestos se encuentran por fuera del Presupuesto General del
Estado, los limites plurianuales se establecerdn con base en los supuestos de transferencias,
asignaciones y otros que se establezcan en el Presupuesto General del Estado y en la
reglamentacion del Cddigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas.

Las entidades sujetas al presente cddigo efectuardn la programacidn de sus presupuestos en
concordancia con lo previsto en el Plan Nacional de Desarrollo, las directrices presupuestarias
y la planificacién institucional.

Formulacién Presupuestaria

Corresponde a la fase del proceso de elaboracion de las proformas de presupuesto que
permite expresar los resultados de la programacion presupuestaria bajo una presentacion
estandarizada segln los catdlogos y clasificadores presupuestarios, con el objeto de
facilitar su exposicion, posibilitar su facil manejo y comprensidn, y permitir su agregacion y
consolidacion.

Aprobacién Presupuestaria

La aprobacidn del Presupuesto General del Estado se someterd a lo establecido en las
disposiciones constitucionales. Una vez emitida la resolucion legislativa de aprobacion,
la Subsecretarfa de Presupuestos del Ministerio de Finanzas procederd a incluir las
modificaciones incorporadas en la proforma inicialmente remitida, sobre lo cual emitird un
informe al Titular del MF, junto con el documento ajustado que se enviard a la Presidencia
de la Republica para que se ordene su promulgacion en el Registro Oficial.

El Presupuesto General del Estado y el conjunto de los presupuestos institucionales que
los conforman entrardn en vigencia a partir del | de enero del correspondiente ejercicio
fiscal sin perjuicio de su publicacion en el Registro Oficial. En los afios en que se posesione
el Presidente de la Republica regird el presupuesto del afno anterior durante los meses de
enero Yy febrero, para todas las asignaciones que signifiquen ingresos y gastos recurrentes. Los
ingresos y gastos devengados en los meses sefialados se convalidardn con el presupuesto
aprobado.

Los presupuestos del resto de instituciones del Sector publico no financiero entrardn en
vigencia el | de enero de cada afio, con apego a lo dispuesto en las leyes pertinentes.
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En el caso de la aprobacion de las proformas presupuestarias de los GAD's, Empresas
Publicas Nacionales, Banca Publica y Seguridad Social se establece que las proformas
presupuestarias de las entidades que estan sometidas al Cddigo Organico de Planificacion
y e Finanzas Publicas, que no estén incluidas en el Presupuesto General del Estado, serdn
aprobadas conforme a la legislacion aplicable y a dicho cédigo. Una vez aprobados los
presupuestos, serdn enviados con fines informativos al ente rector de las finanzas publicas
en el plazo de 30 dias posteriores a su aprobacion. Las Empresas Publicas Nacionales y la
Banca Publica, tendrdn ademds, la misma obligacidn respecto a la Asamblea Nacional.

Ejecucion Presupuestaria

Comprende el conjunto de acciones destinadas a la utilizacion de los recursos humanos,
materiales y financieros asignados en el presupuesto con el propdsito de obtener los
bienes y servicios en la cantidad, calidad y oportunidad previstos en el mismo. La ejecucion
presupuestaria se realizard sobre la base de las politicas establecidas por el Ministerio de
Finanzas.

Liquidacion Presupuestaria

Es la fase del ciclo presupuestaria que corresponde a la elaboracién y exposicidn, al nivel
consolidado, de la ejecucion presupuestaria registrada a la clausura del ejercicio fiscal anual.

Las cifras contenidas en la liquidacion se respaldardn en la informacidn financiera, contable y
presupuestaria del ejercicio fiscal cerrado, que las instituciones remitirdn obligatoriamente al
MF hasta el 31 de enero del afo siguiente al de la liquidacidn, en los términos establecidos en
las normas técnicas de contabilidad gubernamental y en los medios tecnoldgicos habilitados
para ese propdsito por el Ministerio.

La Subsecretaria de Presupuestos receptard la informacidn originada en las instituciones,
examinara su consistencia, procederd a su agregacion y consolidacidn, generard los reportes
con la informacidn que requiere el contenido de la liquidacidn y elaborard el proyecto de
acuerdo de expedicion y el informe que lo respalde.

La liquidacion presupuestaria se aprobard y expedirda mediante acuerdo ministerial hasta
el 31 de marzo del afio siguiente al ejercicio fiscal que corresponda. Se acompafiard del
informe pertinente que contendrd los aspectos relevantes vy las novedades detectadas en el
andlisis de la informacién remitida por las instituciones.

Las empresas y los organismos seccionales liquidardn sus presupuestos de acuerdo a su

ordenamiento legal en materia presupuestaria, sin perjuicio de seguir los lineamientos
sefalados en la presente normativa.

Evaluacién y seguimiento y Evaluacion Presupuestaria

La evaluacidn consiste en la fase del ciclo presupuestario que tiene como propdsito, a
partir de los resultados de la ejecucion presupuestaria, analizar los desvios respecto a la

9l



La Universidad

.. de postgrado

del Estado

programacion y definir las acciones correctivas que sean necesarias y retroalimentar el ciclo.

La evaluacion presupuestaria se hard de manera concomitante, o simultdnea, a la ejecucion
presupuestaria y ex-post, a la finalizacidn del ejercicio fiscal. En el primer caso se expondrdn
sus resultados por periodos trimestrales para la evaluacion global que compete al MF v
cuatrimestrales en lo que concierne a la evaluacion institucional.

La evaluacién financiera global, institucional y de los programas presupuestarios serd
competencia del Ministerio de Finanzas, a través de la Subsecretarfa de Presupuestos.
La evaluacidén programdtica, relacionada a la ejecucion y grado de cumplimiento de las
metas y resultados de los programas contenidos en los presupuestos, serd competencia y
responsabilidad de cada institucion.

|.5 Proceso de programacion presupuestaria

Grafico No. 2
Proceso de programacion presupuestaria

ESCENARIO
MACROECON.
BCE 1
PROG.
MACROECON.
\
POL. FISCAL: ESCENARIOS EF'{FE{ESE leCSETS
MEF INGRESOS, PPTARIOS :
GASTOS WIECHICS)
ENDEUDAM, ’
INVERSIONES ANALISIS / PROGRAMA
OBJETIVOS — VALIDACION —~  ANUAL DE
SENPLADES INVERSIONES
_ PAN
PLURIANUAL
lJ METAS
AN . OBJETIVOS
ESTRATEGICO ESTRAIEG'COS
OBJETIVOS
INSTITUCION. OPERATIVOS
PROYECTOS
\ PROGRAMACION
ACCIONES —> PROGRAMAS PRESUPUESTO

|—> ACTIVIDADES

Fuente: Ministerio de Finanzas

Elaboracién: Ministerio de Finanzas
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Programacion macroeconémica plurianual

Tiene como objetivo la elaboracidn de los escenarios presupuestarios de corto y mediano
plazo que den como resultado las politicas presupuestarias concretas a ser aplicadas en un
ejercicio fiscal.

Escenarios macroeconémicos plurianuales

La unidad administrativa del MF responsable de la programacidn macroecondmica elaborard,
durante el primer trimestre de cada afio, el escenario macroecondmico para un horizonte
de los proximos cuatro afos con relacion al ejercicio fiscal vigente, en funcidn del andlisis
de las polfticas y objetivos del Gobierno. El escenario macroecondmico para el primer afio
del cuatrienio constituird obligatoriamente el escenario del que se determinaran las politicas
presupuestarias para la programacion anual de los presupuestos. De producirse cambios
en el escenario del primer ano, durante el proceso de programacion presupuestaria, se
actualizaran,al mismo tiempo las proyecciones de los escenarios de los tres afios subsiguientes
a efectos de contar permanentemente con un escenario plurianual de cuatro afios.

Para el cumplimiento de lo descrito, la referida unidad administrativa coordinard con la
SENPLADES, el Banco Central del Ecuador vy las entidades publicas que estime necesario.

* Contenido: Un escenario macroecondmico plurianual contendrd los objetivos y metas
esperados de las principales variables macroecondmicas y los supuestos sobre los que
se asientan sus proyecciones; las politicas de ingresos y financiamiento que guiardn su
concrecion; y, los techos esperados del presupuesto, acordes a esas politicas y a las
metas de déficit/superdvit y financiamiento que se deriven del mismo. Para el efecto,
la unidad administrativa del MEF responsable de la programacién macroecondmica,
contard con las proyecciones actualizadas de los ingresos y gastos en el horizonte
plurianual de cuatro afos que elaborara la Subsecretarfa de Presupuestos en todo lo
que corresponda al dmbito del Presupuesto General del Estado vy, la Subsecretarfa de
Crédito Publico, lo hard en lo relacionado al endeudamiento publico.

* Politicas macroeconémica y fiscal: Del escenario macroeconémico plurianual se
determinard la politica macroecondmica y la politica fiscal, referente a los ingresos,
gastos, endeudamiento e inversion publica, que guiard la elaboracion de la proforma del
Presupuesto General del Estado para el ejercicio fiscal correspondiente al primer afo
de ese escenario.

* Plazo: La unidad administrativa del MF responsable de la programacion macroecondmica
presentard el marco macroecondmico plurianual y de politicas de ingresos, gastos,
endeudamiento e inversiones, a consideracion y aprobacion del Titular del MF, hasta el
31 de marzo de cada afio. En los afios de cambio de Gobierno, ese plazo se extenderd
hasta el 31 de julio.
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Escenarios presupuestarios plurianuales

Consistente con la programacion macroecondmica plurianual, cada afio la Subsecretaria de
Presupuestos del MF elaborard y mantendrd actualizados los escenarios presupuestarios
plurianuales para un horizonte de cuatro afios que contendran las proyecciones de ingresos,
gastos y financiamiento del presupuesto coherentes con las metas de déficit/superdvit y
financiamiento establecidas en el escenario macroecondmico plurianual aprobado por el
MF.

Para ello se debe considerar:

* Contenido: Los ingresos esperados para cada aio del escenario presupuestario plurianual
se sustentardn en su evolucidn previsible basada en las condiciones imperantes para su
recaudacion y captacion asi como los probables efectos de la aplicacion de politicas,
mejoras en la administracion o reformas legales.

Los gastos esperados contemplardn el efecto inercial de la aplicacion de politicas
especificas, los compromisos de gasto con incidencia plurianual resultado de decisiones
adoptadas en periodos precedentes y los gastos identificables a la incorporaciéon de
nuevos programas definidos por el Gobierno; en particular, se incluirdn los proyectos de
inversion cuya ejecucion trasciende un ejercicio fiscal anual y, por tanto, deban incluirse
necesariamente en los ejercicios fiscales subsiguientes.

Los requerimientos de financiacion serdn consistentes con las metas de déficit/superdvit
proyectadas para el presupuesto en el escenario macroecondmico aprobado y los limites
de endeudamiento establecidos en el mismo. Para la determinacidon de los ingresos y
gastos esperados se contard con la proyeccion actualizada que, para el mismo horizonte
de tiempo, efectuard cada institucion de los programas que requieran financiamiento
del presupuesto.

* Programacion plurianual institucional: Las instituciones mantendrdn una proyeccion
actualizada de los requerimientos de los programas, actividades y proyectos bajo
su administracion, igualmente para un horizonte de cuatro afos, a fin de que sean
consideradas en la formulacion del escenario presupuestario plurianual. Para tal efecto,
al |5 de abril de cada afio, presentardn a la Subsecretaria de Presupuestos la citada
proyeccion que se elaborard segin los lineamientos de politica que dicha Subsecretaria
dard a conocer a mds tardar el 5 del mismo mes. En los afios de cambio de gobierno
los plazos se referirdn a las mismas fechas del mes de agosto.

Cuando existan modificaciones al presupuesto del ejercicio fiscal vigente que impliquen
requerimientos o afectaciones en los afios siguientes, las instituciones las incorporaran
en la proyeccidn presupuestaria actualizada plurianual.

* Plazo: El escenario presupuestario plurianual, con la determinacion del techo del

Presupuesto General del Estado para el primer afio que se utilizard para la programacién
de la proforma presupuestaria, serd elaborado por la Subsecretaria de Presupuestos
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y puesto a conocimiento y consideracidon del Comité de las Finanzas, a través de la
Subsecretaria General de Finanzas, en forma previa a la aprobacion del Titular del MF
que se realizard hasta el 23 de abril de cada afio, excepto en los afios de cambio de
gobierno en que se trasladard al 23 de agosto.

Determinacién de las Directrices Presupuestarias Anuales

* Politica de programacidn presupuestaria: Sobre la base del escenario presupuestario
plurianual aprobado, la Subsecretarfa de Presupuestos definird las politicas que las
instituciones deberdn seguir para la elaboracidn de sus proformas presupuestarias.
Las polfticas versardn sobre el tratamiento de los ingresos, gastos, endeudamiento e
inversion publica.

* Fijacién de techos presupuestarios institucionales: En funcién del techo del Presupuesto
General del Estado, aprobado por el Titular del MF, la Subsecretaria de Presupuestos
estructurard, sobre la base de los siguientes elementos, los techos presupuestarios a los
que se regirdn las instituciones que conforman dicho dmbito:

i. Requerimientos de los programas presupuestarios contenidos en la programacion
plurianual actualizada remitida al MF;

ii. Verificacion de cumplimiento de las reglas macrofiscales en lo que concierne a los limites
de crecimiento del gasto corriente e inversion publica, reduccién anual del déficit no
petrolero y del Iimite de la relacién deuda/PIB;

iii. Cumplimiento de disposiciones legales relativas a montos minimos de los presupuestos
institucionales con relacién al PIB.

Los techos presupuestarios se expresardn por sector/institucion, por naturaleza econémica
y por fuentes de financiamiento y se comunicardn a cada institucién junto con las Directrices
Presupuestarias Anuales.

El techo presupuestario para gastos de capital e inversiones se comunicard a la SENPLADES
a fin de que realice el proceso de programacion de la inversién publica en coordinacién con
la unidad administrativa del MF responsable del tratamiento de las inversiones.

El techo presupuestario asignado a una institucion se distribuird en cada una de las unidades
ejecutoras bajo su dependencia, en funcidn de los requerimientos que se determinen para
los programas presupuestarios a incorporarse en las proformas. Dicha distribucidn serd
efectuada por la mdxima instancia institucional a través de la Unidad de Administracion
Financiera (UDAF).

* Difusién de las Directrices Presupuestarias Anuales: La Subsecretarfa de Presupuestos
elaborard las Directrices Presupuestarias Anuales y las pondrd a consideracién del
Titular del MF, a través de la Subsecretarfa General de Finanzas, para su aprobacion y
expedicion hasta el 30 de abril de cada afo.
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Enlos afios de cambio de gobierno, el plazo serd el 3| de agosto.Las Directrices contendran:

i. La politica macroecondmica resultante del escenario macroecondmico definido para el
ejercicio fiscal al que corresponda la elaboracion de la proforma.

ii. La politica fiscal que sustentard el tratamiento de los ingresos, gastos, endeudamiento e
inversiones.

iii. La politica de programacién presupuestaria que orientard la elaboracién de las proformas
institucionales.

iv. Los aspectos metodoldgicos que regirdn para la elaboracion y presentacion de las
proformas institucionales.

v. Lostechos presupuestarios institucionales para el proceso de programacién presupuestaria.
Programacion presupuestaria institucional

Estructura Programatica

La relaciéon insumo-producto-resuttado, que fundamenta la metodologia de presupuestacion
por resultados, se articulard sobre la base de una estructura programdtica adecuada para
cada institucion. Para el efecto se utilizardn categorfas programaticas establecidas segin su
jerarquia, el condicionamiento en la generacidn de los productos y la naturaleza econdmica
de los mismos.

Categorias Programaticas

Las categorias programdticas tienen los siguientes propésitos:

* Organizar las acciones institucionales de forma que los recursos utilizados tengan una
clara expresion en productos cuantificables y objeto de medicion de sus efectos con
indicadores de resultados e impactos;

Posibilitar la asignacion de recursos financieros para la ejecucidon de acciones
presupuestarias de adquisicion de insumos que luego se transformardn en productos;

* Dar un ordenamiento y direccionalidad al gasto en su clasificacion funcional;

* Facilitar la adopcidn de decisiones de asignacion de financiamiento entre objetivos
alternativos implicitos en cada categorfa programatica;
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Las categorias a utilizarse son: programas, proyectos y actividades.

* Programa: El programa expresa el producto o grupo de productos, con caracteristica
final o terminal, que resultan del proceso de produccidn. Sus caracteristicas principales
son:

Es la categorfa presupuestaria de mayor nivel y se conforma con la agregacién de
categorfas programdticas de menor nivel que contribuyen al proceso de produccién y
provisidn de productos.

Debe corresponder a la misidn institucional.
Necesariamente estard vinculada a alguna categorfa del plan.

Debe estar ligado a una unidad administrativa dentro de la estructura organizacional de
una institucion, que se responsabilizard de la gestion del programa.

* Proyecto: Constituye la categorfa programdtica que expresa la creacién, ampliacidon o
mejora de un bien de capital (inversion real) y la formacion, mejora o incremento del
capital humano (inversién social). Sus caracteristicas principales son:

El producto presupuestario de un proyecto es terminal o intermedio segin sea su
ubicacion en la red programdtica.

La adquisicion de bienes de capital que incrementan los activos fijos materiales o
inmateriales y no formen parte de un proyecto se integrardn a las actividades.

Un proyecto que se desdobla por etapas, tramos o cualquier otra division en tanto se
constituya una unidad productiva para su ejecucion, se considerard como un proyecto
separado.

Las acciones de administracion de la unidad productiva que ejecuta el proyecto forman
parte de los costos totales de la inversion.

La terminacion de la fase de ejecucidn de un proyecto, con el bien material o inmaterial
que permita generar los bienes y servicios para la satisfacciéon de una necesidad, da
origen a la fase de operacién que corresponderd identificar con la categoria actividad
en el programa pertinente.

* Actividad: Corresponde a la categoria programdtica de menor nivel cuya produccidn
puede ser terminal, en el caso que contribuya parcialmente a la produccién y provision
del programa o proyecto, o intermedia, si condiciona a otras actividades, programas o
proyectos. Sus caracteristicas principales son:

Su produccién sea aditiva en la unidad de medida de la produccién del programa o
proyecto del que forma parte; genera produccion y provisién terminal pero fragmentaria
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de la produccidn terminal de un programa o proyecto.

Los insumos de las actividades de un programa o proyecto son agregables en términos
fisicos y financieros para reflejar los totales del programa o proyecto.

Debe estar ligada a una unidad derivada de la unidad administrativa responsable de la
gestion del programa o proyecto.

Le corresponderad la asignacién formal de recursos reales y financieros.

Para efectos de asignacidn de recursos en el presupuesto, se hard al ultimo nivel de
categoria programdtica que es la actividad; en consecuencia, el financiamiento de los
requerimientos de un programa se efectuard en las actividades que la compongan y
de un proyecto en la actividad o actividades identificadas que corresponderdn a los
componentes o categorfas de inversion del mismo.

Las actividades y proyectos pueden ser clasificados en centrales y comunes segin
condicionen a todos los programas, en el primer caso, o a varios de ellos, en el segundo.

Elaboracién y aprobacién de las estructuras programaticas

La utilizacidon de las categorfas programdticas se expresard en la estructura programdtica
que debe disefiarse para cada institucion. En funcidn de los requerimientos de aperturas
programadticas que surjan de la vinculacion de los planes operativos con la programacion
presupuestaria, las instituciones elevardn a la Subsecretarfa de Presupuestos sus propuestas
de apertura programdtica a fin de que sean analizadas y aprobadas. Para tal efecto se
considerard principalmente que cumplan con las caracteristicas y requisitos de las categorias
programaticas.

Durante el proceso de andlisis de las proformas remitidas por las instituciones, la
Subsecretaria de Presupuestos podrd incorporar programas, proyectos y actividades a las
estructuras programadticas, en funcion de los requerimientos que surjan del proceso de
analisis y validacion.

Asignacién de recursos a los programas presupuestarios

En funcién del plan operativo y del techo presupuestario sefialado por el MF, cada institucion
deberd establecer los montos para los programas a incorporarse en las proformas
presupuestarias y su distribucion a cada unidad ejecutora.

La institucion deberd verificar que la agregacion de los montos asignados a las unidades
ejecutoras dependientes para los diferentes programas no exceda el techo presupuestario
sefalado por el MF. En el caso de exceder el techo asignado, reformulard las metas del plan
operativo y ajustard la asignacion de recursos hasta igualar al techo presupuestario.
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Vale sefialar que el establecimiento de techos se aplica fundamentalmente a entidades
del Gobierno Central, y no para los GAD'’s (excepto para transferencias que reciben del
Presupuesto del Gobierno Central).

El ejercicio de programacion culminard cuando los requerimientos de recursos para
el cumplimiento de las metas del plan operativo sean coherentes con las asignaciones
incorporadas en los programas presupuestarios de las proformas institucionales.

Programas que excedan los techos presupuestarios

Enlos casos en que lostechos presupuestarios asignados porel MF se determinen insuficientes
para el cumplimiento de los objetivos y metas del plan operativo, las instituciones cursardn a
ese Ministerio una exposicion fundamentada de los requerimientos adicionales que contenga
su detalle justificativo en términos de los objetivos, metas e indicadores de resultados, su
vinculacién con la programacion plurianual institucional y del gobierno, la cuantificacion
del incremento de techo requerido v la prioridad asignada para cada requerimiento en un
orden de mayor a menor.

El MF, en el transcurso del periodo de andlisis y validacion de las proformas institucionales
examinard los requerimientos adicionales y definird la viabilidad de incorporarlos en la
proforma.

Programacion de los gastos de personal

La programacion de los gastos de personal, se sustentara en la base normativa del sistema
de remuneraciones SIPREM que expedird el Ministerio de Finanzas y en la polftica que para
el efecto conste en las Directrices Presupuestarias anuales.

Programacion de los proyectos de inversién

Los proyectos de inversion a incorporarse en las proformas serdn aquellos determinados
por la SENPLADES en coordinacién con la unidad administrativa del MF responsable del
tratamiento de las inversiones, para cuyo efecto considerardn el techo presupuestario para
gastos de capital e inversiones.

La programacién anual de la inversién publica resultante de ese proceso serd comunicada a
las instituciones con por lo menos quince dias de anticipacion a la fecha de presentacidn de
las proformas al MEF y se incorporardn obligatoriamente como parte de los planes anuales
operativos y de las proformas presupuestarias.

Programacion de la deuda publica
La programacion del servicio de la deuda publica se sustentard en la proyeccién de las

obligaciones de pago de intereses y amortizacion anuales que se establezcan del sistema
de administracidn de la deuda a cargo de la Subsecretaria de Crédito Publico, la misma que
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también elaborard la programacidn de los desembolsos de los créditos internos y externos.
Su incorporacién en la proforma del presupuesto del gobierno central se efectuard en
coordinacidn con la Subsecretarfa de Presupuestos.

Programacion de los ingresos y transferencias del Tesoro Nacional

La Subsecretarfa de Presupuestos serd la responsable de la programacion de los ingresos
definidos como recursos fiscales del presupuesto v de las transferencias aplicables a tales
recursos por efecto de compensaciones y preasignaciones de gasto establecidas por ley, asf
como de las transferencias para gastos corrientes y de inversion de las instituciones publicas
que no formen parte del dmbito del Gobierno Central.

Dicha programacidn serd consistente con el escenario macroecondmico y presupuestario
aprobado por el MF y con las Directrices Presupuestarias Anuales.

Programacion de los ingresos y gastos preasignados y de fondos especiales

La Subsecretarfa de Presupuestos deberd elaborar la programacion de los ingresos y gastos
definidos como preasignados y las correspondientes a los fondos especiales establecidos
por ley, las que se incorporardn como parte del Presupuesto General del Estado.

Presentacion de las proformas presupuestarias institucionales

Las proformas presupuestarias institucionales se presentardn al MF para andlisis y aprobacidn,
a través de los medios que pondra a su disposicion, en los términos contemplados en la
normativay enlosaspectos metodoldgicos dadosa conocerenlas Directrices Presupuestarias,
hasta el 30 de junio de cada afo, excepto en los afios de cambio de gobierno en que ese
plazo serd el 30 de noviembre.

Programacion presupuestaria de las empresas publicas

Las empresas publicas creadas por ley, con excepcion de las correspondientes al régimen
seccional auténomo, programaran sus presupuestos de explotacion y de capital consistente
con su planificacion plurianual y del gobierno, con sujecion a las directrices presupuestarias
que emitird el MF.Incluirdn la totalidad de los ingresos y gastos que genereny las transferencias
por participaciones establecidas por ley a favor de entes del Sector publico y privado y los
subsidios explicitos. Las proformas de presupuesto de ingresos y gastos de explotacion y de
capital se remitirdn al Ministerio de Finanzas para andlisis y aprobacion hasta el 31 de julio
de cada afo, excepto en los afios de cambio de gobierno en que se remitirdn hasta el 30
de noviembre.

Programacion presupuestaria de los organismos seccionales autébnomos
En la formulacidn de las proformas presupuestarias los GAD's deberdn observaran

obligatoriamente las normas técnicas, directrices, clasificadores y catdlogos emitidos por el
ente rector del SINFIP
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|.6 Proceso de formulacién presupuestaria

Es la fase del proceso de elaboracidn de las proformas de presupuesto que permite expresar
los resultados de la programacion presupuestaria bajo una presentacion estandarizada
segun los catdlogos v clasificadores presupuestarios, con el objeto de facilitar su exposicion,
posibilitar su facil manejo y comprensidn, y permitir su agregacion y consolidacion.

Estructura de los presupuestos

Los presupuestos se estructurardn segin la ubicacién que corresponda a las instituciones
en la conformacién del Sector publico no financiero, la naturaleza econdmica de los
ingresos y gastos vy las finalidades que se persiguen de éstos Ultimos, sin perjuicio de otras
clasificaciones que se estimen pertinentes en aplicacion del principio de transparencia. La
estructura programdtica del presupuesto reflejard la vinculacidn con la planificacién.

Clasificaciones presupuestarias

Las clasificaciones presupuestarias son instrumentos que permiten organizar y presentar
la informacién que nace de las operaciones correlativas al proceso presupuestario con el
objeto de facilitar la toma de decisiones durante el mismo. Para tal propdsito se considerardn
las siguientes:

Clasificacion Sectorial

Corresponde a la estructura del Sector publico no financiero, cuya organizacién se presenta
en la norma técnica 1.2.2

Clasificacién Institucional y de Entes Financieros Desconcentrados

Esta Clasificacion distingue los niveles centrales y desconcentrados en las instituciones y
organismos que conforman el dmbito del Presupuesto General del Estado, de las empresas
publicas y del régimen seccional autdnomo.

Clasificacién por sectores de gasto

Se conformard de una manera implicita sobre la base de la definicién de los sectores
determinados por la indole de la misién que corresponde a cada institucion publica segin
la base legal de su creacidn, la que se expresa por la naturaleza de los bienes y servicios que
entrega a la sociedad.

Clasificacién programatica
Expresa la asignacidn de recursos segin las categorfas programaticas: programa, actividad y

proyecto, vinculados a la consecucidn de los objetivos y metas de produccion y resulttados
identificadas en el proceso planificacidn-programacion.
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Clasificacién geografica

Permite establecer la localizacidn geografica del gasto que ejecutan los entes publicos. La
identificacidon geogrdfica se hard en funcidn del lugar en que se espera se perciban los
beneficios de la produccién de bienes y servicios o por la ubicacién de la unidad ejecutora
responsable de dicha produccidn.

Clasificacién por fuente de financiamiento

Identifica los gastos publicos seguin las fuentes de financiamiento de origen de los ingresos.
Esta clasificacidon contendrd un componente genérico y un subcomponente particularizado.
La verificacidon de la consistencia entre la fuente de financiamiento de los ingresos y de
los gastos se hard al nivel del componente genérico; los subcomponentes servirdn para
identificar el destino para los casos de preasignaciones en los gastos y preasignaciones
atadas a ingresos especificos.

En el presupuesto consolidado, la verificacidn de la consistencia de fuentes de financiamiento
de los ingresos con los gastos se hard para el conjunto de recursos fiscales; esto es, aporte
fiscal, autogestion y preasignaciones.

Clasificaciéon por concepto de ingresos y por objeto del gasto

Corresponde a la clasificacidn principal para la identificacion de los ingresos y gastos
contenidos en el presupuesto. El clasificador de ingresos organiza los recursos segin su
origen y su naturaleza corriente, de capital y de financiamiento; el clasificador por objeto del
gasto identifica los recursos seguin su destino especifico y su naturaleza corriente, de capital
y de aplicacion del financiamiento.

El uso del Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos es de uso obligatorio en el Sector
publico no financiero; su expedicidn y reformas corresponden al Ministro de Economia vy
Finanzas.

Clasificacién econémica de los ingresos y gastos

Esta clasificacion pretende identificar los ingresos y los gastos segin su naturaleza
econdmica corriente, de capital y financiera, con el fin de facilitar la medicion del resultado
de las acciones fiscales en la economia. Esta clasificacion guardard correspondencia con el
Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos.

Clasificacién funcional del gasto

Tiene como propdsito identificar la naturaleza de las funciones a las que corresponde el
gasto que realizan las instituciones como consecuencia de las acciones que se ejecutan y
los bienes y servicios terminales que producen para satisfacer las demandas de la sociedad.
Presenta el gasto publico seguin la naturaleza de los bienes y servicios que se suministran a
la comunidad.
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Clasificacién por orientacion del gasto

Vincula las actividades de los programas contenidos en los presupuestos institucionales con
los objetivos y metas estratégicos de la planificacidn global o determinadas politicas publicas
para verificar en qué medida estan siendo incorporadas en el presupuesto, asi como facilitar
su seguimiento en la ejecucion presupuestaria.

Expedicion y actualizacion de catilogos y clasificadores

Las clasificaciones presupuestarias se expresardn en los correspondientes catdlogos y
clasificadores que serdn definidos y actualizados por la Subsecretaria de Presupuestos,
con excepcion del Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos que serd expedido
por el Ministro de Finanzas, inclusive sus reformas o actualizaciones. Para cada catdlogo vy
clasificador se establecerdn sus elementos componentes y nidmero de digitos necesario
en funcion de las necesidades de exposicién de informacion y en el marco del disefio del
sistema de administracién financiera integrado.

Claves presupuestarias

La Subsecretaria de Presupuestos deberd definir los elementos componentes de la clave
presupuestaria de ingresos y gastos, la que podrd contener campos visibles y campos
relacionados para posibilitar la vinculacién de dichos componentes con otros elementos que
son necesarios para la construccion de determinada informacion fiscal y financiera. La clave
presupuestaria de ingresos y gastos se definird para cada ejercicio fiscal y serd comunicada
a las instituciones como parte de la metodologia de elaboracién de los presupuestos que
forma parte de las Directrices Presupuestarias.

Proceso de anilisis y validacion de las proformas institucionales

Las proformas presupuestarias institucionales remitidas al MF en los términos de las
Directrices Presupuestarias, serdn sometidas al andlisis y validacion de su consistencia técnica
y de los lineamientos de dichas Directrices por parte de la Subsecretaria de Presupuestos.

Para el caso en que las instituciones no hayan cumplido con remitir su proforma presupuestaria,
la Subsecretaria de Presupuestos la elaborard por su cuenta sobre la base del presupuesto
codificado vigente vy los lineamientos contenidos en las Directrices Presupuestarias.

Como parte de dicho proceso se podrdn efectuar los ajustes que sean necesarios para que
exista la debida coherencia de la proforma presupuestaria con el escenario macroecondmico
plurianual actualizado por la unidad administrativa del MF responsable de la programacion
macroecondmica; las metas del déficit/superdvit de la proforma, los techos de las reglas
macrofiscales de crecimiento anual del gasto y disminucion del déficit no petrolero y los
techos de endeudamiento publico.
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Generacion de escenarios de la proforma
Como producto del proceso de andlisis, validacidn y ajustes, la Subsecretaria de Presupuestos
deberd generar los escenarios correspondientes que se pondrdn en conocimiento del

Titular del Ministerio y del Comité de Finanzas. El escenario que las autoridades del MF
consideren como definitivo se presentard a consideracion de la Presidencia de la Republica.

Formulacién del programa anual de inversiones
La formulacién del Programa Anual de Inversiones, PAl, que estard contenido en la proforma
del Presupuesto General del Estado, se efectuard de manera coordinada entre la unidad
administrativa del MF responsable del tratamiento de las inversiones y la SENPLADES.
Para ello, las Directrices Presupuestarias incorporardn los lineamientos y requisitos para la

inclusion de los proyectos en las proformas institucionales. La proforma solo incorporara los
proyectos que consten en el PAI

Estructura y contenido de la proforma del Presupuesto General del Estado
Sobre la base del escenario definitivo de la proforma del Presupuesto General del
Estado, una vez efectuados los ajustes que provengan de la Presidencia de la Republica, la
Subsecretaria de Presupuestos procederd a emitir el documento que contiene la proforma
con la siguiente estructura:

i. Presupuesto consolidado del Gobierno Central.

ii. Presupuesto agregado y consolidado de las instituciones autdnomas y descentralizadas.

iii. Presupuesto agregado y consolidado de las instituciones de la seguridad social.

iv. Presupuesto de ingresos preasignados.

v. Presupuesto de fondos especiales.

vi. Presupuesto General del Estado Consolidado.
El contenido bdsico de la proforma presupuestaria serd el siguiente, sin perjuicio de la
incorporacion de otra informacién que se construya por las combinaciones factibles entre
las distintas clasificaciones:

» Composicién por sector-institucion.

» Composicién por grupos de ingresos y gastos.

» Composicién por fuentes de financiamiento.

» Composicién por finalidad y funcién.
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» Composicion geogréfica.

» Composicidn por estructura programatica.

» Composicion de los recursos humanos.

* Cuenta ahorro-inversion-financiamiento.
Las proformasinstitucionales se presentaran al nivel de grupo fuente parasus correspondientes
unidades ejecutoras en términos de la composicidn por sector-institucion-unidad ejecutora-
grupo-fuente. A la proforma presupuestaria se acompafiardn como anexos:
- Presentacion del documento, con la descripcion del marco macroecondmico en que se
sustenta la proforma, las politicas de ingresos, gastos y endeudamiento correlativas, y el
déficit/superdvit esperado.

* Justificativo de los ingresos y financiamiento esperados.

* Explicativo de los gastos y aplicaciones de financiamiento previstos.

Plan Anual de Inversiones contenido en la Proforma.

Detalle de los programas presupuestarios incorporados en la Proforma con sus
correspondientes objetivos, metas e indicadores.

* Marco plurianual de la programacién de la proforma.

Presentacion de la proforma a la Asamblea Nacional

El Ministerio de Economia y Finanzas entregard a la Presidencia de la Republica la proforma
presupuestaria del Presupuesto General del Estado y sus anexos, para su correspondiente
envio a la Asamblea Nacional, en el plazo previsto en la disposicion constitucional.

Aprobacién y puesta en vigencia del Presupuesto General del Estado

La aprobacion del Presupuesto General del Estado se someterd a lo dispuesto en las
disposiciones constitucionales. Una vez emitida la resolucidn legislativa de aprobacion, la
Subsecretaria de Presupuestos procederd a incluir las modificaciones incorporadas en la
proforma inicialmente remitida, sobre lo cual emitird un informe al Titular del MEF, junto con
el documento ajustado que se enviard a la Presidencia de la Republica para que se ordene
su promulgacion en el Registro Oficial.

El Presupuesto General del Estado y el conjunto de los presupuestos institucionales que los
conforman entrardn en vigencia el | de enero del correspondiente ejercicio fiscal sin perjuicio
de su publicacidn en el Registro Oficial. En los afios en que se posesione el Presidente de la
Republica regird el presupuesto del afio anterior durante los meses de enero y febrero, para
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todas las asignaciones que signifiquen ingresos y gastos recurrentes. Los ingresos y gastos
devengados en los meses sefialados se convalidaran con el presupuesto aprobado.

Los presupuestos del resto de instituciones del Sector publico no financiero entrardn en
vigencia el | de enero de cada afio, con apego a lo dispuesto en las leyes pertinentes.

Aprobacién de los presupuestos de las empresas publicas

La Subsecretaria de Presupuestos, en coordinacidn con las unidades administrativas del MF
responsables de la programacién macroecondmica, el tratamiento de las inversiones y del
crédito publico, analizard las proformas presupuestarias de las empresas publicas que no
correspondan al régimen seccional auténomo, las que deberan guardar consistencia con las
directrices, supuestos y variables consideradas para la elaboracidn del Presupuesto General
del Estado. Las proformas analizadas y validadas se presentardn al Titular del MF con un
informe para su correspondiente aprobacién. Los presupuestos aprobados de las empresas
se remitirdn al Congreso Nacional para su conocimiento.

Aprobacién de los presupuestos de los organismos seccionales autbnomos
En los GAD's, los plazos de aprobacidn de presupuesto del afio en que se posesiona su

maxima autoridad serdn los mismos que establece la Constitucidon para el Presupuesto
General del Estado y el Cddigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas.

|.7 Partidas presupuestarias

Cada una de las operaciones que se registran en el presupuesto se lo debe realizar a través
de una partida presupuestaria.

Actualmente la estructura de partida presupuestaria que manejan los sistemas consideran
los siguientes campos:
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Cuadro No. 2
Campos de la estructura de partida presupuestaria

INGRESOS GASTOS DESCRIPCION
NOMBRE DEL CAMPO NOMBRE DEL CAMPO
EJERCICIO EJERCICIO Ejercicio Fiscal Vigente
INSTITUCION INSTITUCION Cddigo Presupuestario de la Institucion.
U_EJECUTORA U_EJECUTORA Cddigo Presupuestario de la Unidad Ejecutora.
U_DESCONCENTRADA U_DESCONCENTRADA  Cddigo Presupuestario de la Unidad Desconcentrada.
PROGRAMA Cddigo del Programa
SUBPROGRAMA Cddigo del Subprograma
PROYECTO Cddigo del Proyecto
ACTIVIDAD Cédigo de la Actividad
OBRA
CLASIFICADOR CLASIFICADOR Cédigo del Clasificador
GEOGRAFICO Cddigo de dmbito geogrdfico
FUENTE FUENTE Cédigo de la Fuente de Financiamiento
ORGANISMO ORGANISMO Cédigo del Organismo Financiador de un Proyecto
CORRELATIVO CORRELATIVO Caddigo secuencial de Proyecto

Como ejemplo:
PARTIDA PRESUPUESTARIA DE INGRESOS

2011 140 1534 0000 130101 101 0000 0001
Ejerc Ins UE ub Clasific Fte Org Corr
PARTIDA PRESUPUESTARIA DE GASTOS
2011 140 1547 0000 04 00 OOl 000 OOl 510105 1701 0Ol 0000 000l
Eierc Ins UE UD Prg Spa Pry Act Obra Clasif Geog Fte Org Corr

Bdsicamente lo que permite este clasificador es homologar la informacién que se maneja a
través de los sistemas, de tal forma el detalle de la partida pueda determinar exactamente

la operacidn que se estd generando.

|.8 Consideraciones importantes en el proceso de la formulacion

El Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas establece dentro de los principios
del Sistema Nacional de Finanzas Publicas (SINFIP) que se debe considerar son: (i)
universalidad; (i) unidad; (iii) plurianualidad; (iv) integralidad; (v) oportunidad; (vi) efectividad;
(vii) sostenibilidad; (viii) centralizacidon normativa; (ix) desconcentracion y descentralizacion

operativas; (x) participacion; (xi) flexibilidad; y, (xii) transparencia.
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Que se debe considerar en cada uno de ellos:
Universalidad

Los presupuestos contendrdn la totalidad de los ingresos y gastos, no serd posible
compensacion entre ingresos y gastos de manera previa a su inclusion en el presupuesto.

Unidad

El conjunto de ingresos y gastos debe contemplarse en un solo presupuesto bajo un
esquema estandarizado; no podrdn abrirse presupuestos especiales ni extraordinarios.

Programacion
Las asignaciones que se incorporen en los presupuestos deberdn responder a los

requerimientos de recursos identificados para conseguir los objetivos y metas que se
programen en el horizonte anual y plurianual.

Equilibrio y estabilidad

El presupuesto serd consistente con las metas anuales de déficit/superdvit fiscal bajo un
contexto de estabilidad presupuestaria en el mediano plazo.

Plurianualidad

El presupuesto anual se elaborard en el marco de un escenario plurianual coherente con las
metas fiscales de equilibrio y sostenibilidad fiscal de mediano plazo.

Eficiencia
La asignacion y utilizacién de los recursos del presupuesto se hard en términos de la

produccion de bienes vy servicios publicos al menor costo posible para una determinada
caracteristica y calidad de los mismos.

Eficacia

El presupuesto contribuird a la consecucion de las metas y resultados definidos en los
programas contenidos en el mismo.

Transparencia
El presupuesto se expondrd con claridad de forma que pueda ser entendible a todo nivel

de la organizacién del Estado y la sociedad y serd objeto permanente de informes publicos
sobre los resultados de su ejecucion.
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Flexibilidad

El presupuesto serd un instrumento flexible en cuanto sea susceptible de modificaciones
para propiciar la mds adecuada utilizacion de los recursos para la consecucion de los
objetivos y metas de la programacion.

Especificacion

El presupuesto establecerd claramente las fuentes de los ingresos v la finalidad especifica a
la que deben destinarse; en consecuencia, impone la limitacidon que no permite gastar mds
alld del techo asignado y en propdsitos distintos de los contemplados en el mismo.

.9 Presupuesto basado en resultados

Se entenderd la presupuestacion por resultados, PPR, como los mecanismos y procesos de
financiamiento del Sector publico encaminados a vincular la asignacidn de recursos con los
productos vy resultados, en términos de sus efectos sobre la sociedad, con el objetivo de
mejorar la eficiencia asignativa y productiva del gasto publico.

Elementos y definiciones fundamentales:
* Relacién insumo-producto o cadena de produccién

Implica el reconocimiento que todo bien o servicio producido por una institucion es
consecuencia de la combinacion de los recursos utilizados como insumos a traveés de
una funcién de produccidon que define actividades o conjunto de tareas necesarias para
el efecto; y, que dichos bienes y servicios provistos por las instituciones a la sociedad
generan algun tipo de resultado o efecto susceptible de ser medido.

¢ Producto

Producto constituye un bien o servicio que un ente publico proporciona a terceros
externos con relacion al mismo, en este caso la sociedad. Los bienes y servicios que se
entregan a otros entes publicos no se consideran como producto sujeto a medicion de
resultados.

Producto implica un bien o servicio final o terminal del proceso de produccidn; excluye

la produccion intermedia. Los productos expresados en bienes o servicios dentro de
una misma institucidon no se consideran productos finales sino intermedios.

* Resultados
Resultados son los efectos previstos de la provisidn de los productos a la sociedad. Son

cambios causados por la intervencidn publica en los individuos, las estructuras sociales
o el entorno fisico. Un producto puede generar uno o mds resultados previstos.
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Resultados préximos son los efectos mds directos o inmediatos del producto. Los
resultados de alto nivel se refieren al objetivo o propdsito final de proporcionar el
producto, los primeros son medios para alcanzar los segundos.

De manera simplificada, Resultados podrdn asimilarse a Resultados proximos y Efectos
a Resultados de alto nivel.

¢ Actividades e insumos

Actividades son tipo de tareas asumidas para la elaboracidn y provision de los productos.
Los insumos son los recursos humanos, materiales, fisicos y de servicios necesarios
para la produccidon de un bien o servicio. En la medida que se expresan en términos
monetarios dan lugar a los requerimientos de financiamiento y su punto de encuentro
con la presupuestacion.

* Medicién de la produccion

La medicién del producto se basa en el establecimiento de unidades de medida,
definidas como aquellas que permiten cuantificar la produccidn de los bienes y servicios
generados y provistos en un perfodo de tiempo dado. Los programas presupuestarios
contendrdn la cuantificacion de las metas de produccidon anual en las unidades de
medida que correspondan.

¢ Medicién de los resultados

La medicidn de resultados tiene como propdsito establecer el desempefio de los
programas publicos en términos de los efectos inmediatos y los de mayor alcance, para
cuyo efecto se utilizan indicadores de resultados.

Los conceptos que estdn detrds de la medicidn de resultados son los de eficiencia vy
eficacia. La eficiencia se refiere a la entrega de un producto al menor costo posible,
dada una calidad para el mismo y determinado precio de los insumos. Eficacia se refiere
al grado de éxito que tiene un producto o programa determinado en el logro de los
resultados previstos.

¢ Indicadores de resultados

Los indicadores de resultados permiten conocer el aporte de los bienes y servicios
provistos para el cumplimiento de los objetivos del programa y de las politicas publicas.
Estos indicadores se expresan normalmente en términos porcentuales o relativos para
reflejar el grado de contribucidn a la satisfaccion de las demandas de la sociedad o su
cobertura.

Los indicadores son relaciones cuantitativas entre dos variables. Se clasifican segin
correspondan a los objetivos de eficacia y de eficiencia.
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Los indicadores de eficiencia miden la relacidn entre la produccidn de bienes y servicios
y los insumos empleados para producirlos. Los indicadores de eficacia reflejan el grado
de cumplimiento en la obtencidn de los productos respecto de lo programado en un
periodo determinado.

En suma, bajo esta técnica, todo programa presupuestario contendrd metas de
produccidon de bienes y servicios finales consistentes con los objetivos de los planes
operativos anuales sobre los que se definirdn sus impactos en el corto y mediano plazo
a través de indicadores de resultados.

2. e-SIGEF: herramienta para la formulacion, la ejecucion, el seguimiento y
cierre

2.1 Introduccién

En los Ultimos afios se ha observado que muchos pafses de América Latina han generado
procesos y programas de reformas enfocados a un mejoramiento de los sistemas de
administracién financiera publica. Esto, con el objetivo de contar con mecanismos que
les permitan obtener informacidn acerca de la gestion financiera de sus instituciones de
una manera oportuna y confiable. Paises como Bolivia, Argentina, Guatemala, Nicaragua y
Venezuela, a partir de 1989 han empezado a invertir en el desarrollo de sistemas integrados
de administracion publica.

Las reformas necesarias de acuerdo al andlisis conceptual, se ha reflejado en procesos
de modernizacion tanto desde el punto normativo como técnico de la administracion
financiera, que finalmente se han traducido en cambios administrativos y organizacionales
dentro de las entidades que son parte de la estructura estatal.

Los programas de reformas desde la conceptualidad de los mismos se han esquematizado
bajo los criterios de programar, ejecutary evaluar las operaciones financieras y programaticas
en términos de metas y resultados, y de la eficiencia, eficacia y economia con que se captan
y usan los recursos publicos. De igual manera los programas de reformas han incluido la
revision y definicién de los procesos administrativos, con el propdsito de optimizar los pasos
o trdmites existentes, asi como definir claramente las responsabilidades individuales de los
funcionarios en materia de registros y autorizaciones transaccionales, con una orientacion a
la integralidad en el ejercicio de la funcidn publica.

En el caso del Ecuador, este proceso arranca en 1999 cuando el Ministro de Finanzas y
Crédito Publico de ese momento, mediante Acuerdo Ministerial No. 181 del 9 de diciembre
de ese aio, oficializd el uso y aplicacion del Sistema Integrado de Gestidn Financiera - SIGEF
en las entidades y organismos que conforman el Sector publico No Financiero.

En diciembre de 2007 a través del Acuerdo Ministerial No.444 emitido por el Ministerio
de Economia y Finanzas, se acordd derogar el acuerdo anterior y disponer el uso de la
herramientainformdtica Sistema Integrado de Gestidn Financiera e-SIGEF, la cual basicamente
consistia en una nueva version con un mejor aprovechamiento de la plataforma informatica



La Universidad

.. de postgrado

del Estado

que permitia la comunicacidn a través de internet, entre otros aspectos de fondo y forma.
Adicionalmente también significé una mayor profundizacion de la herramienta y que las
entidades, organismos, fondos y proyectos que estdn obligados al uso de la misma, sean
parte de un proceso de implementacion en el cual se debid reorganizar y racionalizar
los procesos de administracion financiera relativos a la ejecucidn presupuestaria, tesorerta,
contabilidad, ndmina, e inventarios.

2.2 El Sistema Integrado de Gestion Financiera del Sector publico del Ecuador— e-SIGEF

El modelo tedrico y funcional del Sistema Integrado de Gestion Financiera e-SIGEF que
inicié su implementacion en enero de 2008, busca prever el funcionamiento descentralizado
del proceso de formulacién presupuestaria, presentando a las instituciones la opcién de
formular sus presupuestos tanto a nivel institucional como a nivel de Unidad Ejecutora,
aprovechando las ventajas que proporciona la tecnologfa de Internet. Situdndose por tanto
la informacion en una base de datos Unica.

La herramienta estd disefiada para efectuar ademds de la programacién de recursos
financieros, incluir la programacion fisica de metas, la programacion de recursos reales, asf
como informacién referente a la politica presupuestaria institucional y descripcion de las
diferentes categorfas programdticas que conforman la pro forma presupuestaria. Se integra
a la planificacién general de todo el Gobierno Nacional.

La nueva visidn que se tratd de plasmar en el Sistema de Administracion Financiera —SAF-
establece la necesidad de formular el presupuesto basado en la técnica de Presupuestos
enfocados a Resultados, en donde, la nueva versidn del e-SIGEF provee de las herramientas
a las entidades publicas para la programacion y formulacion del presupuesto, para cumplir
con los lineamientos de esta nueva metodologia.

A continuacidn se realiza una breve descripcion de la metodologia que incorpora el sistema
ya en su desarrollo y utilizacion como herramienta informdtica, la que deben considerar las
instituciones que deben utilizar este instrumento de gestidn publica.

Programacion y Formulacion Presupuestaria a través del e-SIGEF (Los fundamentos conceptuales
de este proceso son aplicables con o sin la herramienta e-SIGEF)

El mddulo de programacidn y formulacion presupuestaria de la version vigente del e-SIGEF
estd disefiado para trabajar a través del Internet en la preparacidn y envio de la proforma
presupuestaria en linea para el respectivo andlisis del Ministerio de Finanzas y la aprobacion
de la Asamblea Nacional.

El sistema como tal incorpora la programacién y formulacién del presupuesto a base de
resultados, de acuerdo a los lineamientos y marco legal vigentes, con el objetivo de enfocar
el uso de los recursos a resultados medibles y comprobables, buscando hacer mds racional
el uso de los recursos publicos.
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La metodologfa y la herramienta han sido plasmadas en todo el ciclo presupuestario,
buscando articular la relacién del presupuesto y la programacion de actividades de acuerdo
a la planificacion estratégica de cada ente publico.

Formulacién del Anteproyecto

La formulacién del anteproyecto de la proforma la deben realizar las entidades publicas
definiendo tres aspectos importantes. La planificacion estratégica, el presupuesto de ingresos
y el presupuesto de gastos, en donde se debe reflejar los requerimientos financieros que
deben estar acordes a los objetivos operativos y estructuras programdticas de cada una
de las instituciones. El sistema considera dentro del proceso de formulacion los siguientes
aspectos, que deben reflejarse y cargarse finalmente en el e-SIGEF:

Objetivos, Metas e Indicadores: La definicion del plan estratégico de las entidades debe
considerar los siguientes temas:

* Base Legal, Misidn yVision.- Deben estar definidos aspectos particulares de cada institucién
que forman parte de la planificacidon estratégica. Ademds se debe definir también tanto la
base legal de creacidn de la institucidn asi como también la Misidn vy laVisidn institucional.

La base legal corresponde a leyes, decretos, acuerdos o resoluciones que norman el
funcionamiento de la institucion.

La visién y mision se debe extraer de la planificacion estratégica con que cuente la institucion;
en caso de no disponerla, el instructivo para la aplicacion de la herramienta es muy claro
que se debe incluir una definicién bajo los siguientes conceptos: la visién institucional
constituye la imagen objetivo que espera la institucién en el mediano plazo en funcidn de las
expectativas delineadas del andlisis de la situacidn presente y futura; la misidn institucional
contempla la definicion del propdsito de la organizacidn, el que deberd estar orientado en
el andlisis del porqué de su existencia u objetivo para el que fue creado y que usualmente
se establece en la base legal que la constituyd.

* Objetivos Estratégicos y Operativos.- Las instituciones deben definir objetivos estratégicos
(a largo plazo) y objetivos operativos (a corto plazo) con el fin de determinar la orientacion
y el enfoque de las actividades que desarrollard la entidad. Complementariamente se debe
definir las acciones necesarias para cumplir tales objetivos.

En la planificacidn, los objetivos deben representar la expresidn cualitativa de las intenciones;
las metas su cuantificacion; y, las politicas serdn las directrices o lineamientos que se trazan

con el fin de lograr el objetivo.

Los objetivos estratégicos se deben definir con el propdsito de concretar la misién
institucional y abarcaran el mediano plazo.

Los objetivos operativos se deben definir con relacidén a los objetivos estratégicos de
forma que constituyan una contribucion a su cumplimiento en el corto plazo (un afio). Los
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objetivos operativos deben contener las acciones que las instituciones efectuardn para su
obtencidn; su cantidad dependerd de la complejidad del objetivo, sin embargo se propiciard
que se incluya un nimero razonablemente suficiente y no exagerado.

Tanto los objetivos operativos como sus acciones correlativas deben asociarse a las
estructuras programadticas institucionales en las categorfas programa y proyecto, a fin de
garantizar que el presupuesto se encuentre vinculado al plan operativo e indirectamente
al plan plurianual por la via de la relacion de los objetivos operativos con los objetivos
estratégicos.

Posteriormente se debe determinar los objetivos estratégicos y los objetivos operativos que
vayan acordes a la misidn y vision de la entidad. Los objetivos operativos deben mantener
una relacion de dependencia absoluta con los objetivos estratégicos por la concatenacion
metodoldgica vy la vinculacion de la planificacidn estratégica.

Se creardn tantos objetivos estratégicos como la entidad publica asf lo haya definido en su
planificacién estratégica. Asi mismo, los objetivos estratégicos deben estar enlazados a los
Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo de la SENPLADES.

De igual manera se tiene que definir los objetivos operativos necesarios y que la entidad
publica estime que va a cumplir a lo largo del ejercicio fiscal. Estos objetivos se vinculardn al
presupuesto a través de las estructuras programdticas que el Ministerio de Finanzas defina
para cada institucion y en funcién de los objetivos que se planteen.

El poder asociar los objetivos operativos a estructuras presupuestarias permite articular la
relacién del presupuesto con la planificacidn estratégica institucional. Esta relacién puede
establecerse ya sea a través de programas o proyectos.

Para asociar los objetivos operativos, la entidad publica ya debe tenerasignadas las estructuras
presupuestarias de acuerdo a la planificacidn estratégica y a los objetivos operativos que
pueden llegar a definir para un ejercicio econdmico. Estas estructuras las crean el Ministerio
de Finanzas o las Unidades de Administracion Financiera - UDAF de cada institucion.

Después de haber definido y asociado los objetivos operativos a las estructuras programadticas
es necesario definir las acciones y asociarlas a las actividades para conectar completamente
la planificacidn estratégica al presupuesto. La metodologia propone que todas las acciones
que se definan en la planificacion estratégica deben ser relacionadas con las actividades que
se definan en las estructuras programaticas.

* Metas de Produccidn.- La entidad debe definir y elaborar, de igual manera que los
ingresos vy gastos, un anteproyecto de cumplimiento de metas que servird como medio de
verificacion y seguimiento para la gestion institucional y que deberd ir siempre de la mano
con la planificacién y ejecucion de las actividades y proyectos. Estas metas deben mantener
una estrecha relacion con los recursos solicitados a través de las diferentes vinculaciones
con el presupuesto.
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Las metas de ejecucidn anuales establecidas en la planificacién operativa se deben relacionar
con los niveles de produccién que se determinardn para los diferentes programas, de forma
que sea posible establecer la meta de produccidn expresada en cantidad de producto,
entendido como los bienes y servicios que se pondrdn a disposicion de la comunidad.
Para la medicidon del producto se definird la unidad de medida apropiada que sea sencilla,
homogénea y representativa del bien o servicio.

El siguiente paso en la formulacidn del presupuesto es la definicién y planteamiento de las
metas de produccidon que la institucidn fuese a tener. Las metas de produccidn se definirdn
a nivel institucional y se asignardn a las diferentes unidades, que serdn las responsables de
cumplir con las metas programadas.

Bajo la metodologfa, las unidades ejecutoras podrdn cuantificar sus metas particulares de
acuerdo a como la institucién hubiese definido la planificacidn estratégica vy la planificacién
de la produccidn en funcidn de los recursos solicitados.

Cuando las metas han sido asignadas y aprobadas, las unidades ejecutoras deberdn elaborar
el anteproyecto de metas, esto es cuantificar adecuadamente los niveles de produccién
que alcanzardn en un perfodo dado de tiempo. La elaboracidn del anteproyecto implica
simplemente la cuantificacidn de las metas de produccidn por cada unidad ejecutora.

* Indicadores de Desempefio.- Es necesario también definir los mecanismos de medicion
que se impondrd cada entidad publica y por la cual se hard el respectivo seguimiento a las
metas alcanzadas con su respectiva evaluacion de la gestion institucional.

Los objetivos y metas operativos deben relacionarse con los resultados de los programas.
Se debe entender como resultados los efectos de la provision a la comunidad de los
productos, que se expresan a través de la identificacidon de los cambios causados en los
individuos, las estructuras sociales o el entorno fisico. Un producto puede tener uno o mds
resultados previstos. Para medir esos efectos se acude a la definicidon de indicadores que
permitan establecer el grado de cumplimiento de los objetivos y metas.

Se entenderd por indicador las relaciones cuantitativas entre dos variables. Se clasifican
segln correspondan a los objetivos de eficacia y de eficiencia. Los indicadores de eficiencia
miden la relacidn entre la produccidn de bienes y servicios y los insumos empleados para
producirlos.

Los indicadores de eficacia reflejan el grado de cumplimiento en la obtencidén de los
productos respecto de lo programado en un periodo determinado.

A fin de efectuar el seguimiento del cumplimiento de resultados serd necesario definir
el valor del indicador al comienzo del periodo y el valor esperado al final, asi como la
periodicidad de la medicidn que se establecerd en funcidén de los periodos de entrega del
producto v, finalmente los medios de verificacién del cumplimiento de los resultados a
través del indicador.
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Para la definicion de los indicadores se debe considerar los siguientes aspectos: descripcion
del indicador, férmula del indicador, valores del indicador para el inicio y fin del periodo,
la periodicidad de medicidn, la descripcidon de los medios de verificacion, notas técnicas
referentes al indicador y su medicidn, el nivel de asociacidn con la estructura programatica,
la meta que forma parte de la férmula y el indicador.

Formulacién de Ingresos

La formulacion de ingresos se considera como el primer componente de la formulacion
financiera y consiste en definir los recursos que, de manera directa, perciben las instituciones
y que serviran para financiar parte de sus actividades. La seleccidn de los conceptos de
ingresos se debe realizar por aquellas instituciones que han sido parametrizadas en el
sistema e-SIGEF como entidades que generan recursos de autogestion o son beneficiarias
de preasignaciones y donaciones no reembolsables para proyectos. Sélo estas entidades
pueden definir su pro forma de ingresos.

Si una entidad va a registrar ingresos como los sefialados, y no se encuentra en el sistema
la definicion del anteproyecto de ingresos, debe solicitar al Ministerio de Finanzas la
parametrizacion respectiva para su correspondiente habilitacidon.

La incorporacion de los conceptos de ingreso relacionados con autogestion, preasignaciones
y donaciones de la pro forma debe respaldarse con la base legal: ley, decreto, acuerdo,
resolucion o convenio que la respalde.

Las estimaciones de ingresos de autogestion y preasignacion se deben sustentar en una
metodologfa de cdlculo adecuada para cada concepto. Para el caso de utilizar la tendencia
histérica de las recaudaciones es recomendable basarse en una serie de al menos cinco
afios. Podrdn considerarse variaciones en precios, tasas y derechos siempre que, a la fecha
de elaboracién de la pro forma se encuentren en proceso de aprobacion por la autoridad
competente. Los ingresos por preasignaciones se tienen que ajustar a los montos estimados
por la Subsecretarfa de Presupuestos.

La pro forma debe contener la totalidad de las estimaciones de los ingresos para evitar los
trdmites de aumentos de créditos en la ejecucion presupuestaria que estdn sujetos al Iimite
establecido en las disposiciones legales.

Los ingresos se incorporaran a la pro forma al nivel de item del Clasificador Presupuestario
de Ingresos e identificaran la fuente respectiva segin el catdlogo de fuentes de financiamiento.
En el nuevo sistema los ingresos de fuente fiscal se consideran como un financiamiento del
gobierno central como un todo, por lo que no deben incluirse transferencias de aporte
fiscal, tan solo se debe incluir las aplicaciones de gasto con esa fuente segin el techo
presupuestario que establezca el Ministerio de Finanzas.
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Formulacién de Gastos

Un segundo componente en la elaboracién de la pro forma presupuestaria es la definicidn
de los gastos en los que va a incurrir la entidad publica para llevar a cabo todas las actividades
que se han definido en el POA vy que se incorporan en la pro forma a través de la aplicacion
de las categorias programaticas.

La solicitud de estructuras programdticas se efectuard por parte de cada institucidn y serdn
analizadas y validadas por la UDAF Institucional, bdsicamente en funcidn de que se apliquen
correctamente las definiciones, caracteristicas y jerarquia de las categorias programdticas, de
conformidad con la base conceptual y metodoldgica del presupuesto por resultados.

El sistemna muestra ya las estructuras presupuestarias previamente validadas por la UDAF
Institucional.

Las categorias programdticas a considerar son: programa, proyecto y actividad. El sistema
contiene la posibilidad de incorporar la categoria subprograma.

El Programa debe expresar el producto o grupo de productos que resultan del proceso de
produccion, con relacion a los objetivos prioritarios identificados de la planificacidn y de las
polfticas publicas. Sus caracteristicas principales son:

* Es la categorfa presupuestaria de mayor nivel y se conforma con la agregacion de
categorias programdticas de menor nivel (proyectos y actividades) que contribuyen al
proceso de produccidn y provision de productos. Su produccion es terminal o final;

* Debe corresponder a la misidn institucional;

* Necesariamente estard vinculada a alguna categoria del plan operativo;

* Debe estar atado a una unidad de gestidn dentro de la estructura organizacional de una
institucion;

El Proyecto en cambio, es la categoria programdtica que expresa la creacidn, ampliacion o
mejora de un bien de capital (inversidn real) v la formacidn, mejora o incremento del capital
humano (inversion social). Sus caracteristicas principales son:

* La adquisicion de bienes de capital que incrementan los activos fijos materiales o
inmateriales y no forman parte de un proyecto se integrardn a las actividades;

* Un proyecto que se desdobla por etapas, tramos o cualquier otra divisidon en tanto se
constituya una unidad productiva para su ejecucion, debe ser considerada como un
proyecto separado;

* Las acciones de administracion de la unidad productiva que ejecuta el proyecto forman

parte del costo total de la inversidn;
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* El producto presupuestario de un proyecto es Terminal o intermedio segin sea su
ubicacidn en la red programdtica;

* La terminacion de la fase de ejecucion de un proyecto, con el bien material o inmaterial
que permite generar los bienes y servicios para la satisfaccidon de una necesidad, da origen
a la fase de operacion que corresponderd identificar con la categorfa programadtica
actividad;

La Actividad es la categorfa programdtica de menor nivel cuya produccidon puede ser
terminal, en el caso que contribuya parcialmente a la produccidn y provision del programa
o proyecto, o intermedia, si condiciona a otras actividades, programas o proyectos. Sus
caracteristicas principales son:

* Su produccidn sea sumable en la unidad de medida de la produccion del programa o
proyecto del que forma parte; genera produccidn y provision terminal pero fragmentaria
de la produccién terminal de un programa o proyecto;

* Los insumos de las actividades de un programa o proyecto son sumables en términos
fisicos y financieros para reflejar los totales del programa o proyecto;

* Debe contener un centro de gestidén derivado del centro de gestidén del programa o
proyecto;

* Le corresponderad la asignacion formal de recursos reales y financieros.

Anteproyecto de Gastos

Los gastos que se incorporen en la pro forma se deben calcular en funcién de los recursos
humanos, fisicos y materiales requeridos para la consecucidn de los objetivos y metas del
plan operativo contenidos en los programas, proyectos v actividades del presupuesto.

La especificacidon de los gastos se hard obligatoriamente al nivel de ftem del Clasificador
Presupuestario correspondiente vy se regird a los lineamientos establecidos en las Directrices
Presupuestarias segun se refieran a la naturaleza econdmica corriente, de capital y aplicacion
de financiamiento.

La elaboracidn del anteproyecto de gastos requiere que las estructuras programdticas
hayan sido creadas para su correspondiente asociacion con las partidas presupuestarias y la

definicion de los montos solicitados de gastos.

Para poder llegar al nivel en donde se definen las partidas presupuestarias es necesario
bajar de nivel hasta llegar a la definicidn de ftems de gasto con sus detalles:
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ITEM
PROGRAMA PROYECTO ACTIVIDAD PRESUPUESTRARIO
DE GASTO

Ciclo de Formulacién

El ciclo de formulacion corresponde a la representacion de todos los procesos implantados
en el nuevo sistema de gestidn financiera e-SIGEF y que permiten gestionar adecuadamente
todos los elementos que conforman la programacién y formulacién presupuestaria.

El ciclo de formulacidn permite enviar la informacidn de uno a otro nivel en la organizacion
institucional y al Ministerio de Finanzas para llegar a obtener un presupuesto aprobado.
Las opciones del ciclo de formulacién dentro del sistema se utilizardn cuando se hayan
completado todas las fases de consignacion de informacion para la pro forma presupuestaria.

Proceso de Aprobaciéon de Anteproyecto

A través del sistema se envia la solicitud de anteproyecto desde la unidad ejecutora a la
UDAF correspondiente dentro de la estructura organizacional de la institucién. La opcidn
estd disponible Unicamente para las entidades publicas que se encuentran a nivel de unidad
ejecutora. Una vez remitida la informacién a la institucién esta no podrd ser vista en el
sistema por la unidad ejecutora hasta que regrese en calidad de presupuesto aprobado.

A nivel de UDAF se puede revertir el proceso de envio a revision, con el fin de que
se realicen correcciones a la pro forma presupuestaria de acuerdo a los lineamientos
institucionales. Una vez modificado a través del mismo sistema se remite al Ministerio de
Finanzas toda la informacion institucional del anteproyecto de pro forma presupuestaria
para su revision y ajuste antes de ser enviado a la Asamblea Nacional para el ajuste final y
aprobacién para la ejecucion.

El Ministerio de Finanzas puede también revertir el proceso de solicitud de Anteproyecto
con el fin que se realicen correcciones a la pro forma presupuestaria de acuerdo a los
lineamientos institucionales. Con los pasos descritos anteriormente se cumplen todos
los procesos del sistema con respecto a la gestion institucional de la preparacion del
anteproyecto de pro forma presupuestaria. A partir de este punto la pro forma recibe el
calificativo de Proyecto de pro forma presupuestaria.

Formulacién del Proyecto
La formulacidn del proyecto de pro forma presupuestaria es una actividad exclusiva de la

Subsecretarfa de Presupuestos a través de sus analistas en donde la pro forma es ajustada
y recomendada para ser enviada a la Asamblea Nacional.
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El andlisis se realiza en la etapa de recomendacién presupuestaria cuya responsabilidad
pertenece al analista presupuestario y determina la necesidad de ajustar las proformas
institucionales de acuerdo a los lineamientos y reglas macro fiscales asi como también el
adecuado balance en la utilizacion de los recursos escasos.

El analista podrd valerse de toda la informacién suministrada por la institucion para analizar
profundamente su recomendacidn individual con respecto a la pro forma.

Elanalista realiza una revisidn en conjunto de:i) Objetivos, Metas e Indicadores;ii) Formulacion
y Proyecto de Ingresos; iii) Formulacion y Proyecto de Gastos. Es decir el analista revisa
desde los lineamientos institucionales y la linea de accion general para poder entender los
requerimientos institucionales, hasta el andlisis de ingresos y gastos y generar modificaciones
y recomendaciones que se reflejaran en el sistema.

Finalizar el Proyecto

El ciclo de formulacidn permite en este punto al analista del Ministerio de Finanzas cerrar
el proyecto de pro forma presupuestaria para ser enviada a la Asamblea Nacional para su
revision y aprobacion.

Apertura del Proyecto y Aprobacion

El sistema permite “reaperturar’” el proyecto de pro forma presupuestaria para que el
analista del Ministerio de Finanzas refleje los cambios aplicados por la Asamblea Nacional. El
usuario analista deberd primeramente acceder a las opciones del ciclo de formulacién para
abrir el Presupuesto y general la aprobacion a nivel institucional.

Al terminar de registrar los cambios en el presupuesto aprobado el usuario del Ministerio
de Finanzas deberd finalizar el proceso de Programacion y Formulacidn presupuestaria con
la aprobacidn final del Presupuesto.

3 Gestion por Resultados
3.1 Introduccién

Como se analizd, para la gestidon publica estdn claramente identificados paso a paso los
procesos a cumplir dentro del ciclo presupuestario, asi como se ha implementado y se
encuentra en funcionamiento la herramienta e-SIGEF enfocada desde su origen conceptual
al mejoramiento del sistema de administracion financiera publica del Ecuador: Estos procesos
han sido posibles gracias a la modernizacidn tanto desde el punto normativo como técnico
de la administracion financiera del Estado ecuatoriano, desde fines de la década de los 90's.

Sin embargo como parte de la curva de aprendizaje debe haber un cambio y un
aprovechamiento en la utilizacién de estos procesos y herramientas. El enfoque vy
concientizacidon en el sentido que conocer mejor los procesos permite formalizar las
actividades y el cumplimiento de objetivos y metas de las instituciones, genera un verdadero
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fortalecimiento de las capacidades institucionales, logrando a través de ello un alto nivel de
eficiencia y eficacia en la gestion publica, la cual finalmente busca lograr un fortalecimiento
del sistema presupuestario publico nacional.

En este contexto es importante dejar en claro que en la actualidad NO es suficiente
presentar el Proyecto de Proforma para la aprobacion de la Asamblea Nacional. Tampoco
utilizar clasificadores presupuestarios técnicamente bien estructurados y comprehensivos
de las transacciones econdmico-financieras. No es suficiente desagregar los presupuestos
institucionales por categorfas programdticas e incluir indicadores no verificables. Por tanto
el presupuesto no constituye un simple mecanismo formal para el cumplimiento de normas
legales vigentes en materia de administracion financiera publica.

En la actualidad para fortalecer el sistema presupuestario es necesario que el presupuesto,
en todas sus etapas (formulacidn, aprobacidn, ejecucion y evaluacidn), sea un efectivo
instrumento para la definicidn, ejecucidn y evaluacidn de los resultados (en términos de
desarrollo econdmico y social) a los que se orienten las politicas publicas.

3.2 Surgimiento de la Gestién por Resultados (GPR)

En varios paises durante los Ultimos |5 afios se ha definido e instrumentado un nuevo
modelo de administracién publica que implica pasar de la administracidon tradicional
orientada al cumplimiento formal en el uso de los medios, a una administracion en la cual se
prioriza la definicion y control de los resultados a obtener como consecuencia de la gestidn
publica.

Esta gestidn por resultados se ha implementado con el principal objetivo de incrementar
la eficacia y el impacto de la gestidon del Estado a través de una mayor responsabilidad de
los funcionarios por los resultados de su gestién y por este medio promover un proceso
de rendicidon de cuentas a nivel de la sociedad. Experiencias de Australia, Nueva Zelandia,
Estados Unidos, los paises bajos, los paises escandinavos y algunos paises latinoamericanos,
ponen de manifiesto algunos rasgos coincidentes. Dentro de ellos, el establecimiento de
Planes Estratégicos, de mediano a largo plazo y de Planes Anuales en los que se especifican
con detalle las metas de gestidon de corto plazo. Estas metas se expresan en forma de
productos e impactos cuantificables y plazos de ejecucidn. Otra de las similitudes rescatables
es que a estos Planes se les da una figura de contrato o acuerdo entre el responsable de la
entidad publica y la entidad reguladora central.

Por otro lado, y en contraste, no es uniforme la relacidn que se genera entre la aplicacion
de la gestion por resultados vy el presupuesto en los diversos paises. No obstante, vale
sefalar que todavia no existe una vinculacion directa y proporcional entre el desempefo
de los organismos y su disponibilidad de recursos. En general, se observa que el intento estd
orientado en dos sentidos: por un lado, que el establecimiento de las metas esperadas sea
consistente con la estructura presupuestaria correspondiente; por el otro, que la perspectiva
de disefio presupuestario pueda ser extendida a varios afios (sea plurianual), permitiendo
de esta manera contar con un horizonte de planificacion mds extenso, que al mismo tiempo
permita que los plazos de evaluacidn de la gestion por resultados pase del corto al mediano
plazo.
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En consecuencia, la implementacidn de la gestidn por resultados no constituye un modelo
unico ni se lleva a cabo de un modo predeterminado ni utilizando un conjunto dado
de herramientas. Mds bien, existen diferentes modalidades de implementarla, las cuales
dependen de las herramientas que se utilicen, el contexto polftico, social y econdmico en el
cual el pafs se encuentre y la profundidad con que se pretenda aplicar el modelo.

Por lo tanto esto refuerza lo antes mencionado en el sentido que en el caso de Ecuador
especificamente se cuenta con un marco regulatorio que ha determinado procesos
y herramientas, el cual sumado al andlisis de la metodologia de GPR vy la revisién de
experiencias exitosas de otros pafses, permiten la implementacion a nivel institucional de
mejores practicas de gestion publica.

Especificamente en el caso de los GAD's y con la vigencia del Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD), la asignacion de los
presupuestos institucionales considera para la determinacion de las transferencias que debe
realizar el Gobierno Central, el andlisis de variables como necesidades bdsicas insatisfechas,
densidad de la poblacidn, extensidn territorial, logros en el mejoramiento de los niveles de
vida, capacidad para recolectar ingresos propios, esfuerzo administrativo, y cumplimiento
de metas del Plan Nacional de Desarrollo de acuerdo a lo estipulado en el Cddigo de
Planificacidn y Finanzas Publicas.

Sobre la base de lo expuesto, se hace indispensable que los GAD's establezcan procesos
de fortalecimiento de los actuales instrumentos de gestidn presupuestaria, que permitan ir
midiendo su avance y cumplimiento en el mediano y largo plazos, de forma que se pueda
evidencia y fundamentar ante el Gobierno Central una utilizacion eficiente, y en lo posible
creciente, de los recursos asignados.

Se debe también considerar que debe existir una fuerte interrelacidn entre la funcién
presupuestaria que se relaciona con la distribucidn territorial de recursos, y la que se vincula
con la eficiencia y eficacia en la prestacidn de los servicios y bienes publicos. La GPR vincula
dindmicamente ambas funciones y los avances en una ejercen retroalimentacion sobre los
progresos en la otra.

3.3 Caracteristicas de la Gestion por Resultados (GPR)

Se debe considerar que la gestidn y rendicidn de cuentas por resultados constituye un
modelo de gerencia publica que tiene las siguientes caracteristicas bdsicas:

* Las decisiones cotidianas que se adopten en las instituciones publicas se deben orientar
a la consecucidn de una estrecha relacion entre resultados a obtenerse, los bienes y
servicios a producirse vy los recursos reales y financieros a utilizarse. Dichas decisiones
se deben adoptar y estar basadas en un sistema de planificacion;

e | a toma de decisiones se debe llevar a cabo en forma descentralizada, en el marco de

las politicas definidas e implica flexibilizar el uso de los recursos, sobre la base de la
asignacion de responsabilidades por la obtencidn de resultados.
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El proceso de implementacion de este nuevo modelo, conlleva los siguientes cambios:

* Desarrollo de procesos sistemdticos de planificacion estratégica en las instituciones
publicas;

Cambios metodoldgicos sustanciales en el proceso de formulacidn del presupuesto,
que permitan una vinculacién efectiva entre los objetivos y politicas contemplados
en la planificaciéon estratégica, los resultados a alcanzar, los productos a producirse en
las instituciones publicas y los recursos reales y financieros involucrados, de forma de
transformar el presupuesto en una verdadera herramienta de programacion y gestion
de la politica publica;

Optimizacion de los procesos administrativos que posibilite a la institucion gestionar
de la manera mds adecuada el personal, administrar de manera apropiada las compras
y contrataciones, asi como disponer de informacion en linea respecto de la utilizacion
efectiva de los recursos (reales y financieros). Esto implica una profunda redefinicién del
rol y de las atribuciones del responsable de la unidad ejecutora, asi como su interrelacion
con la alta direccién vy las dreas administrativas;

Implantacidn de sistemas efectivos de monitoreo de gestidn, evaluacidn y rendicién de
cuentas que en conjunto permitan el seguimiento de resultados y procesos a través
del desarrollo de indicadores que posibiliten medir el impacto de la gestion publica e
identificar los desvios y sus causas para introducir medidas correctivas en el momento
oportuno.

3.4 Principales actores y sus interrelaciones
Grafico No. 3

Dinamica del Modelo de Gestion por Resultados

PLANEAMIENTO ,  PROCESO
ESTRATEGICO PRESUPUESTARIO
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La dindmica del Modelo de Gestidén por Resultados pone en el centro de la discusion
la medicidn del desempefio de la gestion publica, dentro de la cual toma relevancia una
distincion conceptual que es parte de los principios de la gestion publica: productos vy
resultados.

Los organismos publicos, responsables de una determinada produccidn publica deben utilizar
recursos financieros, humanos y materiales - asignados a través del presupuesto, para la
produccion de bienes y servicios (productos) destinados a la consecucidn de objetivos
de politica publica (resultados). Los sistemas de evaluacidon de productos y de resultados,
consecuentemente, tienen distintas connotaciones: mientras la medicidn de productos
puede asociarse a un proceso continuo, al interior de las organizaciones, los resultados tiene
consecuencias que trascienden el dmbito de una institucion.

Por lo tanto el enfoque a productos y resultados establece la necesidad de ordenary focalizar
las prioridades de una institucion, identificando y jerarquizando procesos, productos y
beneficiarios, como una actividad metodoldgica de apoyo a la definicidon de indicadores de
desempefio gerencial.

De esta manera aparece la conveniencia de utilizar la planificacion estratégica situacional
como un ejercicio sobre el cual se base la implantacion de un Modelo de Gestidon por
Resultados porque permite elaborar acciones estratégicas, vectores de resultado y colocar
a las direcciones ejecutoras bajo un arco direccional claro y de mediano plazo.

Por otro lado, la implantacion de un sistema de evaluacidon generalmente requiere una
adecuacidon de los procesos internos, detectando inconsistencias entre los objetivos
de la institucidn y su operacion diaria. Como consecuencia, suele ser necesario rever
procedimientos, rutinas operativas e instancias de coordinacion entre distintas dreas de una
organizacidn publica. Este conjunto de actividades, conocidas usualmente como reingenieria
de procesos, es el otro pilar sobre el cual descansa la implantacion de este nuevo modelo
de gestion. Esta reingenierfa permite introducir cambios en las prdcticas de trabajo a partir
del andlisis de los procedimientos y de los circuitos administrativos y de redisefios que
involucren mejoras de eficiencia. En conjunto, posibilita orientar los procesos internos al
logro de los productos identificados como prioritarios en el Plan Estratégico de la institucion.

La gestidn por resultados implica también una administracion de las organizaciones publicas
focalizada a la evaluacion del cumplimiento de acciones estratégicas definidas en el plan de
gobierno. Dada la débil coordinacion que generalmente existe entre la mdxima autoridad,
las direcciones ejecutoras y de apoyo (administrativa, financiera y recursos humanos
principalmente), resulta necesario que el esfuerzo modernizador proponga una nueva
forma de vinculacién entre todas las instancias involucradas en la gestion, en la que se
definan responsabilidades y compromisos mutuamente asumidos.

Por lo expuesto se debe propiciar la implantacién del Modelo de Gestidn por Resultados
priorizando la accién sobre las necesidades exclusivamente politicas de la mdxima autoridad
y de las direcciones ejecutoras, con las dos herramientas metodoldgicas presentadas: (i) la
planificacién estratégica situacional; y, (i) la reingenieria de procesos.
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Planificacion estratégica situacional

A través de ella se busca plantear un conjunto de actividades que brinden a la institucidn en
su conjunto la posibilidad de elaborar el Plan Estratégico que defina vectores de resultados
y oriente los procesos de gestion de la institucion.

Reingenieria de procesos

La reingenieria de procesos debe posibilitar cambios en las practicas de trabajo, brindar
soluciones a problemas de organizacion y de utilizacidn de recursos y permitir abrir espacios
de reflexidn sistemdtica para innovar los procedimientos y rutinas administrativas.

Con el fin de fortalecer este nuevo vinculo entre las necesidades politicas de la mdxima
autoridad y las instancias ejecutoras, los resultados obtenidos mediante la aplicacion de la
planificacion estratégica vy la reingenierfa pueden articularse a través de los Compromisos
de Resultados de Gestion. En estos se establece que la médxima autoridad de la institucidn
determina el desempefio esperado de las instancias ejecutoras a partir de la elaboracion
del Plan Estratégico del organismo, de la identificacidn de los planes operativos, de los
resultados a obtener y de la asignacion de recursos a través del proceso de formulacidn
presupuestaria. Las direcciones ejecutoras en conjunto con las de apoyo, por su parte, se
deben comprometer a cumplir las metas y a dar cuenta de los resultados obtenidos. El
modelo se hace autosustentable en la medida que existan indicadores de la gestion en el
marco de un sistema de seguimiento y monitoreo de la gestién, y un sistema de incentivos
que premie el buen desempefio Y, reciprocamente, castigue los incumplimientos.

Por tanto el modelo de gestidn por resultados incentiva una fuerte descentralizacidon en
la toma de decisiones de gestidn para que la administracidon publica pueda responder
a las demandas sociales eficazmente, sin renunciar a la transparencia en su gestion. Esta
descentralizacion se apoya, como se expuso, en un Plan Estratégico formulado en estrecha
vinculacion con el presupuesto del organismo y ademds precisa de un conjunto de
indicadores medibles y de un sistema de incentivos racional.

En general, y la experiencia internacional al respecto asi lo demuestra, es recomendable un
mayor grado de flexibilidad en la administracion de los recursos disponibles (materiales,
financieros y humanos) a medida que se profundiza la implantacién del Modelo de Gestidn
por Resultados.

Planificacion Estratégica como base para la Programacion Presupuestaria Orientada a
Resultados

La Planificacién Estratégica es una herramienta gerencial o directiva que permite apoyar la
toma de decisiones de los organismos privados o publicos, en torno al quehacer actual vy al
camino que deben recorrer para adecuarse a los cambios vy a las demandas que les impone
el entorno y de esta forma lograr mayor eficiencia, eficacia, calidad y oportunidad en la
provisidn de bienes y servicios a la sociedad.
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La Planificacion Estratégica consiste en un ejercicio de formulacion y establecimiento de
objetivos de cardcter prioritario, cuya caracteristica principal constituye el establecimiento
de los cursos de accidn (estrategias) para alcanzar dichos objetivos.

A partir de un diagndstico de la situacion actual, la Planificacion Estratégica establece cudles
son las acciones que se tomardn para llegar a un “futuro deseado”.

Grafico No. 4
Esquema conceptual y practico de implementacion de la Planificacién
Estratégica

Marco Normativo
Andlisis de las leyes, y normativas:
Prioridades Gubernamentales; Identificacion de la
contribucidon de la organizacién a las prioridades

Mision
¢{Dénde estamos? N Descripcidn concisa Y clara de la razdn de ser de
la entidad

Visidn

Futuro deseado de la Institucion

Objetivos Estratégicos

{Dénde queremos ir? Logros que espera la Entidad para cumplir con su misién
Claros, realistas, desafiantes y congruentes entre si.

Estrategias

i{Cémo llegaremos? Plan de Accién para implementar los Objetivos
Estratégicos y determinar los recursos necesarios

:Cémo mediremos el Indicadores de Desempefio
(

desempeiio logrado?

Para medir los logros, evaluar y tomar acciones
correctivas

Si se tiene claro el qué hacer, dénde iy cdmo lograrlo, se tiene la posibilidad de
“medir” y “evaluar” si mi institucion ha logrado cumplir.

Los pasos bdsicos para emprender una Planificacion Estratégica consisten en:

* La definicién de la mision y vision;

* El establecimiento de los objetivos estratégicos;

* La decision de cdmo llegar a los objetivos estratégicos, es decir, las estrategias (que son

los proyectos y actividades prioritarias) que finalmente permiten establecer el presupuesto
necesario para financiar el cumplimiento de los objetivos estratégicos;
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* El establecimiento de indicadores de desempefio para monitorear y evaluar logros, v asf
retroalimentar la toma de decisiones.

La planificacién estratégica posibilita hacer el seguimiento del cumplimiento de las metas de
la organizacidn a través de los Indicadores de Desempefio.

La planificacién estratégica en el Sector publico, es un marco de referencia para el proceso
presupuestario orientado a los resultados, en la medida que a los objetivos definidos se asocian
recursos y acciones para ser logrados, se examinan los resultados, teniendo como referencia los
indicadores y las metas previamente definidas.

El plan estratégico, ademds de reunir los objetivos estratégicos, las estrategias, proporciona a la
organizacién un panorama general, articulando las prioridades gubernamentales en el periodo
presupuestario.

Definiciones: MISION

Consiste de una descripcion de la razén de ser de la organizacion, establece su “quehacer”
institucional, sus funciones principales que la distinguen vy la hacen irrepetible de otras
instituciones. Una correcta definicién de la Misidn debe contener:

* Los Productos Finales (bienes y servicios).
* Los Usuarios y beneficiarios a quienes van dirigidos los productos finales.

» Cudl es el impacto que se espera lograr (resultado final) en la poblacion objetivo a que
se dirige su accionar.

La Mision se debe redactar de manera concisa y clara que permita a los ciudadanos
comprender cudl es la esencia o especificidad de su quehacer (que le confiere identidad) vy
que justifica publicamente su existencia.

La utilidad de contar con una Misidn concertada entre el equipo directivo y comunicada
a los funcionarios establece el marco que justifica la intervencion publica en el dmbito de
responsabilidad. Ademds tiene la capacidad de mantener el foco directivo en lo importante,
logra encauzar los apoyos politicos y capacidades administrativas de la institucion y muestra
a los grupos de interés la creacion de valor publico esperado.

Ejemplo: Misién Ministerio de Finanzas

“Garantizar a la sociedad ecuatoriana la efectiva y justa recaudacion, uso adecuado del
financiamiento del Sector publico y coadyuvar a la asignacidn de los recursos con eficiencia,
eficacia y transparencia, mediante una politica sostenible y la activa rectoria del Sector
Financiero, para contribuir al desarrollo econémico y social.”
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Definiciones:VISION

Es el futuro deseado para la organizacidn,cdmo quiere ser reconocida la entidad, representa
los valores con los cuales se fundamentard su accionar publico. Para su redaccidén puede
ser mds amplia que la Mision Institucional, y debe contener aspectos que permitan a los
ciudadanos identificar qué pueden esperar de la Entidad en cuanto a valores, creacion de
oportunidades, proyeccion, etc.

Se debe evitar repetir las funciones, y los productos que caracterizan la definicidon de la
mision.

Ejemplo:Visién Ministerio de Finanzas

“Ser un actor estratégico para el desarrollo econdmico y social, con una politica que impulse
el desarrollo econémico y social sostenido y la competitividad nacional, en un marco de
estabilidad macroecondmica, brindando servicios de calidad, con tecnologias de informacién y
un desempefio transparente y eficiente.”

Definicién de Prioridades Institucionales
Las Prioridades Institucionales constituyen compromisos de cardcter estratégico que se
definen a nivel institucional y permiten centrar los recursos y las prioridades de la gestidn
sobre los cuales debe responder a la ciudadania; tomando como referencia el plan nacional
de desarrollo, los lineamientos estratégicos y las politicas institucionales.
Se deben redactar como un compromiso establecido por la institucidon con los usuarios y
beneficiarios que atiende y con la poblacién en general. Respondiendo hacia dénde irdn

dirigidos sus esfuerzos institucionales y por los cuales quiere ser reconocida la institucion en
la solucidn de los problemas de la poblacidn a la que se dirige.

Ejemplo: Politica Fiscal sostenible que garantice la gobernabilidad de las finanzas publicas.

Productos y Usuarios

Un aspecto central del cual depende la adecuada programacién, es cudn bien se identifica
los productos, es decir; los bienes y servicios que se brinda a los usuarios de la institucion.

Productos
El producto constituye el “principal bien o servicio que la institucidon proporciona a un

usuario externo”. La caracteristica principal del producto es que la Entidad es responsable
de su generacion y provision.
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En el Presupuesto por Programas, un Producto Final es la categoria principal para la
asignacion de recursos, y a los productos finales se les exige que se generen y brinden en la
mejor combinacidn de eficiencia, eficacia, calidad y oportunidad.

Por lo tanto, son los componentes bdsicos que son medidos y evaluados en el sistema de
monitoreo de evaluacion de la gestion presupuestaria y de resultados.

Para la identificacion de los productos se debe tener en cuenta los siguientes aspectos:

 Su prioridad estratégica, un producto principal estd directamente relacionado con el
mandato legal y con las prioridades institucionales;

* La demanda de los usuarios de ese producto es continua, sistemdtica, permanente vy
cautiva, es decir, no hay otra institucidn que le provea el bien o servicio;

* El nimero de transacciones de ese producto es significativo;
* Hay un centro gestor o una unidad gestora a cargo por la generacion de ese producto;

* Los recursos que se consumen en su generacion (porcentaje del presupuesto destinado
a la provisién del servicio) o de recursos humanos (porcentaje de funcionarios afectados
a la provisidn del servicio);

* La cantidad de tiempo que se invierte en su generacion o en la provision del mismo es
alta;

* El producto final tiene afta importancia para la informacidén externa, es decir, es
fundamental sefialar a la ciudadania, al presupuesto, cudntos bienes y servicios se
brindaron (si es cuantificable), cémo se brindaron (calidad, cobertura), y qué efectos e
impactos lograron (resultados).

Para la redaccion de los productos se puede considerar nombre de bienes y servicios que
permitan establecer de forma clara para cualquier persona, lo que la institucion entrega a
un tercero que puede ser un usuario, la ciudadania o bien otra entidad publica.

Productos Intermedios

Son los subproductos obtenidos a partir de los insumos ocupados para la obtencién del
producto final. No necesitan un monitoreo regular desde el punto de vista de la evaluacidn
de la gestion presupuestaria. Tienen en general baja importancia para la informacion
externa.Tal como se muestra en la siguiente gréfica, la definicién de los productos finales e
intermedios permite dar claridad respecto de lo que es importante evaluar desde el punto
de vista estratégico, y operativo.
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Ejemplos de Productos Finales y Productos Intermedios

Bienes y servicios producidos y/o entregados a usuarios externos e internos

Productos Finales

Subsidios entregados

Viviendas entregadas

Asistencia Técnica Pequefia
y Mediana Empresa

Capacitacién mujer jefa hogar
(Programa de Capacitacién Laboral)

Politicas de Seguridad Ciudadana

Raciones alimenticias

Productos Intermedios

Licitaciones realizadas
Cdlificacién de postulantes a subsidio

Supervision de obras

Talleres de capacitacion pequefios empresarios
Acreditacion de procesos

Contratacion de cursos
Contratacidn de equipos

Campafias de seguridad realizadas

Compras de raciones alimenticias
Contratos con proveedores

Grafico No. 5
Definicion de productos finales e intermedios
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Usuarios y Beneficiarios

Asf como esimportante tener claro cudles son los Productos Finales, es fundamental conocer
y describir quiénes son los Usuarios de esos Productos, a quiénes van dirigidos y quiénes los
reciben. Por lo tanto, es importante hacer algunas distinciones en estos conceptos:

Usuarios externos, son quienes reciben directamente el bien o servicio. La poblacién
potencial corresponde a la poblacidon total que presenta la necesidad y/o problema que
justifica el programa y por ende pudiera ser elegible para su atencién.

La poblacién objetivo, poblacién que el programa tiene planeado o programado atender
en un periodo dado de tiempo, pudiendo corresponder a la totalidad de la poblacién

potencial o a una parte de ella.

En tanto que los Beneficiarios efectivos son aquellos que estdn siendo o han sido atendidos
por el programa.

Objetivos Estratégicos

Constituyen los logros que la entidad publica, ministerio u drgano, espera concretar en uno
0 mds afos, para el cumplimiento de su misidn de forma eficiente y eficaz.

Los objetivos estratégicos responden a la pregunta del “Qué” queremos lograr en el corto,
mediano y largo plazo, para que la organizacidn tenga un accionar coherente con su misidn.

Para poder definir con acierto los objetivos de la institucion, se deben analizar los factores
internos (fortalezas y debilidades) y externos (amenazas y oportunidades).

Los objetivos estratégicos constituyen la base para el establecimiento de los indicadores,
que permitirdn medir el avance de las acciones gubernamentales hacia los resultados.

En el caso de las instituciones, los logros se refieren principalmente a la capacidad de las
polfticas publicas por cumplir con su finalidad y su expresidn en los resultados o impactos
en el bienestar de los ciudadanos.

En el caso de los Programas vy Subprogramas los logros se refieren principalmente, a
cdmo los productos son provistos a los usuarios con la mayor eficiencia, eficacia y calidad.

Los objetivos estratégicos constituyen la base para el establecimiento de los indicadores
que permitirdn medir el avance de la produccién y el logro de los resultados.

Redaccién de Objetivos Estratégicos Institucionales
Para la redaccién es importante considerar:

* Sefialar la expresién de logro, evidenciar un cambio o transformacidon que se esperan
con las politicas a cargo de la institucidn;
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* Se deben redactar siempre en infinitivo, es decir, en el tiempo verbal que denota accién;

* Mejorar los estdndares de competitividad, disminuir niveles de pobreza, garantizar
niveles de seguridad, entre otros;

e Bvitar los “esfuerzos’ tales como "“Contribuir’”’,“Fomentar”,‘Procurar’;

* La ciudadania debe conocer hacia dénde se dirigen los recursos asignados de la institucion
en su globalidad;

* Deben indicar a qué problema social o aspecto relacionado con la misién responde;

» Cudl es el beneficio o impacto que se genera con el logro del objetivo;

Redaccién de Objetivos Estratégicos del Programa
En tanto que para la redaccidn de los objetivos del programa, se debe considerar:

* Sefalar la expresion de logro, evidenciar un cambio o transformacion en los bienes vy
servicios que provee el Programa: Mejorar los estandares, ampliar cobertura, optimizar
los niveles de eficiencia, entre otros;

* Evitar los “intentos” tales como “Contribuir”,“Fomentar”,“Procurar”;
* Los usuarios y beneficiarios deben conocer hacia dénde se dirigen los recursos asignados;

* £l objetivo permite constatar la intencidén de un cambio o transformacién en la calidad,
eficiencia, economia, o resultado en los productos con los cuales se relaciona;

* Estd expresado en términos concretos de logros, o mds bien se confunden con “intentos”
o funciones permanentes del Programa.

Ejemplos de Objetivos Estratégicos Institucionales
Ministerio de Salud

Incrementar las habilidades y las capacidades de la poblacién en general y de los actores
clave en especifico, hacia la incorporacidén de estilos de vida saludable y al desarrollo de otros
determinantes positivos de la salud.

Dirigir y conducir a los actores sociales que intervienen en el proceso de la produccion social de
la salud, orientando sus acciones hacia la proteccidn y el mejoramiento constante del estado
de salud de la poblacién con equidad.

Desarrollar organizacionalmente al Ministerio de Salud para cumplir de manera efectiva sus
funciones de rectoria de la produccidn social de la salud, alineando su gestidn institucional con
su mision.
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Estrategias

Corresponden a las directrices que ayudan a elegir las acciones adecuadas para alcanzar las
metas de la organizacion. Las Estrategias proporcionan una base para la toma de decisiones
respecto de los cursos de accion propuestos.

Constituyen un medio para establecer el PROPOSITO ORGANIZACIONAL en términos
de:

* Establecimiento de las metas.
* Los programas y planes de accion.
* Las prioridades en la asignacién de recursos.

Una estrategia corresponde al establecimiento de un curso de accidn o a una ldgica de
intervencion que determina el cdmo ir donde se desea, sefiala cdmo alcanzar los resultados
deseados. El establecimiento de las estrategias permite identificar las variables mds relevantes
y evaluar las diferentes alternativas de accién, que permitan la obtencidn de los objetivos
establecidos.

La estrategia adecuadamente formulada, permite ordenar y asignar los recursos de una
organizacidn, teniendo en cuenta las fortalezas asi como las deficiencias internas. El definir
las estrategias permite anticipar los posibles cambios en el entorno y las acciones imprevistas.

La definicion de las estrategias debe permitir:

* Establecer un patrén de decisiones que sea coherente, unificador e integrador para la
Institucion;

* |dentificar cudles son las ventajas sostenibles a largo plazo en las dreas clave de los
productos y servicios que son brindados. Por ejemplo: servicios brindados en todo el
pais, procesos productivos con tecnologia de alto estandar;

* Seleccionar los programas, proyectos y actividades que la organizacién desarrollarg;

* Las estrategias pueden ser de cardcter sustantivo, relacionadas con las lineas de accién
que permiten materializar la misidn, y otras estrategias dirigidas mds bien a los aspectos
operativos de la institucion, que no por eso son menos importantes, por ejemplo:
capacitacion y formacion de recursos humanos, modernizacion de los procesos
productivos, coordinacion con instituciones, etc.

Con este proceso se ha completado la formulacién de planificacién estratégica que servird

de base para la programacién presupuestaria de manera mds clara y efectiva, con la
identificacidn mas real de hacia dénde quiere direccionarse la institucion.
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3.5 Metodologia de elaboracién y estructura del presupuesto por resultados®

Una vez que se ha realizado el levantamiento de la planificacidn estratégica, el siguiente paso
corresponde a la incorporaciéon de la misma en el proceso presupuestario, generando un
instrumento que apoya la gestidn orientada a resultados: Presupuesto por Resultados (PPR).
Se trata de una herramienta gerencial de planificacion que complementa al presupuesto
financiero tradicional, en la medida en que su principal caracteristica es la de proveer
informacion sobre la relacidn entre la asignacion de recursos vy los resultados esperados de
la intervencion de los gobiernos. La Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(OCDE) define el PPR como la forma de presupuestacidn que vincula los fondos dispuestos
por la Administracion con los resultados medible de dicha accidn, resultados esperados a
partir de la planificacion estratégica.

Gracias al uso de una serie de indicadores en el presupuesto que permiten medir el avance
del gobierno en el cumplimiento de sus metas, el PPR permite analizar el efecto que se
espera tener con la asignacion del gasto en cada uno de los programas y proyectos de
inversidon publica. De esta forma, el PPR supera la distribucidn inercial de recursos por
cuanto intenta garantizar que cada unidad monetaria asignada contribuya a la consecucién
de por lo menos un objetivo de politica planeado.

El PPR consiste en un ejercicio periddico (anual o plurianual) de programacion presupuestal
que toma los recursos de inversion de los gobiernos nacionales o locales, y los distribuye
segln los productos que se encuentran asociados a las metas de desarrollo previamente
definidas por la entidad nacional o territorial. En la medida en que este instrumento
complementa el presupuesto financiero tradicional, puede acompafiar en forma de anexo
la presentacion del proyecto de Presupuesto General a los cuerpos colegiados encargados
de su estudio, de tal forma que termina por enriquecer el debate presupuestal y propender
por una mayor racionalidad en su aprobacion.

Este instrumento gerencial puede ser utilizado por todo tipo de autoridad gubernamental,
a partir de su organizacion institucional y de los programas que desarrolla. Para su
iImplementacion, los gobiernos deben estar dispuestos a incorporar herramientas de gestion
que fortalezcan la cultura organizacional de la entidad publica en cuanto al manejo, utilidad
y seguimiento a la informacién generada por su intervencion en lo publico.

% Metodologia tomada y adaptada del documento: Departamento Nacional de Planeacion (2008); Sistemas
de Gestién por Resultados: La experiencia de Pasto, Medellin y Tocancipa en la implementacion del
Presupuesto por Resultados a nivel municipal; Proyecto de Presupuesto por Resultados Municipal;
Colombia
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Grafico No. 6
Metodologia de elaboracion y estructura del presupuesto por resultados
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No existe una unica metodologfa para estructurar un presupuesto por resultados (PPR).
Sin embargo de experiencias existentes en la implementacion de la metodologfa y con la
consideracion de la etapa inicial de aprendizaje de las instituciones que estén empezando
su implementacidn, se recoge el siguiente procedimiento, que parte de la consideracién de
las siguientes lineas de accidn:

* La primera linea de accidn, considerando la etapa de aprendizaje de la organizacidn,
podria considerar de un acompafiamiento técnico que brinde asesoria permanente a
los equipos técnicos de las entidad para que, trabajando en forma conjunta, fuera posible
compartir y transferir la metodologfa de gestién y presupuestacién por resultados,
resolver dudas y construir conjuntamente instrumentos de planificacion estratégica y
financiera bajo el enfoque de resultados;

* La segunda considera un proceso de capacitacién en gestién publica orientada a
resultados, con el propdsito transferir a los funcionarios de la entidad los conceptos
y la metodologia relacionados con el desarrollo de un sistema de gestion como el
propuesto por el proyecto, de tal forma que genera una capacidad instalada y se apoye
a la consolidaciéon de una cultura organizacional orientada a resultados;

* Por Ultimo, la tercera linea hace referencia al desarrollo de metodologfas para fortalecer
los ejercicios de planificacion estratégica y financiera. Estas metodologfas se deberdn
reflejar en el desarrollo de formatos, manuales y procedimientos para la realizacidn de
dichos ejercicios.
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Estas lineas de accién deberfan ser permanentes en la ejecucion del proyecto y su
aplicacion transversal permite el desarrollo de cada uno de los componentes orientados
a la implementacion de un sistema de gestidon y presupuestacion por resultados. Los
componentes son:

* Desarrollo de instrumentos de planificacién con enfoque de resultados;

* Incorporacion de metodologias y herramientas para el seguimiento integrado a la gestion;

* Desarrollo de ejercicios de difusidn y rendicidén de cuentas;

* Generacién de capacidades para la evaluacion de la gestion publica; e,

* Implementacion de modificaciones institucionales y normativas.

La integracidn de las acciones y los componentes para el desarrollo e implementacién de
un PPR, se observa en el siguiente grafico:

Grafico No. 7
Lineas de Accion y Componentes de la Metodologia PPR
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Para la implementacidn del PPR se puede establecer tres fases, que resumen el proceso y
describen los pasos Iégicos a seguir para la incorporacion de la metodologfa de gestidn vy
presupuestacion por resultados en una institucion.

Desarrollo de instrumentos de planificacién con enfoque de resultados
Preparacién Institucional

Para implementar un sistema de gestion y presupuestacion por resultados, se puede
considerar como un primer paso el realizar un ejercicio de presentacién del proyecto a la
entidad, especificamente a la mdxima autoridad y a su equipo, seguido por un proceso de
preparacion bdsica institucional.

De esta manera, al contar con la aprobacion y voluntad politica de la mdxima autoridad, con
el acompafiamiento técnico comenzar a organizar un equipo al interior que serd la unidad
coordinadora, quienes tendrdn la responsabilidad de realizar la implementacion y operacion
del PPR. Es importante tener claro que la conformacion de dicha unidad es fundamental
para garantizar el buen desarrollo del proceso de implementacion.

El proceso de capacitacidn a las diferentes dependencias de una institucion, en el enfoque
de gestion y presupuestacion por resultados es fundamental para generar un alto nivel de
confianza al interior de la institucidn, de tal forma se explique que el proceso busca generar
capacidades gerenciales y no para controlar la gestion de la institucion. El entendimiento vy
empoderamiento del PPR permite una base de arranque que apoye el avance posterior
del proceso.

Diagnéstico del proceso de planeacién y presupuestacion, y del sistema de informacién

La segunda fase que ya debe estar directamente bajo la responsabilidad de la unidad
coordinadora, consiste en el desarrollo de un diagndstico para estudiar las condiciones
de la administracién vigente, diagndstico que puede considerar los siguientes aspectos: |)
el proceso de presupuestacion, 2) el proceso de planeacidn, 3) el funcionamiento de los
sistemas de informacién vy, 4) el proceso de rendicidn de cuentas.
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Cuadro No. 3
Esquema de diagnoéstico para estudiar las condiciones de la administracion
vigente

PROCESO OBJETO DE ESTUDIO

Presupuestacion Andlisis etapas del presupuesto
Conocimiento de los sistemas de costo
Planeacion |dentificacion  estructura del Plan de
Desarrollo
|dentificacién de metas e indicadores
Sistemas de Informacion Revisién de la plataforma tecnoldgica y
conectividad
Andlisis sistemas de seguimiento al Plan de
Desarrollo
Rendicién de Cuentas |dentificacion de actores e instancias
Revisidn de estrategia de comunicacién de
la Administracién

El ejercicio se puede basar en la aplicacion de encuestas y en la recoleccidn de documentos
claves. En caso de no poder realizar el ejercicio diagndstico con todos los sectores de
la administracién, se puede seleccionar o implementarlo en aquellos que tienen mds
participacion en el Presupuesto General y, que por consiguiente, tienen un alto grado de
relevancia dentro de los objetivos del Pla de Desarrollo de la institucidon.

En cuanto a sus objetivos generales del diagndstico, se destaca, por un lado, la necesidad
de valorar las fortalezas y debilidades del proceso presupuestal vy, por otro, analizar los
mecanismos de encuentro entre las diferentes etapas del ciclo de la politica publica
(planeacidn, presupuestacidn, ejecucion y seguimiento, y rendicidn de cuentas). El diagndstico
debe permitir a la unidad coordinadora identificar el punto de partida desde el cual se
iniciarfa el desarrollo del sistema de gestion y presupuestacion por resultados, dado que a
partir de la informacion obtenida se deben definir las prioridades, metas, costos y tiempos
necesarios para lograr su implementacion.

Implementacion del sistema de gestidn y presupuestacion por resultados.

La tercera fase corresponde al eje central de la ejecucion y de la implementacion del PPR,
dentro de la cual se puede considerar cinco componentes:
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Grafico No. 8
Etapas de la gestion publica
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Desarrollo de instrumentos de planificacién con enfoque de resultados: la formulacidn del
Presupuesto por Resultados (PPR)

Para darinicio a la implementacion de un sistema de gestidn y presupuestacion por resultados,
lo primero que se debe buscar es lograr el vinculo que garantiza que al momento de ejecutar
sea posible cumplir con los compromisos adquiridos por institucion publica, en la medida
en que estos cuentan con unos recursos previamente asignados que les dan viabilidad.
Persiguiendo dicho objetivo, es decir, articular la planeacidon con la presupuestacion. El PPR
es un instrumento de planificacién que permite complementar y darle mayor aplicacién y
uso a las metodologfas y herramientas que ya ha se han definido por parte de las instancias
del Gobierno Central (Sistema Integrado de Gestidn Financiera e-SIGEF) para vincular la
planeacion fisica con la financiera y asi mejorar la gestion del gasto en el nivel territorial.

El PPR puede partir como base con la metodoldgica que se conoce como cadena de
valor, cuyo propdsito es identificar v separar las diferentes actividades que se desarrollan
al interior de una empresa, en este caso, de la entidad publica, para entender cédmo esas
actividades estdn contribuyendo al logro de unos objetivos deseados y a la generacion de
valor.

La cadena de valor para una organizacion publica parte de entender el valor como aquellos

resultados que se generan a partir de la intervencion publica. Para alcanzar dichos resuttados,
que pueden ser de corto, mediano vy largo plazo, es necesario identificar los diferentes
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componentes que conforman la cadena, de tal manera que sea posible visualizar la relacién
de uno a otro vy, a su vez, si ésta apunta a la consecucion de los objetivos perseguidos.

La cadena de valor tomada como referente para la formulacion del PPR estd conformada
por cinco componentes:

* El primero identifica los insumos con los que cuenta la Administracidn para llevar a cabo
su funcidn, tal como el recurso humano, fisico y financiero;

* El'segundo identifica la gestién desarrollada al interior de la entidad, la cual estd relacionada
con las acciones efectuadas para transformar esos insumos en productos;

* El tercero identifica los productos, es decir, los bienes y servicios producidos por la
entidad publica que son entregados a la comunidad;

* El cuarto identifica los resultados (esperados o no) que hayan sido alcanzados a partir
de la interaccidn entre los tres anteriores componentes, haciendo referencia a efectos
inmediatos o de corto plazo;

* El quinto y Ultimo, identifica el impacto generado, es decir, los efectos (directos o
indirectos) de mediano y largo plazo.

Grafico No. 9
Cadena de valor para la formulacion del “Presupuesto Por Resultados-PPR”
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El ejercicio de formulacidn de PPR toma en cuenta esta metodologfa, y por ello recoge
y presenta informacidon de productos y resultados, razén por la cual requiere que las
instituciones realicen un trabajo amplio y riguroso por definir sus productos, en la medida
en que estos efectivamente se encuentran dentro de su dmbito de control, es decir; su
cumplimiento depende de factores completamente propios o internos. Por el contrario, en
cuanto a los resultados, se deberfa ser mds reservado en su planteamiento, dado que éstos
dependen de factores ajenos o externos que pueden afectar su capacidad de cumplimiento
y por ello, el ejercicio de definicidn de resultados puede ser un poco mds dificil.

En consecuencia, el dmbito de incidencia directa del PPR son los productos y su objetivo es
el logro de los resultados hacia los cuales estos contribuyen.
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PPR con enfoque programdtico
La formulacién de un PPR con un enfoque programdtico se puede realizar cuando la

institucidn cuenta con un programa de planificacion estratégica definido y aprobado. Para
su formulacion, los GAD's deben considerar cuatro etapas:

Grafico No. 10
Proceso de Formulacion del PPR con enfoque programatico
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Etapa |: Definicion de prioridades de politica

Lo primero que se debe realizar es identificar los objetivos prioritarios que la Administracion
tiene que cumplir de acuerdo a su planificacién. Para ello, se puede tomar las metas
establecidas de acuerdo a la estructura programdtica de la planificacion, que pueden estar
establecidos a nivel estratégico y programdtico. En el primero se definen los efectos positivos
que se esperan generar en el bienestar de la poblacidn, mientras que en el segundo se
identifican los bienes y servicios publicos a proveer con el fin de generar dicho efecto.
Conceptualmente, las metas de nivel estratégico son de resultado o impacto, mientras que
las de programa son de producto.
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Como parte del ejercicio en esta primera etapa se debe trabajar en la construccion Plan
Operativo Anual (POA), un instrumento que permite identificar, resumir y organizar con
periodicidad anual los compromisos asumidos por los gobernantes en sus planes de
desarrollo, precisando los resultados y productos que se esperan alcanzar en cada vigencia,
asi como los indicadores de desempefio asociados a dichas metas, los recursos y la entidad
responsable de su cumplimiento, entre otros.

Es fundamental considerar en la elaboracidn del POA definir indicadores tanto de resulttado
como de producto, que permitan visualizar el nivel de cumplimiento de uno u otro. La
definicidn de dichos indicadores es clave en el proceso de elaboracidn del PPR, por cuanto
gracias a ellos es posible realizar el seguimiento a la ejecucion del plan de desarrollo, en
términos de avance logrado en politicas, programas y proyectos.

Una vez formulado el POA, las dreas ejecutoras de la institucién publica definirdn los
compromisos que asumirian para el siguiente vigencia y que serdn financiados con los
recursos del presupuesto que se encontraba en programacion.

Etapa 2:ldentificacién de proyectos de inversion y ajuste a partir de la restriccion fiscal

Posteriormente, y con el propdsito de dar cumplimiento a los compromisos de gobierno
definidos para el periodo en programacion, las dreas ejecutoras deben determinar los
proyectos de inversion en donde se encuentran enmarcadas las acciones que permitan
llevar a cabo las politicas y programas del plan de desarrollo.

Si bien desde la Secretarfa Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) se han
dado lineamientos para la elaboracidn del POA, con base en ellos la institucion del gobierno
seccional puede definir su formato de formulacidn de acuerdo con la estructura particular de
su Plan de Desarrollo. Lo importante es que la entidad tenga en cuenta que es fundamental
que dicho instrumento guarde total coherencia con la estructura de informacion que se
presenta en la SENPLADES. Una de las opciones para la presentacion del POA bajo un
alcance plurianual, puede ser la siguiente:
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Cuadro No. 4
Esquema propuesto para la presentacion del Plan Operativo Anual-POA

Eje
Sector
Componente

, - Nombre indicador
Nivel Estratégico Unidad de medida

Indicador Resultado plurianual  \/3lor actual
Valor esperado al final del
periodo plurianual
Programa
Proyecto o Linea de intervencion
Metas de Producto plurianual
Nombre indicador
Unidad de medida
Valor actual
Valor esperado afio |
Valor esperado afio 2
Valor esperado afio 3
Valor esperado afo 4
Afo |
Recursos (millones de US$) Afio 2
Afo 3
Afo 4

Indicador Producto
Nivel Programitico

Responsables

Etapa 3: Asociacion fisica y financiera

Cumplidas las etapas de definicion de prioridades de politica e identificacidn de los proyectos
de inversion, las dreas ejecutoras deben realizar un ejercicio de asociacidn entre sus metas
fisicas y sus metas financieras. Dicha accidn es fundamental por cuanto constituye el eje
central del proceso de formulacién del PPR, razén por la cual es posible afirmar que las
dos etapas anteriores corresponden a la adecuacion de un escenario de referencia para la
elaboracion del PPR.

La asociacion de lo fisico con lo financiero se inicia con la identificacion de las metas e
indicadores de resultado (nivel estratégico) y su respectiva articulacion con las metas e
indicadores de producto (nivel programdtico). Una vez articuladas, el siguiente paso de
asociacion consiste en la vinculacidn de los proyectos de inversion a las metas de producto,
ya que de su ejecucién depende la produccion del bien o servicio. De esta forma,
al finalizar el ejercicio, la totalidad de los recursos de inversion a ejecutarse durante la
vigencia programada deben tener compromisos de la institucion publica asociados con sus
correspondientes metas.
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Bajo la metodologia PPR, es posible realizar una valoracién en términos de recursos
financieros de los productos que entregan las instancias seccionales a la ciudadania,
mediante la asociacidon de los proyectos de inversidon a las metas de producto. Por su
parte, es importante recalcar que cuando se trata de resultados, al estar éstos asociados a
externalidades positivas y negativas que determinan su obtencidn, no es posible realizar su
costeo y por ello, técnicamente serfa un error hacerlo.

Para aclarar este punto, a continuacion se presenta el siguiente ejemplo:

Sector Seguridad Ciudadana

I.I.Meta de resultado  Reducir |a tasa de homicidio
en 3 punto porcentuales

Meta de Producto Generar fuerza de 1.000 8.000.000
policlas municipales

Meta de Producto Extender el alumbrado 500.000
publico a cinco barrios mas

Meta de Producto Construir una carcel 250.000
TOTAL 8.750.000

En este caso, no se podria afirmar que reducir la tasa de homicidio en un municipio
cuesta US$8.750.000, por cuanto el logro de dicho resultado puede verse afectado por la
ocurrencia de hechos exdgenos, tal como la llegada de un gran nimero de poblacion con
antecedentes delictivos. Por esta razdn, dicha cifra sdlo permite conocer el valor de los
productos que estdn asociados a un resultado determinado.

Etapa 4: Preparacion del PPR consolidado

Con el objetivo de recoger todo el gjercicio de programacion presupuestal realizado por
las unidades ejecutoras, y con base en un formato de PPR propuesto previamente, las
unidades ejecutoras deben remitir a la Unidad de Administracidn Financiera (UDAF) para
la consolidacidn de la informacidn y de la planificacidon de la institucidon en su conjunto, de
tal forma contar con el proyecto de presupuesto para discusion y aprobacion de la instancia
procedente.

Incorporacion de metodologias y herramientas para el seguimiento integrado a la gestién

En el marco de la ejecucion de la metodologia de PPR, cuyo objetivo es desarrollar un
sistema de gestidn y presupuestacion por resultados, la formulacidon de herramientas de
planificacién como el PPR debe estar acompafiada por el desarrollo de metodologias v
herramientas para realizar un seguimiento integrado a la gestion.

En este componente se busca desarrollar, herramientas tecnoldgicas y sistemas de
informacidn que permitan realizar un seguimiento al avance y cumplimiento de la planificacion
estratégica, a partir de la informacion establecida en el PPR. La informacién obtenida en el
diagndstico debe permitir definir una linea de base a partir de la cual sea posible conocer
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las condiciones de la institucién en esta materia v, definir asf las acciones a implementar.

En el caso de las instituciones que no cuenten con una herramienta tecnoldgica deben
buscar la forma de implementarla o desarrollarla internamente, que apoye la actividad
de seguimiento de la planificacion estratégica. Actualmente a nivel central existe el
Sistema de Seguimiento de Metas del Gobierno, parte del Sistema de Informacion para la
Gobernabilidad (SIGOB), con el objetivo de de apoyar la programacion y gestidn necesaria
para la consecucion de las metas trazadas a ese nivel de gobierno. Tomando como base este
sistema, o sistemas similares, es necesario el apoyar la gestion en este tipo de herramientas.

La herramienta debe permitir a los funcionarios de la institucion como a la ciudadania en
general, acceder via internet a informacidn oficial que muestre el nivel de cumplimiento de
los compromisos que se han establecido. Al consultar uno de esos compromisos, se debe
mostrar el indicador de desempefio que éste tenga asociado, la unidad de medida en la
que se expresa dicho indicador, la meta del periodo vy el porcentaje de avance logrado a
un corte determinado. La herramienta también deberia contener otro tipo de informacién
que pueda ser Util dependiendo de la necesidad del usuario, tal como la descripcidn general
que explica el avance logrado, la gréfica del indicador, algunos documentos relacionados e
informacion adicional.

Generalmente los departamentos de planificacion son los responsables por la informacidn
contenida en el sistema, en la medida en que es quien vela porque el sistema sea actualizado
periddicamente por parte de cada una de las unidades ejecutoras. A su cargo también tiene
la tarea de realizar un ejercicio de retroalimentacion con cada una de ellas, para analizar su
nivel de cumplimiento respecto a los compromisos definidos para cada periodo.

El objetivo de la herramienta tecnoldgica debe ser en definitiva facilitar el seguimiento
cotidiano de la gestion publica con énfasis en resultados al interior de la administracidn
y mejore los procesos de informacion y rendicion publica de cuentas. No obstante,
posteriormente la herramienta requerird ajustes para que provea mds y mejor informacién
a sus usuarios.

Serd importante también en una etapa posterior que la herramienta tecnoldgica permita
la integracion y andlisis de la informacién correspondiente a las metas fisicas y financieras
programadas y que se cuantifican por medio de indicadores, con el objetivo de valorar en
el tiempo los avances logrados en la entrega de bienes y servicios a la comunidad para el
cumplimiento de los compromisos de la institucion.

Desarrollo de ejercicios de difusién y rendicién de cuentas

El tercer componente para la implementacion del sistema de gestion y presupuestacion
por resultados, hace referencia a los ejercicios de difusion de resuttados y rendicidn publica
de cuentas. Al respecto, es importante mencionar que la interaccion del gobierno local con
las organizaciones que representan a la sociedad civil, es fundamental para garantizar la
sostenibilidad de las reformas planteadas bajo este esquema de Gerencia Publica, tal como
lo es la implementacion de herramientas de planificacion y presupuestacién por resultados.
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En esa orientacidn, es importante identificar y fortalecer los espacios de relacién entre
la ciudadania y la instancia publica, asunto que en cada uno de los escenarios tiene unas
caracteristicas particulares, pero que al final denota que la poblacién en general, asf
como sus representantes e instancias sociales demandan mayor informacién sobre los
avances de la gestion publica. Esta situacion demuestra el compromiso gubernamental y la
corresponsabilidad de las organizaciones sociales como artifices del desarrollo local.

Generacion de capacidades para la evaluacion de la gestion publica

Analizar la gestidn de la administracion de la institucidon publica, a partir de la evaluacion de
algunos de sus programas de intervencion mas prioritarios, también se constituye en uno
de los componentes de la implementacion de un sistema de gestidn y presupuestacion por
resultados.

Estos procesos de evaluacion deben abordar temas relacionados con el disefio del programa,
sus resultados, sus insumos, el manejo operativo, las actividades de direccionamiento, la
evaluacion y el control, y la estructura organizacional.

Una vez realizada la evaluacidn, los resultados deben ser presentados a la institucion con el
propdsito de que la informacién producida le permita a la administracidn tomar decisiones
de polftica acertadas para realizar los ajustes necesarios al programa y asf, asegurar cada vez
mas la obtencion de los resultados perseguidos.

La evaluacidn es, sin duda, una actividad clave a desarrollar por parte de las entidades
publicas, por cuanto es un instrumento de gestion que brinda muchas herramientas para
conocer si los esfuerzos realizados en el mediano vy largo plazo, junto con los recursos
invertidos, estdn o no teniendo los efectos o impactos deseados. De ahi la importancia de
ampliar y fortalecer esta prdctica en el nivel seccional como mecanismo para orientar la
gestion hacia el logro de resultados.

Implementacién de modificaciones institucionales y normativas

El marco normativo, la estructura orgdnica y la distribucidn de funciones entre los diferentes
actores de la administracién institucional, son componentes institucionales fundamentales,
no sélo para garantizar una experiencia exitosa de presupuestacion por resultados, sino
para que el proceso sea incorporado dentro de las prdcticas de la entidad conducentes
a su sostenibilidad. Por esta razdn, la implementacion de modificaciones institucionales y
normativas se constituye en el quinto componente de la implementacion del sistema y es
transversal a todos los anteriores.

Para el desarrollo de la metodologia de PPR, el cambio institucional puede considerar la
creacion de un drgano institucional y las funciones que éste tiene, relacionadas no sélo con la
implementacion y coordinacidn del sistema sino también con la realizacion del seguimiento
integrado a la gestion de la entidad.
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En tanto que para los cambios normativos, estos deben estar orientados a garantizar la
sostenibilidad del proceso. Pueden considerar desde reformas el estatuto orgdnico de
presupuesto de la institucion con el objetivo de que se incorpore la reglamentacidn del
PPR, de tal forma sea la base para la sostenibilidad de un proceso de cambio como el que
propone dicha metodologia. No obstante, es posible procurar su sostenibilidad sin que haya
un arreglo normativo de esta indole, siempre y cuando los equipos técnicos encuentren
en él una herramienta Util de gestion que apoya la actividad de seguimiento y aporta
elementos para tomar mejores decisiones de polftica.

Debilidades y desafios para avanzar a una cultura de gestién por resultados

El problema mds importante al momento de iniciar la transicion a un modelo de gestidn
orientado a los resultados es que la mision de las instituciones publicas esta definida en
muchos casos de una manera muy amplia y ambigua. Esta situacion surge de la |dgica del
proceso politico, donde para responder a presiones de mdltiples grupos de interés y/o
beneficiarios se deja en la nebulosa la esencia de la misién organizacional. En la prdctica, este
hecho implica que las instituciones proveen una multiplicidad de bienes y servicios, dirigidos
a beneficiarios diversos y con distintas expectativas de satisfaccion de sus necesidades.

Sin embargo, lo que es funcional para el proceso politico puede ser altamente disfuncional
para la gestion, pues al no existir claridad respecto de las expectativas institucionales,
tampoco puede existir precision respecto a la medicion de los resultados y del impacto del
accionar publico. Para enfrentar este problema, varios paises de la regién han llevado a cabo
amplios ejercicios de planificacion estratégica en sus instituciones publicas. Las experiencias
de México, Costa Rica y Colombia muestran que se han implementado exitosamente los
ejercicios de definicion de mision y de andlisis de fortalezas y debilidades, pero la vinculacidn
de estos niveles con la evaluacion de resultados operativos sigue siendo altamente compleja.

Es importante destacar que los organismos financieros multilaterales estdn otorgando
especial importancia a la planificacidon estratégica no sdlo de instituciones, sino también
de proyectos nacionales de desarrollo. Se estima que los «proyectos de pais» que estdn
respaldados por esquemas de concertacidon multisectoriales y multipartidarios cuentan con
mayor viabilidad de financiamiento y sostenibilidad en el largo plazo.

Otro de los desafios en el proceso de implementacidn tiene que ver con el impacto en el
proceso presupuestario. Los esfuerzos de implementacion de sistemas de evaluacion de la
gestion publica son costosos y consumen tiempo y energia por parte de los directivos de los
servicios publicos. Asimismo, la dindmica inercial de la asignacién presupuestaria no siempre
ofrece incentivos para seguir profundizando en la evaluacidn de la gestion. En numerosos
paises la orientacién a los resultados ha servido para definir prioridades programdticas
y modificar los procedimientos de trabajo, pero sdlo ocasionalmente sus resultados se
incorporan en el proceso de fijacion presupuestaria.

En términos generales, la restriccion fiscal que afecta a casi todos los paises de la region,

otorga sefiales negativas para aquellos gerentes que mejoran sus indicadores de eficiencia
pues se establece como un hecho que estos serdn capaces de funcionar con menores
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recursos. Si bien algunos gobiernos intentaron establecer “premios a la eficiencia” en los
periodos de mayor holgura fiscal, los recortes presupuestarios a finales de la década de
los noventa obligaron a eliminar o reducir drdsticamente estos fondos. El mayor peligro de
estas sefiales negativas es que al interior de las organizaciones publicas se tienda a asociar
la gestidn por resultados con un instrumento disefiado por los ministerios de hacienda
para implementar procesos de ajuste fiscal, afectando de esta manera la aceptacion e
institucionalizacién de la evaluacion del desempefio.

La forma y velocidad en que se genere una vinculacion entre la evaluacién del desempefio
y el proceso presupuestario depende en gran medida del contexto politico-institucional de
cada pais, por ejemplo el tipo de modelo de evaluacion que se adopta.

Una de las debilidades es también la ausencia de un enfoque de largo plazo en la gestién
por resultados. Los procesos de modernizacion y de cambio de cultura organizacional
son de largo plazo. A nivel mundial, Nueva Zelanda es el Unico caso en que las reformas
hacia una gestidon orientada a los resultados fueron implementadas rdpidamente. Otros
paises, como Australia, Canadd y el Reino Unido han asumido a lo largo de mds de |5 afios
cambios incrementales en que algunos ministerios han evolucionado mds rdpidamente que
otros. La asociacion de la gestion orientada por resultados a avances sustantivos en técnicas
de presupuestacién plurianual ha fomentado la adopcion de un enfoque de largo plazo en
todas las esferas de gobierno.

La implementacion gradual y generalizada de un modelo de gestion orientada a los
resultados requiere de un cambio en la cultura organizacional de las instituciones publicas,
proceso que perfectamente se extiende mads alld de dos o tres periodos de permanencia
de autoridades. No obstante, la dindmica politica de corto plazo exige acciones inmediatas
y resultados que se puedan mostrar a la ciudadanfa, lo que entra en tension con el lento
proceso de cambio de cultura gerencial.

Un ejemplo del compromiso de largo plazo para implementar la evaluacion de resultados
se ha dado en Costa Rica, donde no obstante los cambios de gobierno en 1998 vy en el
2002, el sistema politico logré institucionalizar la evaluacién de resultados en el dmbito
constitucional. Para ello, en junio del 2000 se modificd la Constitucién Politica, incorporando
la evaluacion por resultados y la rendicion de cuentas como principios inspiradores del
accionar publico.

De las experiencias analizadas, se evidencia también una escasez de mecanismos de
participacion ciudadana a favor de la gestion por resultados. Las influencias externas que
favorecen o entorpecen una adecuada implementacion de la gestion por resultados tienen
dos vertientes. Por una parte, existen directivos publicos a favor de un mejoramiento de
la gestidn, pero éstos a menudo se enfrentan con barreras institucionales vy falta de apoyo
del entorno politico y técnico. Es decir, estos directivos no tienen incentivos fuertes para
comprometerse con una gestidon orientada a los resultados. Salvo aquellos contratados
mediante un convenio de desempefio, los estimulos tanto politicos como personales para la
mayorifa de los directivos son difusos y confusos. El riesgo que un cambio de gobierno pueda
dejar a mitad de camino la implementacién de una reforma otorga sefiales negativas a los
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responsables de los servicios publicos. Por otra parte, existe un contingente significativo de
funcionarios que, por diversas motivaciones, favorecen el status quo y generan una gran
resistencia al cambio.

Por ende, al no existir mecanismos de participacion ciudadana a favor de la gestion por
resultados, se configuraria un problema de relacion Agente-Principal debido a la asimetrfa
de informacion que se produce en la relacion entre los directivos publicos vy la ciudadania.
Los administradores de los programas y/o servicios manejan gran parte de la informacion
relativa a los productos de sus instituciones, las dreas de ineficiencia, el costo de proveer
los servicios, las metas alcanzables y fortalezas, en tanto que los destinatarios, interesados
e incluso los organismos de fiscalizacidon como el Poder Legislativo o ONG's especializadas
carecen de dicha informacion.

La asimetrfa de informacién frente a los destinatarios se ve reforzada por la ausencia de
una relacién transaccional con los beneficiarios. Las organizaciones publicas no venden los
bienes y servicios que producen, sino que los entregan en forma gratuita o subsidiaria, a
menudo en condiciones monopdlicas.

Por lo tanto, las instituciones no tienen un canal de retroalimentacién directa desde el
cliente o usuario a través de la compra de bienes y servicios. Al no existir retroalimentacion,
es particularmente dificil construir indicadores agregados de resultado de la gestion de los
servicios publicos equivalentes a la linea final del balance de las empresas privadas.

En la literatura de evaluacidn de programas existen numerosos andlisis respecto de las
dificultades para establecer relaciones de causa-efecto, pues gran parte de los fenémenos
sociales que intentan intervenir los programas publicos tienen un origen y evolucidn de tipo
multifactorial, existiendo problemas de interaccidon entre las variables que son atribuibles
al impacto del programa y aquellas que evolucionan en forma independiente. Un ejemplo
cldsico de esta multidimensionalidad lo constituyen los programas de reduccion de la
mortalidad infantil, donde actidan en forma dindmica factores tales como las intervenciones
en salud publica materna y perinatal, la ampliacidn de la cobertura de agua potable e
infraestructura sanitaria, el mejoramiento de fadrmacos y tratamientos para las enfermedades
gastroentéricas y el incremento de la cobertura educacional.

Mds aun, los programas o proyectos que desarrolla una determinada institucion publica
no responden a un solo objetivo, sino que a un conjunto de objetivos interrelacionados
entre si en una jerarquia de causas-efectos. La transversalizacidon de la politica social y
la introduccion del concepto de usuario Unico para los ciudadanos beneficiarios de
prestaciones y subvenciones que se otorgan a través de distintos ministerios brinda una
complejidad ain mayor a los intentos de aislar los cambios en la poblacion beneficiaria que
no son atribuibles al accionar de una institucién publica determinada.

La evaluacién de funcionarios y su vinculo con los sistemas de compensacion es un
cambio cultural que requiere superarse para avanzar en la implementacidn por resultados.
Los paises de la regidon que han intentado asociar el cumplimiento de metas con mejoras de
salarios han enfrentado la férrea oposicion de sindicatos de funcionarios publicos. De igual
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modo, se ha generado un rechazo a los intentos de crear “carreras funcionarias” paralelas
donde se fijan normas contractuales mas flexibles y con remuneraciones mayores a las de
los demds funcionarios.

Un dmbito que sigue generando controversia es la vinculacion de la evaluacion del desempefio
institucional a la administracién de personal. En el caso de Chile, a partir de 1998 se han
otorgado incentivos de remuneraciones sobre la base de la evaluacion del desempefo
individual y al cumplimiento de metas institucionales o grupales. Los dirigentes sindicales
de los funcionarios rechazan las fdrmulas individuales pues fomentarian la competencia
y rivalidad al interior de los servicios publicos. En junio del 2003 una nueva ley elimind
el incentivo individual, remplazdndolo por un incentivo por desempefio colectivo, el cual
establece estimulos pecuniarios a equipos o dreas de trabajo que se conforman de acuerdo
a pardmetros funcionales o territoriales.

De esta experiencia y otras similares, se desprende una alta posibilidad que los sistemas de
incentivos monetarios no tengan un impacto positivo sobre la gestion. De hecho, en ausencia
de indicadores pertinentes para el cumplimiento de la misidn institucional y de metas que
sean realmente exigentes, los estimulos monetarios no inducirfan a mejoramientos del
desempefio personal y colectivo, transformdndose sélo en un mecanismo para distribuir
aumentos de remuneraciones de los funcionarios.

Instrumentos: Presupuesto plurianual y matriz de estructura logica

Existen definiciones e instrumentos adicionales que también pueden ser considerados
como parte de los procesos de Gestion por Resultados.Ya que previamente se presentd
una metodologia de trabajo, en este punto se revisard de manera conceptual dos de los
mads importantes, de hecho uno de ellos, el presupuesto plurianual estd integrado en la
metodologfa presentada. En el caso de la matriz de estructura |dgica, se verd una definicion
de la misma.

Presupuesto plurianual

El presupuesto plurianual es una herramienta de programacion de mediano plazo que se viene
aplicando en los Ultimos afios. Dicho presupuesto forma parte del marco macroeconémico
de mediano plazo y consiste bdsicamente en un conjunto de proyecciones de ingresos vy
gastos publicos.

En una vision mds amplia y en el marco de una gestion orientada a resultados, el presupuesto
plurianual debe expresar las responsabilidades asignadas a las instituciones publicas en
funcion de las politicas, objetivos y metas contemplados en la planificacién estratégica. Es
decir, debe ser el instrumento de la planificaciéon estratégica de las instituciones publicas,
en el que se visualice para el mediano plazo el grado de cumplimiento de los resultados
previstos alcanzar y los respectivos impactos a través de la produccidn publica.

Como consecuencia de ello, el presupuesto plurianual debe orientar la fijacion de las
polfticas presupuestarias anuales, tanto en materia de produccion de bienes y prestacion de
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servicios de las instituciones publicas como de los respectivos recursos reales y financieros
requeridos.

Matriz de estructura légica

La matriz de estructura Iégica es una herramienta conceptual que se ha venido utilizando en
las etapas de disefio de proyectos, ejecucidn, monitoreo y evaluacidon de proyectos.

Es un instrumento idéneo para ser utilizado por las instituciones publicas no sélo como
requisito para acceder al financiamiento externo, sino para la formulacién de los programas
presupuestarios. Posibilita fortalecer la programacidn a nivel institucional vinculando fines,
objetivos, resultados, productos y actividades, presentando en cada caso indicadores vy
medios de verificacion de su cumplimiento.

Pafses latinoamericanos como Chile y Perd la estdn utilizando actualmente como una
herramienta auxiliar en el proceso de formulacidn de los presupuestos de las instituciones
y/o programas incorporados a la gestidn por resultados, ya que posibilita establecer
claramente la relacién entre fines (resuttados y produccién) con los medios (acciones y
recursos reales y financieros).

4.Manejo de Indicadores Financieros y de Eficiencia Administrativa y Operativa
4.1 Introduccién

La evaluacion del desempeno de la gestion publica esta en el centro de las preocupaciones
de los tomadores de decisiones de las instituciones gubernamentales, a todos los niveles de
la gestidn nacional, regional y local.

La exigencia por optimizar los niveles de eficiencia y eficacia en el uso de los recursos, asf
como generar Yy fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas hacia los ciudadanos
y los grupos de interés que rodean la accidon publica son los fundamentos bdsicos que
han tenido los gobiernos para impulsar el desarrollo de indicadores de desempefio en las
instituciones publicas.

La reforma del Estado en América Latina durante la Ultima década, ha sido enfrentada por
los diferentes gobiernos a través de una serie de procesos de modernizacion administrativa
del aparato estatal. Se ha dado especial énfasis a la necesidad transitar desde un modelo de
gestion burocratico-tradicional caracterizado por un énfasis en los insumos del proceso y
en el control externo, hacia un modelo de gestion publica orientada a los resultados. Este
modelo releva la preocupacion por la identificacion clara de objetivos a lograr con el uso
de los recursos, asi como el establecimiento de metas e indicadores de desempefio que
puedan medir el cumplimiento de dichas metas.

En el marco de estas reformas de segunda generacién surge un conjunto de iniciativas y

programas gubernamentales dirigidos a desarrollar mecanismos de evaluacidn de la gestion,
entre los cuales se cuentan sistemas de indicadores de desempefio asociados en algunos
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casos a los procesos de planeacidn de objetivos institucionales a nivel macro, al proceso
presupuestario, y/o al establecimiento de convenios por desempefio como instrumentos
de responsabilizacion de los directivos. En este contexto también se asume que los propios
ciudadanos interesados pueden evaluar la calidad, cantidad y oportunidad de los bienes vy
servicios recibidos, porlo que en algunos programas se incorpora la evaluacion de resultados
por parte de los destinatarios o actores interesados.

Bdsicamente, los indicadores de desempefio al proveer informacidén sobre dreas
fundamentales de la accidn de los entes publicos tales como la eficiencia, eficacia, calidad,
y economia de los recursos, aportan al logro de un mejoramiento de la gestién vy a una
mayor transparencia de la accion publica. En efecto, contar con una bateria de indicadores
de desempefio vinculados a la gestion estratégica de las instituciones, apoya la toma de
decisiones de los directivos sobre bases mas ciertas, permite mejorar el desempefio y
formular el presupuesto sobre criterios mds racionales, junto con posibilitar la rendicion de
cuentas a los diferentes grupos de interés.

La utilidad de contar con indicadores de desempefio para los gobiernos es indiscutible.
No obstante, su incorporacion eficaz en el dmbito publico conlleva una serie de desafios
que es preciso tener en cuenta tanto en la fase de disefio como en la de implementacion.
Entre estos desafios se destaca la cultura organizacional presente en las administraciones
pUblicas, que dificulta transitar hacia una gestion mds comprometida por los resultados vy
posicionar el tema de la evaluacidn de la gestion como eje central de las preocupaciones
gubernamentales. Junto a lo anterior, se afade la debilidad de los sistemas de servicio
civil que limita la delegacidn de facultades y alcanzar mayores niveles de responsabilidad
de los directivos publicos. Por ultimo, se sefala el débil proceso de consolidacidn de los
modelos burocrdticos que posibiliten el funcionamiento de administraciones publicas con
procedimientos transparentes y confiables, sobre los que se pueda asentar el trdnsito hacia
una mayor responsabilidad por los resultados.

4.2 Aspectos conceptuales de la evaluacion del desempeio institucional

La evaluacidn conceptualmente se inserta en el marco tedrico del andlisis de las polfticas
publicas, en la medida que persigue producir informacion que tenga alguna relevancia con
la toma de decisiones politica-administrativas, es decir informacion Util que contribuya a
resolver problemas concretos.

La revision de la documentacidn especializada da cuenta de multiples definiciones sobre
evaluacion en el dmbito publico, una de las mds completas, y aplicada a la gestidon de las
entidades, corresponde a la desarrollada en el marco de un estudio realizado en los paises
pertenecientes a la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).
En ella se sefiala que la evaluacion de la gestidn es la “medicidn sistemdtica y continua en
el tiempo de los resultados obtenidos por las instituciones publicas y la comparacion de
dichos resultados con aquellos deseados o planeados, con miras a mejorar el estandar de
desempefio de la institucidn”.
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Otra definicidn, pero esta vez enmarcada en el dmbito de los programas publicos, es la
que sefala que la “evaluacion es la medicidn sistemdtica de la operacién o impacto de un
programa o politica publica, comparada con estdndares implicitos o explicitos en orden a
contribuir a su mejoramiento.

En términos de su operatividad, se puede clasificar la evaluacién de la siguiente manera:

Segun el objeto de la evaluacién esta clasificacion nos permite pronunciarnos sobre diversos
ambitos de las intervenciones gubernamentales:

* Evaluacion de politicas publicas;

* Evaluacion de programas publicos;

* Evaluacion de gestion y resultados de las entidades publicas; y,

* Evaluacion del desempefio individual.

Segun el propésito de la evaluacién:

* En general los fines de a los que se dirige la evaluacidn, dependeran del objeto de ésta,
pero en términos globales tiene que ver con la generacion de informacién para la toma
de decisiones, como “conocimiento para la accion”;

* En el caso de la evaluacidn de politicas y programas el objetivo claro de la evaluacidn
corresponde al perfeccionamiento de estos, en términos de maximizacion de eficacia
(logro de objetivos buscados), y eficiencia desde el punto de vista de la economicidad
de los medios utilizados, en un contexto de escasez de recursos;

- En el caso de la evaluacion del desempefio de las entidades publicas, el propdsito es
lograr una mezcla entre el apoyo a la toma de decisiones de las estrategias para lograr
mejores resultados y gestionar mds eficientemente y eficazmente sus procesos, asi
como apoyar la rendicidn de cuentas a usuarios y diferentes grupos de interés, y para
fines de formulacién presupuestaria, asignando recursos a cumplimiento de objetivos.

Seguin los mandantes de la evaluacion:

* Evaluacion externa desarrollada por entes independientes de la entidad;

* Evaluacion interna, desarrollada por la propia entidad ya sea por imposicion de un ente
externo como la autoridad presupuestaria, Asamblea, Contraloria, entre otras entidades,
o bien por propia decisidn como instrumento de apoyo a la toma de decisiones.

Segln la etapa de la intervencion de la accién publica, lo cual considera a la evaluacién

como un proceso el cual puede realizarse en las siguientes etapas de la intervencidon o
accién publica:
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* Evaluacidn ex ante: se realiza previamente a la implantacién de la accién gubernamental,
en la cual se encuentra los estudios de disefio de programas, estudios de pre-inversion
y similares;

* Evaluacion de procesos: se realiza durante el ejercicio de la accion gubernamental y tiene
que ver con el uso de los recursos para el cumplimiento de los objetivos, el ajuste a la
programacion de la generacion de los productos, entre otros aspectos;

* Evaluacion ex post: se realiza una vez finalizada la intervencidon o accién gubernamental,
0 la gestion de un determinado periodo, e involucra el andlisis y pronunciamiento de los
resultados inmediatos, intermedios e impactos o resultados finales.

Es importante delimitar el objeto de evaluacidn, dado que el foco al cual se dirigiran los
esfuerzos de evaluacion tendrd distintos propdsitos, usuarios, y por supuesto diferentes
metodologfas para realizar un proceso evaluativo. En efecto, la “evaluacion de programas”
se podrfa reservar para aquellas evaluaciones de un conjunto de recursos y actividades
organizadas para obtener ciertos objetivos, cuyos resultados tienen relevancia a nivel de
la gestion del programa. Esta evaluacidn intentaria responder a cuestiones relativas con la
direccién, el funcionamiento y el impacto de un programa especifico en la poblacién a la
que sirve. Mientras que la “evaluacion de politicas” tendria relevancia a nivel de instancias
de decision politica e intentarfa responder a cuestiones relacionadas con la generalizacion
de una determinada politica en cuanto que aproximacion a un determinado problema, vy
que por tanto, podria afectar a un nimero importante de personas, resultar en cambios
organizativos de consideracion o en la redistribucion de recursos presupuestarios entre
distintos departamentos administrativos.

En la evaluacion de politicas y de programas lo que se busca identificar es el efecto final
de la intervencidn publica a partir de la aplicacién de un conjunto de programas publicos,
o acciones gubernamentales. La evaluacion de las politicas publicas requiere de sofisticadas
metodologfas de evaluacion. En el dmbito de los programas publicos, lo que mads se
observa es la aplicacion de metodologias basadas en el marco Iégico, arbol de problemas y
planificacién por objetivos.

En el caso de la evaluacion de los resultados v la gestion de las instituciones publicas a nivel
central, regional o local, en general se observa que las metodologias utilizadas tienen que
ver con el disefio de sistemas de indicadores de desempefio los que son apoyados con
procesos de previos de planificacion estratégica o de cuadro de mando integral.

{Porqué evaluar la gestion?

En el ambito publico el tema de la evaluacidn cobra una importancia mayor en la medida
que a diferencia del sector privado los pardmetros para identificar el cumplimiento de
resultados requiere la el desarrollo de medidas explicitas de lo que se considera un buen
desempefio. Las instituciones publicas, no cuentan con la “Ultima linea del balance” que
tienen las instituciones privadas a través de los beneficios o pérdidas de su gestion. En
efecto, la justificacién de la existencia publica de esa entidad gubernamental, estd dada
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por un mandato legal, que la faculta a realizar dicha produccidn de bienes y servicios. Sin
embargo a diferencia del sector privado, las instituciones publicas enfrentan un conjunto
de dificultades para precisar e identificar claramente el tema del mandato (qué es lo que
debe producirse), los usuarios y los pardmetros con los cuales se juzgard el buen o mal
desempefio.

Entre las dificultades mas relevantes se mencionan:
* Ambigliedad de los objetivos que tienen que cumplir los organismos publicos;

* Escasa precision de los productos relevantes o estratégicos (aquellos que son los necesarios
para cumplir con la misidn institucional), ddndose el caso que varias instituciones
producen los mismos bienes, o se producen bienes y servicios no relacionados con el
quehacer relevante de la institucion;

* No existe claridad de quiénes deben responder por los resultados;

* No se establecen las consecuencias del buen o mal desempefo, haciendo que la
evaluacidn muchas veces sea un ejercicio inutil.

Sintetizando, los beneficios de la evaluacidn, a través de indicadores de desempefio, son
multiples, entre ellos se puede mencionar los siguientes:

* Apoya el proceso de planificacidon (definicion de objetivos y metas) y de formulacion de
polfticas de mediano y largo plazo;

* Posibilita la deteccion de procesos o dreas de la institucion en las cuales existen problemas
de gestidn tales como: uso ineficiente de los recursos, demoras excesivas en la entrega
de los productos, asignacién del personal a las diferentes tareas, etc,;

* Posibilita a partir del andlisis de la informacién entre el desempefio efectuado vy el
programado, realizar ajustes en los procesos internos y readecuar cursos de accidn
eliminando inconsistencias entre el quehacer de la institucidn y sus objetivos prioritarios:
eliminartareas innecesarias o repetitivas, tramites excesivos o se definan los antecedentes
para reformulaciones organizacionales;

* Aun cuando no es posible establecer una relacion automatica entre resultados obtenidos
y la asignacién de presupuesto, contar con indicadores de desempefio sienta las bases
para una asignacion mas fundamentada de los recursos publicos;

* Establece mayores niveles de transparencia respecto del uso de los recursos publicos
y sienta las bases para un mayor compromiso con los resultados por parte de los

directivos y los niveles medios de la direccidn;

* Apoya la introduccién de sistemas de reconocimiento al buen desempefo, tanto
Institucional como grupal e individual.
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Institucionalidad, actores y usuarios de los sistemas de indicadores de desempefio

En la mayor parte de los paises las iniciativas orientadas al desarrollo de sistemas de
indicadores de desempefio en las entidades publicas ha estado inserta en un esfuerzo
mayor por mejorar el proceso presupuestario. La posibilidad de contar con medidas que
den cuenta del uso de los recursos y de los resultados logrados, se constituye en un insumo
para el proceso presupuestario en su etapa de formulacidn, ejecucidn y evaluacién.

Independientemente de donde radique la institucionalidad para la evaluacion del desempefio,
existe un conjunto de requisitos y aspectos a considerar en el proceso de implementacién
de sistemas de indicadores de desempefio en el dmbito publico. Parte importante del
éxito o fracaso de la aplicacion de los indicadores y su uso, tiene que ver por un lado, con
el disefilo macro de la institucionalidad para la evaluacidon y por otro, con el desarrollo de
los estimulos e incentivos necesarios para que las instituciones construyan e implementen
indicadores de desempefio que cumplan con los requisitos de pertinencia, relevancia e
iIndependencia.

Es importante notar que las experiencias mds relevantes en la introduccién de indicadores
de gestion en el dmbito publico se han caracterizado por la incorporacion de una perspectiva
de cardcter sistémico y de largo plazo que ha permitido dar continuidad a las iniciativas.
Desde esta perspectiva la revision de las buenas practicas en materia del disefio institucional,
los apoyos el proceso de instalacion de los indicadores vy el rol de las instituciones que
aplican los indicadores, dan cuenta de los siguientes aspectos:

* Definicidn clara respecto del dmbito de la evaluacion y del universo de instituciones
sobre las cuales se dirigird la evaluacion;

* Institucionalidad a cargo de la evaluacidn de la gestidn claramente definida;

* Proceso de evaluacidn establecido y claramente comunicado: fechas, mandatos,
procedimientos, informes, etc,;

* Definicidon de contrapartes institucionales y responsabilidades;
* Metodologfa a ser desarrollada;

» Apoyos entregados para la difusion de la metodologia de evaluacidn: capacitacién,
pdginas web, etc;

¢ Sistemas de informacidn a ser desarrollados en la institucion;
¢ Consecuencias de la evaluacidn claramente establecidas;

* Uso y difusidn de la evaluacidn hacia los actores, tales como directivos publicos, usuarios,
grupos de interés y parlamentarios.

156



FINANZAS PUBLICAS PARA GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS

Definiciones basicas

El uso de los indicadores de desempefio estd relacionado directamente con la evaluacion
de los resultados en varios dmbitos de accidn de las intervenciones publicas.

En la administracidn publica el desempefio es un concepto relativamente nuevo. El concepto
de desempefio en el dmbito gubernamental normalmente comprende tanto la eficiencia
como la eficacia de una actividad de cardcter recurrente o de un proyecto especifico.
En este contexto la eficiencia se refiere a la habilidad para desarrollar una actividad al
minimo costo posible, en tanto que la eficacia mide si los objetivos predefinidos para la
actividad se estdn cumpliendo. Ademads de estas dos dimensiones del desempefio publico,
recientemente se han incorporado los criterios de desempefo presupuestario, focalizacidn
y calidad en la prestacidn de los servicios publicos.

Para evaluar el desempefio en los términos descritos anteriormente, se han desarrollado una
gran cantidad de herramientas metodoldgicas, pero su uso puede conducir a confusiones
dado que distintos autores y expertos utilizan diferente terminologia para referirse a
métodos similares. El campo académico de la evaluacién ha incluido dentro de la“evaluacién
del desempefio” a distintos instrumentos tales como:

* Informacién de monitoreo y seguimiento;

* Evaluacidon de proyectos y programas (tipo ex-ante, de seguimiento fisico-financiero o
ex-post);

* Auditoria de desempefio y
* Auditoria financiera.

Una definicién general de indicador de desempefio, sin entrar aln a especificar los dmbitos
o niveles de su uso, es la siguiente “Un indicador establece lo que serd medido a lo largo de
varias escalas o dimensiones, sin especificar un nivel determinado de desarrollo.”

Desde la perspectiva de las funciones que puede tener el indicador se pueden sefialar dos:
una primera funcion descriptiva que consiste en aportar informacion sobre el estado real
de una actuacion publica o programa, por ejemplo el nimero de estudiantes que reciben
beca, y por otro lado una “los indicadores de desempefio son medidas que describen
cuan bien se estan desarrollando los objetivos de un programa, un proyecto y/o la
gestion de una institucion.” funcion valorativa que consiste en afiadir a la informacion
anterior un “juicio de valor” basado en antecedentes objetivos sobre si el desempefio en
dicho programa o actuacién publica es o no el adecuado, en este caso “nimero de becas
entregadas con relacion a los estudiantes carenciados”. Esta Ultima expresion nos estd dando
informacion sobre el logro de la actuacién del objetivo de “Aumentar el nimero de becas

para estudiantes carenciados” (suponiendo que este es un objetivo intermedio).
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¢;Para qué sirve construir indicadores de desempefio?

a. Induce mejoras en informacion.

b. Posibilita la discusidn de resultados y permite una asignacion de recursos con mayor
fundamento.

c. Posibilita la evaluacidn.

d.Apoya el proceso de formulacién de politicas y Programas.

e. Facilita el establecimiento de compromisos de resultado.

Elementos a Considerar
La calidad y utilidad del indicador (en tanto instrumento de medicion de las variables
asociadas al cumplimiento de objetivos) estardn determinadas por la claridad y relevancia

de la meta que tiene asociada.

El requisito fundamental para el disefio del indicador es el establecimiento previo de los
objetivos y metas “lo que serd medido”.

El resultado de la medicidn del indicador entrega un “valor” de comparacion el cual estd
referido a alguna meta asociada. Por ejemplo, si la relacion que se obtiene entre el gasto de
la administracion del programa y el gasto total es de 15% y se la compara con la meta fijada
previamente de 0%, se estard en presencia de un mal resultado, en cambio si la meta fijada
era de 20%, se habrd superado incluso la propia meta.

El indicador deberd estar focalizado y orientado a “medir aquellos aspectos claves”, lo cual
implica la necesidad de tener claridad cudles son los “objetivos o propdsitos” de la institucidn,

y no todos, sino aquellos mds relevantes que se relacionan con los productos estratégicos,
dirigidos a los usuarios externos.

4.3 Indicadores de desempeio: definiciones, tipologia y metodologias

Es importante que la institucion conozca que su produccidon puede ser medida desde
distintas perspectivas que aportan de manera integrada, para dar cuenta del desempefio.

* Indicadores que entregan informacion del desempefio desde el punto de vista de la
actuacion publica en la generacion de los productos, en estos se miden los:

Insumos
Procesos o actividades
Productos

Resultados finales
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* Indicadores que miden desde el punto de vista del desempefio de dichas actuaciones
en las dimensiones:

Eficacia
Eficiencia
Economia
Calidad

El grdfico que se muestra a continuacion, da cuenta de las relaciones que pueden darse
entre los diferentes aspectos del desempefio:

Grafico No. | |
Relaciones entre diferentes aspectos del desempeiio

ECONOMIA / EFICIENCIA\ EFICACIA

Presupuesto |:>‘ Insumos ||:> Procesos |:> Productos |:> Resultados

* Eficacia

Se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos de la organizacidn, sin referirse al
costo de los mismos. Por esta razén se puede obtener indicadores de eficacia, tanto de los
productos, o bien de los resultados, ya sea intermedios o finales.

La eficacia es un concepto que da cuenta sélo del grado de cumplimiento de las metas
establecidas. Las medidas cldsicas de eficacia corresponden a las dreas que cubren las metas
u objetivos de una institucion: cobertura, focalizacién, capacidad de cubrir la demanda v el
resultado final.

* Cobertura

La cobertura es la expresidn numérica del grado en que las actividades que realiza, o
los servicios que ofrece una institucion publica, son capaces de cubrir o satisfacer la
demanda total que por ellos existe. El porcentaje de cobertura de los servicios, actividades
O prestaciones, es siempre una comparacion de la situacion actual respecto al maximo
potencial que se puede entregar.
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Dependiendo de los objetivos y metas particulares que se plantee una institucidn, su
cobertura puede tener una expresion en términos geograficos, en términos de un universo
o de una demanda potencial a cubrir.

* Focalizacion

Este concepto se relaciona con el nivel de precision con que las prestaciones y servicios
estdn llegando a la poblacidn objetivo previamente establecido. Un primer paso en la
construccién de este tipo de indicadores, consiste en verificar si los usuarios reales a los
que hoy estamos llegando, coinciden con nuestra poblacidn objetivo, para evitar las llamadas
filtraciones en la demanda. Estas filtraciones pueden deberse a la fuga de beneficios del
programa a los usuarios no elegibles (error de inclusion), o bien en la cantidad de usuarios
elegibles que no acceden a los beneficios del programa (error de exclusion).

* Capacidad para cubrir la demanda actual

Este tipo de medidas de eficacia dice la relacion con la capacidad que tiene una institucion
pUblica, para absorber de manera adecuada los niveles de demanda que tienen sus servicios.
Este tipo de mediciones son mds restringidas que las de cobertura y focalizacion, debido
a que independientemente de cudl sea nuestra “demanda potencial”, sdlo nos dicen qué
parte de la demanda real que enfrentamos, somos capaces de satisfacer en las condiciones
de tiempo y calidad apropiadas.

e Resultado Final

El resuftado final es otra de las dimensiones del indicador de eficacia y lo que se busca
es medir la contribucidn del conjunto de la intervencién de la entidad publica o de un
Programa.

En general, lo que se busca medir con los indicadores de eficacia, es brindar informacion sobre
el grado en que se cumplen los objetivos de la gestidn institucional, o de un determinado
programa. Este cumplimiento se puede expresar ya sea en términos de los resultados
intermedios (coberturas logradas, grado de focalizacion cumplida, etc.) o de resultados
finales (efectos logrados a nivel de la politica publica que interviene un dmbito especifico:
social, econdmico, medio ambiental, etc.), los que se relacionan directamente con el proceso
de rendicion de cuentas publicas, dado que son esas variables las que interesa conocer
finalmente para efectos de asignacion de recursos.

La evaluacién de la eficacia de cualquier organizacién, no puede ser realizada si no estdn
previamente definidos y cuantificados los objetivos, ya sea a través de un proceso de
planificacién estratégica, o de alguna metodologia que permita identificar de qué forma
dicha organizacidn espera alcanzar sus resultados. Para realizar la evaluacidn, es fundamental
poder analizar la forma y la magnitud en que los resultados obtenidos -en términos de
bienes y servicios- se ajustan a los efectos previstos.

160



FINANZAS PUBLICAS PARA GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS

Si los objetivos y los indicadores son ambiguos, se dificultard posteriormente realizar una
evaluacion Util y confiable, anulando los esfuerzos y costos incurridos en dicha evaluacién.

Ejemplo Eficacia / Impacto:

- % de incremento de recaudacidn tributaria asociado a la accion del
- % de colocacién de empleo juvenil

* Eficiencia

Determina el costo por unidad de servicio o bienes provistos; o productividad de un insumo.
Son Utiles en evaluar los costos relativos y productividad que diferentes métodos de servicio
entregan a la produccién de bienes. Los indicadores de eficiencia pueden expresarse como
“costo por producto”, o “unidades por insumo”, o “‘costo por resultado”.

Describe la relacidn entre dos magnitudes:
* La produccidn fisica de un producto (bien o servicio) y
* Los insumos o recursos que se utilizaron para alcanzar ese nivel de produccion.
Mayor cantidad de servicios dado el mismo nivel de recursos

Alcanzar un determinado nivel de servicios utilizando la menor cantidad de recursos.

Ejemplos de Indicadores de Eficiencia:
Eficiencia: Costo Medio

- Costo promedio de los beneficios entregados
- Costo promedio de las acciones de recaudacion
- Costo total programa becas / Becas entregadas

Eficiencia: Producto Medio

Ndmero de inspecciones/nimero de inspectores

- Ndmero de expedientes resueltos por semestre/dotacion de personal en la tarea
Nudmero de inspecciones al transporte de pasajeros/personal que participa en la tarea
Ndmero de consultas/nimero de médicos
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Una vez determinado el valor del indicador de eficiencia, ya sea de producto medio o
costo medio, es necesario aplicar un andlisis respecto de los resultados logrados. La idea
es detectar cudles son los factores ineficientes que pueden estar generando un valor de
indicador que escape a la media de los estdndares comparativos, o de las metas que estime
razonables de ser obtenidas.

Estos factores generadores de ineficiencias, pueden ser el personal en la tarea no iddneo, o
sin capacitacion suficiente que retarda el tiempo de respuesta de un proceso, o la dotacién
excesiva de personal en la tarea que hace por ejemplo que el promedio de inspecciones
por inspector sea mas bajo que los estdndares aconsejados.

El andlisis de la eficiencia econdmica se refiere a la adquisicion y el aprovechamiento de los
insumos, que deben ser adquiridos en tiempo oportuno, al mejor costo posible o al costo
aceptable, la cantidad adecuada y con una calidad aceptable.

e Economia

Mide la capacidad de la institucidn para movilizar adecuadamente sus recursos financieros
para lograr el cumplimiento de sus objetivos.

* Calidad

Capacidad de la institucidon por responder en forma consistente, rdpida y directa a las
necesidades de los usuarios.

* Mediciones Indirectas: Mejorar los atributos y caracteristicas de los productos.

¢ Mediciones Directas: Grado de satisfaccion de los usuarios.

Ejemplos de Indicadores de Economia:

- Porcentaje de recuperacion de créditos de corto plazo

Gasto de actividades de apoyo/gastos totales

Aporte de beneficiarios a financiamiento/Monto total de inversion del programa
Gasto de funcionamiento/gastos ejecutados totales

Recuperacién de cobranzalFacturacion
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Ejemplos de Indicadores de Calidad:

Satisfaccion de usuarios

Porcentaje de aprobacién Encuesta de opinién a los usuarios
Porcentaje de reclamos/casos atendidos

Asuntos resueltos/ Numero de servicios reclamados

Numero de servicios reclamados/nimero total de servicios

Tiempo de respuesta

-Tiempo de espera media para atender una consulta
-Tiempo de tramitacidn media de solicitudes

- -Tiempo medio para estudio de cada Plan de Reforestacidn
-Dias de demora media de trdmites de legalizacion

4.4 Construccién de indicadores de desempefio

Consideraciones basicas
Establecer las definiciones estratégicas como referente para la medicién
El primer paso es tener claro cudl es la mision de la institucidn o el programa. Si no sé
tiene claro qué se hace y para quién, dificilmente se podrad establecer alguna medicién. Por
ello teniendo clara la misidn, debe tener claro cudles son sus productos y para quiénes van

dirigidos (usuarios).

Establecer las areas de desempefio de los productos y los objetivos estratégicos que
quiero medir

Eficiencia, Eficacia, Calidad, Economia

Insumo, Producto, Proceso, Resultado Intermedio, Resultado Final

Formular el indicador para medir el producto u objetivo y describir la férmula de calculo
El nombre del indicador debe ser lo mas ilustrativo posible de lo que se quiere medir y la
formula debe permitir informar sobre los pardmetros o variables que se estdn midiendo.
Por ejemplo:

Porcentaje de alumnos que terminan el segundo ciclo escolar a nivel nacional:

* N° de alumnos matriculados en segundo ciclo escolar a nivel locas que terminan los
cursos/ N° de alumnos matriculados en segundo ciclo escolar a nivel nacional.
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Claramente se observa que el numeradortanto como el denominador, entregan informacién
sobre las variables que interesa medir.

Validar los indicadores aplicando criterios técnicos

Establecer la linea base

Se refiere al dato que se tomard como inicio para establecer los valores futuros a alcanzar
por el indicador, los que servirdn para evaluar el grado de consecucion de las metas. En los
casos que el indicador se construye por primera vez, podrfa suceder que no exista un valor
base. Una vez realizada la primera medida, se tomard como linea de base el dltimo dato.
Establecer las metas o el valor deseado del indicador y la periodicidad de la medicion

Senalar la fuente de los datos

* Informacién contable-presupuestaria

Estadisticas de produccidn fisica, cargas de trabajo del personal
* Encuestas, estudios especiales
* Benchmarking, etc.
Establecer los referentes comparativos para evaluar
* Desempefio histérico
* Objetivos definidos

* Desempefio logrado en instituciones similares, procesos o programas

Analizar la informacion y establecer juicios

El mal desempefio de un programa, no justifica por sf solo la disminucién o el recorte de
los recursos. Si un programa muestra escasos resultados, no puede por este hecho ser
eliminado. Deben analizarse las siguientes situaciones:

* Silas metas son realistas de acuerdo con los recursos asignados: poblacion beneficiaria
estimada, plazos definidos.

* Si hay problemas de estimacion de resultados.
* Si hay problemas de gestién derivados de: coordinacidon con otras instituciones
(autorizaciones, disposiciones que entraban el cumplimiento de plazos) problemas en

procesos productivos, tecnologfas que no hayan sido considerada y cdmo influyen en la
definicidn de las metas.
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* Si la informacion utilizada para la evaluacion introduce sesgos por estar definida en
forma incorrecta.

Asimismo, el cumplimiento de objetivos de un programa no implica que a éste deban ser
adicionados mds recursos.

Comunicar e informar el desempefio logrado
Los indicadores pueden ser informados tanto al presupuesto, como ser usados para uso
interno en el control de actividades, o bien como parte de un sistema de informacion

tecnoldgico.

Aspectos prdcticos para construir indicadores relevantes y pertinentes para la evaluacion
de la gestidn presupuestaria y de resultados:

Para contar con informacién para el proceso presupuestario, se requerirdn considerar los
siguientes tipos de Indicadores:

* Indicadores de Productos y Resultados (Intermedios vy Finales)

* Indicadores de Eficacia

* Indicadores de Eficiencia

* Indicadores de Calidad

* Indicadores de Economfa

* Indicadores la dimensién de Resultado intermedio y de resultado final.
Indicadores de Producto

Se debe considerar todos aquellos productos finales tangibles y de simple medicion sobre
la cual es necesario dar cuenta a la ciudadania tales como:

* Kildmetros construidos

* Viviendas entregadas

* Educacién de Segundo grado

* Educacién Especial para el trabajo
* Certificaciones agricolas

¢ Recaudacidn tributaria
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Se debe construir indicadores de productos que permitan dimensionar anualmente la
cantidad de los bienes y servicios provistos. A continuacién un ejemplo:

Cuadro No.5
Indicadores de productos

Ejemplo: Programa de Construccién de Carreteras
Producto: Carreteras Construidas y mantenidas
Indicador (1) de Producto: Kilémetros Construidos de carreteras
Indicador (2) de Producto: Kildmetros Mantenidos de carreteras
Producto Objetivo Indicador Desempefio Histérico Metas
Estratégico 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Km. de red vial
construidos

Mejorar la % de km.
cobertura  construidos
de km. respecto del
construidos  total
programado
en el afio
Carreteras
Construidas

% de km.
construidos

Superacion totales
del déficit  respecto de
los km.

Programados
para superar
el déficit vial

vial

De acuerdo con el cuadro anterior, para todas las entidades no bastard con que solo
construyan un Indicador de Producto, sino que deberdn construir uno o varios Indicadores
de Eficacia, segin corresponda.

Pero también se necesita saber el costo del producto, ain cuando es una informacién que
no todas las entidades pueden desarrollar, por falta de datos respecto del valor monetario

IEINT

de los insumos. Sin embargo, para este tipo de productos cuantificables “Kms", “Viviendas”,

“Raciones Escolares”, “Matriculas”,“Capacitacion de Trabajadores”, “Subsidios”, etc, sin duda
serd mds fdcil.

Este es un tipo de Indicador de Eficiencia, porque relaciona los Insumos (monetarios,
materiales, etc), con la cantidad de productos que se generan.
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El Indicador serfa el siguiente:
Costo Total de los Kms construidos/Cantidad de Km construidos.
Debe especificarse si son Kms construidos a nivel nacional, de una regidn, un tramo, etc.

Lo importante es que la entidad, conoce el “negocio”, por lo que deberd ser muy rigurosa
en la informacion que entrega, recordando que debe ser Util para ella misma, para el proceso
presupuestario, para la ciudadanfa, y para los drganos de control que deben supervisar el
uso de los recursos publicos.

{Como establecer las metas del indicador?

¢Qué requisitos habrd para la construccién de los indicadores?

Cada indicador deberd estar relacionado con un producto final.

Cada indicador debe tener una clara relacién con un objetivo estratégico del programa.

Los indicadores deben procurar cubrir al menos cada una de las dimensiones de desempefio:
Eficiencia, Eficacia, Calidad o Economia.

La meta es el desempefio esperado por el indicador asociado al producto y/o al objetivo
estratégico relacionado con el producto. Desde esta perspectiva, permite medir el avance
de los logros de sus productos y el desempefio de estos establecidos en los objetivos
estratégicos.

La meta puede estar referida a “medir” los niveles de productos alcanzados, los resultados o
bien el avance en la gestion de éstos, tales como los niveles de eficacia y eficiencia esperados.
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Cuadro No. 6
Algunas recomendaciones a la hora de establecer las metas

Considerar diferentes parametros: Para fi-
jar el nivel de desempefio esperado debo
recurrir a diferentes pardmetros

Considerar el nivel de desempefio de las
metas a nivel nacional/ local: Siempre debe
especificarse si el nivel esperado serd a nivel
nacional, regional o local.

Considerar los supuestos no controlables
por la institucién. Los niveles de desempe-
Ao esperado o metas del indicador, deben
ser realistas y financiadas con los recursos
del presupuesto asignado, por lo tanto de-
ben considerar las capacidades de la insti-
tucidn para cumplirlas. No obstante puede
haber situaciones que escapan al control de
la organizacion y que inciden en el cumpli-
miento de éstas. Las posibilidades pueden
ser las siguientes:

168

Desempefio histdrico (afio t-1,aflo t-2, etc.)
Desempefio de instituciones similares, bue-
nas practicas internacionales, benchmarking
Desempefio estimado de acuerdo en mejo-
ras tecnoldgicas o de procesos

Los kildmetros de vias reparadas serdn un
promedio nacional, o estdn en un tramo es-
pecifico.

Aplicable a recaudacidn de ciertos tributos,
crecimiento, etc.

Aplicable para la estimacion de indicadores
de eficiencia que miden la relacién insumo
(costos, mano de obra, etc.) con los produc-
tos obtenidos.

Licitaciones que escapan al control de la ins-
titucion, para lo cual se debe sefalar que el
producto o resultado preveé que la licitacion
estard resuelta en una fecha determinada.
Aplicable a metas relacionadas con porcen-
tajes de planes de inversion concluidos, o
a la implementacion de grandes proyectos,
construcciones, etc.

Provision de recursos internacionales. Aque-
llos proyectos que dependen de desembol-
sos de cooperacion o préstamos internacio-
nales, debe sefialarse la fecha prevista de su
disponibilidad.

Situaciones de orden climdtico que alteren
el comportamiento de obras, actividades
agricolas, etc.

Resultados que dependen de variables poli-
ticas, tales como aprobacidn de tratados de
libre comercio, reformas fiscales, o de otro
tipo.
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Las metas deben tener asignados respon-
sables por su cumplimiento a nivel de la
organizacion: Debe quedar claramente es-
tablecido cudl es la Unidad, Area, Direccién,
que es responsable por el cumplimiento de
la meta, ain cuando otras dreas intervengan
con produccidn intermedia o final.

La construccion de 10 Centros de Atencidn
Infantil es responsabilidad de la Direccidn de
Nutricién Infantil, o del Area de Infraestruc-
tura.

La disminucidon de X plagas en la cosecha
es responsabilidad del Departamento Fito-
sanitario, o del Departamento de Sanidad

Agropecuaria.

4.5 Construir indicadores de resultados
Uno de los principales desafios de la metodologia que se espera implementar para evaluar
la gestion presupuestaria, es incorporar una dimensién de medicidén que permita conocer
cdmo los productos brindados a los usuarios y ciudadanos, generan beneficios concretos,

y permite cambiar las condiciones que se pretendieron intervenir a través de las politicas
publicas y programas.

Resultado Intermedio:

Cambios en el comportamiento o estado o certificacién de los beneficiarios una vez
recibidos los bienes o servicios.

Ejemplos:
Alumnos egresados del nivel de ensefianza media
Hectdreas explotadas con titulo de dominio

Crecimiento de la recaudacion de impuestos

Resultado Final:

Resultados a nivel de fin de los bienes y servicios entregados, significan un mejoramiento en
las condiciones objetivas de la poblacion objetivo.

Ejemplos:
Nivel de nutricién-desnutricion
Nivel de competencias e ingresos laborales
Niveles de exportaciones derivadas de un Programa de fomento productivo
Aumento de ingresos tributarios

169



La Universidad

.. de postgrado

del Estado

De esta manera, los Indicadores de Resultado a nivel Institucional tienen como principales
caracteristicas las siguientes:

Son Indicadores Estratégicos, es decir, tienen directa relacidn con la mision.

Son Indicadores que permiten medir el logro de los resultados finales o impactos, o bien,
resultados intermedios que posibilitan acercarse a dicha medicion.

Son indicadores que al ser de Resultados, su logro no depende solamente de la Institucidn.
{Qué hacer entonces para identificar los Indicadores de Resultado a nivel Institucional?

|dentificar aquellos indicadores de resuftado en los que la institucidn tenga controladas las
variables que inciden en el comportamiento de éstas. Aun cuando se trate de un Indicador.

La dimension de los resultados es dificil de medir, por una serie de razones que tienen que
ver con las caracteristicas de la produccidn de los bienes y servicios en el dmbito publico:

* Los efectos se dan en un plazo mayor del periodo presupuestario.

* Existe un problema de atribucion: Efectos dependen de la accidn de otros programas o
de factores externos.

* Se requieren metodologfas mds complejas y costosas, para evaluar finalmente si los
iImpactos se produjeron por la accion del programa.

Es por lo anterior, que la mayor parte de las metodologfas de evaluacidn vinculadas al
presupuesto, desarrollan indicadores de resultado intermedio que permite medir y evaluar
con mayor facilidad, los efectos mds inmediatos de los productos, en una determinada
poblacidn a los cudles van dirigidos.

i{Cbémo seleccionar los indicadores de desempefio?

Una vez que las entidades hayan abordado los pasos anteriores, lo mds probable es que
se encontraran con un ndmero importante de indicadores que son “candidatos” a ser
iIncorporados en la Programacion Presupuestaria.

La idea es que los indicadores para que sean Utiles deben cumplir con ciertos requisitos. Los
siguientes aspectos deben ser analizados para seleccionar los indicadores:

 Cuan relevantes son para el cumplimiento de los objetivos de la institucion. Deben estar
focalizados en lo estratégico (o sea relacionados con los productos principales, la misidn
y los objetivos estratégicos), y que no sean muchos “no es posible ni deseable medirlo
todo".
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* Cudn importante es la variable medida para mejorar el desempefio a partir de la
evaluacion.

* Si el costo de generar los indicadores se justifica respecto del uso que se le dard para
la toma de decisiones.

* Porla capacidad de controlar el desempefio que pretende medir el indicador (la institucién
puede controlar la cantidad de turistas que entran al territorio, o las enfermedades

infecto contagiosas de una determinada zona).

En definitiva se deben aplicar los siguientes criterios técnicos de validacion:

Relevancia

Los indicadores deben tener un enfoque estratégico vy vinculado con lo definido en las
prioridades institucionales. Se aclara que no es posible ni deseable medirlo todo.

Es fundamental generar un grupo de pocos indicadores pero consistentes en su informacion.

Pertinencia
Deben reflejar la capacidad de la institucion para influir en el logro de las metas. Antes
de definir los indicadores, es necesario conocer el proceso de produccidn que se mide,

asegurandose que la medida de desempefio representa un proceso clave para la obtencién
de la meta.

Integracion

Deben mostrar y mantener un equilibrio utilizando indicadores de desempefio de eficacia,
eficiencia, calidad y economfa.

Lograr un balance entre medir indicadores de resultados (a veces demasiado dificiles de
recolectar y medir) con indicadores relacionados con el proceso productivo.

Homogeneidad

Para la construccion y medicion de un indicador siempre se debe usar el mismo pardmetro
o unidad de medida, por ejemplo asesorfas legales, inspecciones, atenciones médicas, etc.

Unidades de producto deben ser equivalentes entre si en términos de los recursos
institucionales que consumen (horas hombre, cantidad de insumos materiales, etc.).

Independencia

Medir lo que la institucidn sea capaz de controlar No generar metas o estandares a alcanzar
cuyo resultado dependa de la accidn de factores exdgenos a la institucion (tales como
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variables econémicas de dificil prediccidn o con comportamiento cambiante, o de demanda
sobre la cual inciden otros factores).

Confiabilidad

Contar con los datos suficientes y demostrables, lo cual implica generar indicadores que
provienen de registros, estadisticas, sistemas de informacién disponibles. Debe quedar clara
la fuente de datos sobre la cual verificar el cumplimiento o el estdndar sobre el cual se
compara.

Para complementar estos criterios para seleccionar los indicadores “candidatos”, es Util
aplicar una lista de preguntas de chequeo.

Cuadro No.7
Requisitos a validar para la seleccién de indicadores

REQUISITO AVALIDAR SI NO
. ;Se relaciona el indicador con la misidn del programa o subprograma!?

2. ;Se relaciona el indicador con el objetivo al cual estd vinculado?

3. Se relaciona el indicador con el producto al cual estd vinculado?

4. jEs importante el indicador para la institucién?

5. ;El indicador tiene claramente una meta o referente para ser medido su
desempefio?

6. ;Se ha definido la frecuencia de mediciéon del indicador

/. ;Es posible recopilar datos confiables y precisos para este indicador?

8. jEl resultado de este indicador estd condicionado solo por factores inter-
nos?

9. iLa informacidn de este indicador estd disponible y accesible para los inte-
resados! (interesados internos y externos, el publico en general, etc.).

10. ;El indicador fue elaborado en forma participativa? (liderazgo y personal
de la institucién y el programa, grupos de interés publicos, etc.).

I'l. ;Es importante el indicador para el usuario?

|2. ;El indicador muestra o expresa de forma clara el resultado para poder
ser analizado por los interesados externos a la institucion?
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A continuacion algunos ejemplos finales:

Funcién

Provisién
de bienes
y servicios
(Obras
Publicas,
Construc-
cion, etc.)

Recauda-
cion de
Ingresos
Fiscales

Eficacia

Demanda
cubierta/
demanda
potencial
Porcentaje
de acepta-
cién de las
obras por
parte de
los usua-
rios
Extensién
de vias en
buenas
condicio-
nes/ total
de km de
vias man-
tenidas
programa-
das

Ingresos
recupe-
rados en
acciones
de cobran-
za/Total de
cartera de
cobranzas
Sanciones
efectivas/
Sanciones
cursadas

Eficiencia

Costo pro-

medio del
servicio
Costo
Total de
manten-
ciéon de
via/km de
via mante-
nida

Costo
promedio
de las ac-
ciones de
cobranza
Costo
prome-
dio de las
acciones
de recau-
dacién

Economia

Porcentaje
de gjecu-
cién de
gasto en
inversiones
Gasto de
adminis-
tracion/
Gastos
Totales
Costo
efectivo de
las obras/
Costo pro-
gramado

Gasto de
adminis-
tracion /
gastos
totales
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Calidad

Porcentaje
de usua-
rios que se
declaran
satisfe-
chos con
las obras
recibidas
Tiempo
efectivo
para termi-
nacion de
las obras/
tiempo
programa-
do

Resultado
(Interme-
dio/Final)
Porcen-
taje de

las obras
entregadas
que se
ajustan a
los estan-
dares de
calidad
estableci-
dos
(Calidad/
Resultado
interme-
dio)

Tasas de
evasion
Incremen-
tos en la
recau-
dacidn
debido a
las accio-
nes de la
Entidad o
Programa
(Resultado
final)

Responsa-
ble



Modulo 3

Administracion Financiera Publica, Gestion y Registro

El objetivo del mddulo denominado “Administracion Financiera Publica, Gestion y Registro” es
complementar los conceptos bdsicos de Finanzas Publicas presentados en mddulos anteriores y
relacionarlos con las diferentes actividades que realizan los GobiernosAuténomos Descentralizados-
GAD’s, de forma que estas herramientas puedan ser utilizadas para una administracién eficiente
y eficaz de los recursos publicos y, a través de ella, lograr que una gestidn financiera publica
integral constituya un elemento de fundamental importancia para la consecucidn del desarrollo
econdémico y social en los territorios del pars.

I. Contexto general

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador vigente generd cambios en la estructura
de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados conforme lo sefiala su Art. 293, el mismo
que establece que toda instancia de régimen cantonal/municipal se enmarca bajo la figura
de Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD), dicho enunciado se ratifica con lo
dispuesto en el Art. 28 del Cddigo Orgénico de Organizacidn Territorial y Descentralizacion
(COOTAD) agrupando a todas las instancias autdnomas y descentralizadas de gobierno,
que aun siendo parte del Sector publico poseen una representatividad territorial y que
en esa medida gozan de competencias especificas ya sea en el nivel parroquial, cantonal/
municipal, metropolitano, provincial y regional.

Cuadro No. |
Analisis comparativo de los cambios incorporados en la Constitucion
aprobada el 2008

Cambios Constitucionales

Constitucion 1998 Constitucion 2008
Consejos Provinciales Consejos Regionales
Concejos Municipales Consejos Provinciales
Juntas Parroquiales Rurales Concejos Metropolitanos

Circunscripciones Territoriales Indigenas y ~ Concejos Municipales
Afroecuatorianas

Juntas Parroquiales Rurales
Fuente: Banco del Estado
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Composicién actual de los GAD’s

Actualmente, existen 220 jurisdicciones funcionando bajo la figura de régimen cantonal/
municipal, todas ellas agrupadas en torno a las 24 provincias en las que se divide el territorio
nacional. Las particularidades asociadas a cada una de estas unidades,especialmente sutamafio
en términos de poblacién, definen la dindmica y la complejidad con la que instrumentardn
el manejo de sus recursos. En el aiio 2009, cerca de 80% de las jurisdicciones municipales
contaba con una poblacidn menor a los 50 mil habitantes, mientras que 9% registraba
una poblacion entre los 50 mil y los 100 mil habitantes. Las grandes dreas metropolitanas
de Quito y Guayaquil superaban el millén de habitantes, concentrando cerca de 30% de la
poblacién nacional.

Las reformas efectuadas en materia de finanzas publicas han apuntado hacia una relacion
mds directa y coherente entre los procesos presupuestarios y de planificacion de los
entes de Gobierno Central y Local. Como parte de este proceso, el Gobierno Central
ha impulsado y en ciertos casos fortalecido los esfuerzos que se venian desarrollando en
sistemas de gestion presupuestaria (Sistema Integrado de Gestidn Financiera - e-SIGEF,
Cuenta Unica del Tesoro Nacional - CUT, Sistema Nacional de Compras Publicas, Sistera
Nacional de Inversidn Publica, Sistema de Pagos Interbancarios); de igual manera se han
implementado procesos de elaboracién de presupuestos plurianuales y por resultados. Si
bien estas iniciativas ain no se implementado en su totalidad por las entidades de régimen
seccional, sin duda permitirdn concebiry tener una retroalimentacién mds real de las finanzas
subnacionales en el mediano v largo plazo.

Estructura del Sector publico No Financiero

Desde la dptica de gestion publica del Gobierno Central, el manejo presupuestario en
particular de los GAD's es concebido como parte del Sector publico No Financiero, el
mismo que, segun se analizd en el Mddulo |,comprende al Gobierno General,a las Empresas
Publicas y al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (Gréfico No. I); sin embargo, si se
analiza mds a fondo se aprecia que los GAD's aparecen como una instancia diferenciada de
la Administracidn del Estado. La distincidn entre ambas se refiere precisamente a la capacidad
de los gobiernos subnacionales para ejercer autonomia financiera y presupuestaria. En el
marco presupuestario, esta relacion se origina en la consecucion y utilizacion de los recursos
econdmicos (ingresos) que sirven para financiar su gestién anual, los mismos que pueden
tener el cardcter de propios, procedentes de deuda o de transferencias.
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Grafico No. |
Estructura del Sector publico No Financiero

Gobierno Central )

Administracion Entidades Descentralizadas

General del y Auténomas
Gobierno General Estado
Sector Gobierno Local Regional

Puablico No Empresas Publicas ]

Provincial

Cantonal
Parroquial

Financiero

Seguridad Social ]

Sector Publico Instituciones
Financiero Financieras

Fuente: Banco del Estado

Marco Normativo de las Finanzas Publicas.

La Constitucion Polftica del Estado (Art. 280 — 293) fija la disposicion legal marco sobre la
administracién de las finanzas publicas en los distintos niveles de gobierno, sobre la base
constitucional se ha elaborado el Plan Nacional del Buen Vivir, documento descriptivo que
plasma de manera clara y concisa las metas gubernamentales.

De forma complementaria a la Carta Magna, estd también el Cddigo de Planificacion y
Finanzas Publicas®, cuerpo legal que define la gestion del Sistema Nacional de Finanzas
Publicas en articulacion con el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa.
La norma en mencidn tiene aplicabilidad referencial en la programacion, formulacion,
aprobacién, ejecucidn, control, evaluacion v liquidacion de los presupuestos de los GAD's,
sus contenidos constituyen el marco en que se desenvolverdn las finanzas municipales.

2. Normativa de los Gobiernos Autonomos Descentralizados - GAD’s

Por otro lado, existen también otras disposiciones que en su momento estuvieron recogidas
en leyes especiales de distribucion y conformacidon de fondos especiales para gobiernos
seccionales (Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno Central
para los Gobiernos Seccionales, Fondo para el Desarrollo Seccional - FODESEC, Fondo
para el Desarrollo Provincial -FONDEPRO, Fondo para el Ecodesarrollo de la Regidn
Amazdnica, entre otros) y que ahora son parte del Cddigo Orgdnico de Ordenamiento
Territorial, Autonomfa y Descentralizacion — COOTAD aprobado el afo 2010. Estas
disposiciones regulan la transferencia de recursos desde el Gobierno Central (15%), en
cuanto al origen de los recursos que se entregan (ingresos provenientes de la actividad

¢ E] Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas fue publicado en Registro Oficial No 306 el 22 de octubre de
2010. Constituye la expedicion de un solo cuerpo normativo en materia de Finanzas Publicas, por medio
de la derogacion de la Ley de Presupuestos; Ley de Responsabilidad, Estabilizaciéon y Transparencia Fiscal;
Ley de Administracion Financiera y Control; Ley de Recuperacion del Uso de los Recursos Petroleros del
Estado y Racionalizacion Administrativa de los Procesos de Endeudamiento; entre otras.
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petrolera, de la recaudacidn tributaria, de otros ingresos del Gobierno Central) vy en lo
que respecta a los criterios por medio de los cuales se distribuyen los mismos (poblacidn,
densidad, necesidades basicas insatisfechas, eficiencia administrativa, cumplimiento de metas
en planes de desarrollo nacional y local, etc.).

Cuadro No. 2
Marco Normativo de las Finanzas Municipales

Marco Normativo

Instrumento Legal Descripcion

Constitucion Politica del Estado (2008) Establece el modelo de organizacion
territorial, regimenes de competencia vy
consecucidon de recursos econdmicos. Fija
las lineas de administracion del Presupuesto
General del Estado.

Cddigo de Planificacidn y Finanzas Publicas Define la normativa por la cual se regird

(2010) el Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa y el Sistema
Nacional de Finanzas Pudblicas.

Cddigo  Orgdnico de Ordenamiento Define los procedimientos asociados a cada

Territorial, Descentralizacidn y Autonomias fase del ciclo presupuestario municipal.

(2010)

Ordenanzas Municipales Norman aspectos puntuales del ciclo
presupuestario municipal.

Fuente: Indice de Transparencia Municipal — Grupo Faro

Todas estas disposiciones representan el marco en la que se fundamenta la gestion de las
finanzas publicas subnacionales. Sin embargo, se debe mencionar que la administracion
presupuestaria se encuentra especificamente sujeta a la norma prescrita en el COOTAD. En
ella se incluyen las principales definiciones en materia de organizacion politico — institucional,
roles, atribuciones y competencias de los gobiernos subnacionales. Ademds, se recogen de
manera detallada, como se verd a continuacion, los aspectos que regulan y van configurando
las diferentes fases del ciclo presupuestario subnacional.

Por Ultimo, se deben considerar otras normas con influencia sobre el manejo de los
presupuestos municipales como las que se establecen a través de ordenanzas. Este es, por
ejemplo, el caso de los mecanismos de gestion participativa de los presupuestos cantonales,
que confieren voz y voto a grupos organizados de la poblacién en la gestion del presupuesto
y que han sido instrumentados por medio de la expedicidn de ordenanzas especiales.

3. Evolucion de las Finanzas de los GAD’s.
El ordenamiento de las finanzas publicas constituye un instrumento fundamental para la

gestion de la politica publica y efectla de manera paralela funciones politico- econdmico
gerenciales que permiten desarrollar la base operativa para la asignacion planificada de los
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recursos financieros publicos necesarios para el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
del pafs.

Dentro de este marco y de manera previa a observar el comportamiento que han presentado
las finanzas subnacionales, es importante ver el desempefio que tuvo el Gobierno Central,
debido a su influencia que genera dentro del desarrollo de las actividades que van a tener
los GAD's. Si se observa en el Cuadro No. 3, se podrd evidenciar la composicidn de los
ingresos por niveles de gobierno, donde para el periodo 1994-2008, el Gobierno Central
concentrd 94,9% de los ingresos del Gobierno General (17,9% del PIB), los Consejos
Provinciales 0,4% (0,1% del PIB) y los municipios 4,7% (0,9% del PIB).

Previamente a la aprobacién de la Ley del 15% (1994 - 1997), se puede apreciar que el
Gobierno Central concentrd 95,1% de los ingresos del Gobierno General (14,8% del PIB),
teniendo similar porcentaje en el segundo periodo de andlisis pero con una tendencia
decreciente hasta llegar a 94,9% durante el periodo 1998-2008 (17,8% del PIB), en
promedio. En contraste los gobiernos provinciales y municipales muestran una participacion
mayor en los ingresos del Gobierno General llegando en el 2008 a ser 0,37% y 3,3%,
respectivamente®.

Cuadro No. 3
Composicion de Ingresos del Gobierno General

. o PROMEDIO|PROMEDIO| PROMEDIO
Composicion Gob. General (%) 1,994 1,997 2.008  [94-97 98-08 94-08
Ingresos del Nivel Central sin transferencias| 95,13% | 94,73% |96,30% | 95,08% 94,89% 94,93%
Ingresos Consejo Provincial 0,39% 0,34% 0,37% 0,37% 0,39% 0,38%
Ingresos Municipios 447% 4.93% 333% 4,55% 4,73% 4,69%
TOTAL INGRESO GOBIERNO GENERAL| 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% 100,09 100,0%

PROMEDIO| PROMEDIO| PROMEDIO
GOB. General (% del PIB) 1,994 1,997 2.008 94-97 98-08 94-08
Ingresos del Nivel Central sin transferencias| 14,0% 14,3% 25,2% 14,75% 17,78% 17,86%
Ingresos Consejo Provincial 0,06% 0,05% 0,10% 0,06% 0,07% 0,07%
Ingresos Municipios 0,66% 0,75% 0,87% 0,70% 0,87% 0,86%
TOTAL INGRESO GOBIERNO GENERAL| 14,77% | 15,12% |26,20% | 1552% 18,72% 18,80%

Fuente: Banco del Estado

Si bien el crecimiento muestra que se han iniciado procesos de descentralizacion por parte
del Gobierno Central, ain queda mucho por hacer y fortalecer dentro de los GAD's a fin
de que cuenten con las herramientas y bases suficientes para asumir las competencias que
por ley les corresponden v revertir asf la tendencia de concentracion fiscal que hasta el
2008 se presenta.

% Finanzas Subnacionales, Banco del Estado
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Evolucién de los Ingresos Municipales.

De acuerdo al andlisis efectuado por el Banco del Estado, se observa que durante el perfodo
2000 — 2008 existe una recuperacion econdmica, dado que los ingresos propios de los
GAD's pasaron de USD |30 millones a USD 218 millones, es decir hubo un crecimiento de
67.6%; en el caso de las transferencias estas se duplicaron pues en el 2000 se encontraban
en USD 378 millones y en el 2008 se ubicaron en USD 628 millones, presentando un
crecimiento de 66%. El crecimiento de los ingresos via transferencia durante el periodo
2006 — 2008 se ve influenciado principalmente por los altos precios de petrdleo, lo cual
permitid una inyeccidn mayor de recursos a la economia.

Grafico No. 2
Evolucion de los Ingresos Municipales (Periodo 1993 — 2008)
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Pese al crecimiento sustancial que tuvieron las transferencias en las economias locales, las
cifras del periodo 2001 -2008 muestran que la relacién ingresos propios con respecto a las
transferencias totales no ha cambiado pues el peso relativo de ambas fuentes de ingresos se
mantiene en (24% - 76%), evidenciado una gran dependencia de los recursos del Gobierno
Central, los cuales en el caso de Ecuador estdn asociados al comportamiento que tenga el
precio del crudo ecuatoriano en el mercado internacional.

Evolucién de los Ingresos de los Consejos Provinciales.

En lo referente a la evolucidn de los ingresos de los consejos provinciales, en términos
reales se puede destacar que han tenido un desempefio favorable dado que pasan de USD
73 millones en 1993 a USD 349 millones en 2008, con una tasa de crecimiento promedio
de 13,5%. Al igual que en los municipios, esta tendencia se genera por el incremento
de las transferencias que receptaron los Consejos Provinciales del Gobierno Central,
principalmente de la Ley del 15% y del Fondo de Desarrollo Provincial (FONDEPRO);
las transferencias crecieron de USD 65 millones a USD 326 millones, con una tasa de
crecimiento promedio de 14,2%.
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Grafico No. 3

Evolucion de los Ingresos de los Consejos Provinciales (Periodo 1993 — 2008)
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A diferencia de los Municipios, los Consejos Provinciales tienen un mayor nivel de
dependencia del Gobierno Central, dado que pasan de una participacion de 89% a 93%,
es decir en promedio para el 2008, los Consejos Provinciales generaron /% de ingresos
propios con respecto de los totales.

Evolucion de los Egresos Municipales.

De manera general, el comportamiento de los egresos de los municipios (sin tomar en
cuenta el financiamiento) presenta una tasa de crecimiento promedio de |3% en el periodo
1993 a 1999, mientras que desde el 2000 al 2008 la tasa de crecimiento promedio es de
| 1%, esto significa que la disponibilidad de mayores recursos no necesariamente implicé un
mayor crecimiento del gasto.

Grafico No. 4
Evolucion de los Egresos de los Municipios (Periodo 1993 —2008)
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A pesar que la tasa de crecimiento del gasto total durante el perfodo 2000 -2008 fue de
| 19, se observa que los gastos de inversion fueron los predominantes, dado que tuvieron
un crecimiento significativo pues pasaron de USD 138 millones a USD 611 millones, es
decir, un crecimiento de 343%.

Evolucién de los Egresos de los Consejos Provinciales.

La tasa de crecimiento de los gastos totales de los consejos provinciales en el perfodo
2000 a 2008 se ubica en 7/%. En términos reales el gasto total de los consejos provinciales
en el periodo 1993 a 2008, pasé de USD 67/ millones a USD 271 millones, siendo el mads
importante el gasto de inversion que pasé de USD 38 a USD 210 millones.

Como se menciond, los consejos provinciales tuvieron este crecimiento debido a los ingresos
que receptaron de la Ley del 15% y FONDEPRO, cuyo destino principal es la inversidn en
obra publica. Estos ingresos a pesar que generan una dependencia directa del Gobierno
Central, apoyan el desarrollo provincial pues a diferencia de los Municipios, no tienen mayor
posibilidad de generar ingresos propios a través de tasas o contribuciones.

Adicionalmente, se puede observar que la participacion del gasto de inversion crece de
57% en 1993 a 77% en el afio 2008, frente a un decrecimiento de la participacion del gasto
corriente del 32% al 18% en el mismo periodo, respecto al gasto total.

Grafico No.5
Evolucion de los Egresos de los Consejos Provinciales (Periodo 1993 — 2008)
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4. Relacion Presupuestaria Gobierno Central y Gobiernos Autéonomos
Descentralizados - GAD’s.

Los GAD's mantienen una estrecha y permanente relaciéon con el Gobierno Central,
desde donde se ejerce la rectoria de las Finanzas Publicas a nivel nacional. En la esfera
presupuestaria, esta relacion se ve expresada principalmente en el origen y la utilizacion
de los recursos econdmicos (ingresos) que sirven para financiar la gestion anual de los
GAD. En ese sentido, el vinculo entre los GAD’s, el Gobierno Central y otros actores
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se ve expresado en una clasificacion que se basa en la fuente de la que provienen esos
recursos, pudiendo estos ser ingresos propios o ingresos que se captan como resultado
de transferencias u otras formas de financiamiento. La mayor parte de los ingresos propios
se originan a través de impuestos (ingresos tributarios) y el cobro de tasas por servicios
ofrecidos directamente por el gobierno municipal (ingresos no tributarios), mientras que
los otros se van constituyendo en funcidn de transferencias realizadas desde el Gobierno
Central, entidades publicas de financiamiento, organismos de cooperacion internacional,
entre otros.

Eventualmente, estos ingresos se transforman en bienes y servicios que se ofrecen a la
poblacion cantonal a través de la gestion municipal y el uso de los recursos disponibles.
La gestion del gasto municipal se categoriza primordialmente de acuerdo a estructuras
“funcionales” que se definen considerando las competencias y dreas de trabajo del gobierno
cantonal (administracidn general, policia y justicia, agua potable, alcantarillado, regeneracién y
embellecimiento urbano, construccion y mantenimiento de vias, higiene ambiental, etc.); y al
tipo de rubro que se financia, clasificdndolo en funcién de su contribucidn en el desarrollo de
las actividades operacionales de administracion (corriente) o su capacidad para incrementar
el patrimonio del Estado.

Cuadro No. 4
Competencias No Descentralizadas

Competencias No Descentralizadas

Defensa Nacional, proteccidn interna y orden publico.

Relaciones Internacionales

El registro de personas, nacionalizacion de extranjeros y control migratorio.

La planificacidn nacional, politica econdmica vy fiscal, tributaria, aduanera y
endeudamiento.

Politicas de educacidn, salud, seguridad, social y vivienda.

Las dreas naturales protegidas y los recursos naturales.

El manejo de desastres naturales.

Aplicacidn de los tratados internacionales.

El espectro radioeléctrico, de comunicaciones y telecomunicaciones.

Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y forestales.
El control y administracion de las empresas publicas.

Fuente: Constitucién de la Reptiblica
Ciclo Presupuestario de los GAD’s

Las instituciones y entidades que conforman el Sector publico manejan los recursos publicos
de de acuerdo a diferentes etapas o fases que en su conjunto configuran el denominado
“ciclo presupuestario”; estas etapas se encuentran reguladas por la Constitucidn de la
Republica, marco madre que rige a las finanzas publicas en general y las finanzas municipales
en particular y por ordenanzas cantonales que fijan normas para ciertos procedimientos
especificos del ciclo presupuestario municipal. En general, el ciclo presupuestario de los
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GAD’s se refiere a la realizacidon de las siguientes etapas:
* Programacion Presupuestaria (Proforma)
* Discusidn y aprobacion de la Proforma
* Ejecucion y Monitoreo del Presupuesto

* Liquidacién, Control y Evaluacidn del Presupuesto

Programacioén Presupuestaria (Proforma)

El Ministerio de Finanzas como ente rector de las finanzas publicas es el encargado
de establecer las lineas y politicas que permitan el buen desenvolvimiento del Sistema
Nacional de Presupuesto Publico. Como parte de sus responsabilidades define un conjunto
de directrices presupuestarias que sirve de insumo para la elaboracién de las proformas
presupuestarias de las instituciones que conforman el Sector publico. Los articulos 96 v
|01 del Cédigo de Planificacién y Finanzas Publicas disponen que los GAD's empleen estos
instrumentos y metodologfas como referencia para la promulgacién de sus propias polfticas
en el marco del equilibrio presupuestario, asi como su alineacion al Plan Nacional del Buen
Vivir.

En la prdctica, la aplicacion de estas disposiciones son poco difundidas, aunque encaminada a
través de la exigencia de que los GAD s elaboren sus presupuestos bajo el esquema previsto
por el Sistema de Administracion Financiera, el Clasificador Presupuestario de Ingresos vy
Gastos del Sector publico y el Catdlogo General de Cuentas, instrumentos metodoldgicos
construidos bajo un enfoque de presupuesto por resultados.

Cuadro No.5
Esquema de Programacion Presupuestaria Municipal

Programacién en el Ciclo Presupuestario Municipal

ACTORES INVOLUCRADOS PRINCIPALES FUNCIONES

Ministerio de Finanzas Es el representante del Ejecutivo en el
manejo de las finanzas publicas, genera los
lineamientos base para la elaboracidn de los
presupuestos de las instituciones publicas
y es responsable de determinar la politica
presupuestaria.

SENPLADES Es la institucién que define las politicas
con las que se definirdn la gestién de los
recursos publicos y en sus manos estd
también la formulacidn y seguimiento del
Plan Nacional del Buen Vivir:

183



La Universidad

de postgrado

del Estado

Alcalde Establece junto con la Direccidn Financiera
el cdlculo definitivo de ingresos, los limites de
gasto para que cada dependencia municipal
elabore sus proyectos. Aprueba la version
definitiva de la proforma vy la presenta al
Concejo hasta el 3| de de Octubre de cada
ano.

Dependencias Municipales Efectia una estimacion provisional de
Ingresos hasta el 30 de julio de cada afio,
emite un conjunto de instrucciones vy
formularios y establece Iimites de gasto que
sirven de insumo para que las dependencias
municipales elaboren sus  respectivos
proyectos de presupuesto.

Direcciéon Financiera Municipal Preparan un programa de trabajo
hasta el |0 de septiembre en el que se
basard la formulacidn de sus proyectos
presupuestarios.

Concejo Municipal Recibe, de parte del Alcalde, el Proyecto
Presupuestario Definitivo hasta el 31 de
Octubre de cada afio.

Discusion y aprobacién de la Proforma.

La etapa de discusion y aprobacion de la proforma presupuestaria se encuentra descrita en
los Art. 244 v 249 del COOTAD. En este caso, los procesos asociados a la misma estdn a
cargo del Alcalde, Jefe Financiero, Concejo Municipal en pleno y la Comisidn especializada
que se conforma para los fines consiguientes. La fase se inicia cuando la Comision de
Finanzas del Concejo Municipal estudia la proforma presentada y emite hasta el 20 de
noviembre un informe técnico en el que se explican de manera detallada los principales
elementos de la propuesta del Alcalde v, si fuera el caso, del proyecto complementario de
financiamiento.

Ejecucion y Monitoreo del Presupuesto

Esta fase del ciclo presupuestario municipal se remite principalmente a los Art. 250 y 262
del COOTAD, los mismos que se refieren a la ejecucidon de los recursos previstos en la
proforma aprobada a inicios del periodo fiscal y al régimen de modificaciones que se podrian
presentar a lo largo del ejercicio del presupuesto. Sin embargo, es importante mencionar
que el Cddigo de Planificacion y Finanzas Publicas en su Art. | 19 prevé la exigibilidad de
informes periddicos de ejecucion a los GAD's.

En la prdctica, los GAD's emiten informes mensuales al Ministerio de Finanzas sobre su

situacion contable y presupuestaria a fin de que este evalle la consistencia parcial de
estos informes y autorice las transferencias mensuales, a través de las cuentas que para el
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efecto instrumenta el Banco Central del Ecuador (BCE) por medio del Sistema de Pagos
Interbancarios, conforme lo dispone el COOTAD. Ademds, esta fase también se encuentra
determinada por otras disposiciones que norman la distribucidn de recursos publicos, las
mismas que establecen los mecanismos y criterios a través de los cuales se transfieren los
recursos que les corresponden a los GAD's, y se reparten fondos compensatorios por
actividades de explotacion de recursos en sus territorios, de desarrollo provincial, cantonal,
patrimonial, etc.

Liquidacion, Control y Evaluacion del Presupuesto.

EIl COOTAD en sus Arts. 263 y 266 establecen el procedimiento a seguir para la fase de
liquidacion del presupuesto municipal. En ella intervienen la Direccidn Financiera Municipal
y el Concejo Municipal.

La Direccidn Financiera Municipal realiza una consolidacion de ingresos y gastos y elabora
una liquidacién del presupuesto del ejercicio fiscal anterior hasta el 3| de enero, momento
en el que se la presenta en sesién de Concejo. El Concejo Municipal analiza cdmo se ejecutd
el presupuesto a lo largo del afio y eventualmente aprueba su liquidacién, conforme los
estipula el Art. 44 de la Ley de Régimen Municipal “velar por la rectitud, eficiencia y legalidad
de la administracion y por la debida inversion de las rentas municipales, para lo cual ejercerd
el control polftico y fiscal sobre el desarrollo de la gestién administrativa”.

En lo que respecta a los ejercicios de control y evaluacidn de los presupuestos municipales,
el Art. 2 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado considera a los GAD's
como parte del dmbito de aplicacion de la Ley, previendo asf la constitucion de unidades de
auditorfa interna que realicen labores de control interno bajo la coordinacion general de la
Contraloria General del Estado. Adicionalmente, la Asamblea Nacional estd facultada para
llevar procesos de fiscalizacién basados en los informes de Contralorfa.

5.Transparencia Fiscal Municipal.

Usualmente, los municipios publican poca informacion relacionada con los vinculos entre la
programacion/formulacién del presupuesto y la politica publica que se disefia de acuerdo
a los objetivos de desarrollo territorial; municipios como Cuenca, Guayaquil, Ambato, Loja,
Francisco de Orellana (Coca) o el Distrito Metropolitano de Quito muestran una tendencia
por consolidar una administracion presupuestaria cada vez mas referida a Planes Operativos
Anuales (POA's), elaborados en funcidn de sus respectivos proyectos de desarrollo.
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Grafico No.6
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En muy pocos casos, la administracién presupuestaria de los municipios se ha referido a
lo sucedido en periodos precedentes y a una programacion plurianual proyectada, lo que
eventualmente ha imposibilitado una planificacion sustentada. De igual manera, el ejercicio
presupuestario a nivel cantonal no ha logrado establecer una relacidon formal con las
poblaciones que se pretende atender por medio de la gestion municipal (beneficiarios de
programas de educacion, salud, agua y alcantarillado, etc.), dificultando monitoreo continuo
de los efectos reales.

En este sentido, se puede observar que los elementos para realizar monitoreo de
desempefio en los presupuestos municipales estdn atravesados por una serie de limitaciones
practicas, las mismas que deberdn resolverse en el marco de una normativa (el Cddigo de
Planificacion y Finanzas Publicas) que prevé una articulacion definitiva entre el uso de los
recursos publicos y los objetivos de desarrollo que se persigan en el dmbito nacional y
subnacional (Plan Nacional del Buen Vivir).

6. Planificacion en el cédigo de planificacion y finanzas publicas y COOTAD.

El Art. 280 de la Constitucidn de la Republica, dispone que el Plan Nacional de Desarrollo
es el instrumento al que se sujetardn las politicas, programas y proyectos publicos; la
programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversidn vy la asignacion de los
recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado Central y los
gobiernos auténomos descentralizados®.

EIl COOTAD en su Art. 467, establece que los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial se expedirdn mediante ordenanzas y entrardn en vigencia una vez publicados;
serdn referentes obligatorios para la elaboracidon de planes operativos anuales, programas,

% Constitucion de la Republica del Ecuador 2008
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proyectos, instrumentos presupuestarios y demds herramientas de gestién de cada gobierno
auténomo descentralizado.

Para establecer y aprobar los documentos de planificacion local, se constituird un Consejo
de Planificacion, el mismo que estard integrado por los siguientes miembros:

* La méaxima autoridad del ejecutivo local, quien presidird y tendrd voto dirimente;

* Un representante del legislativo local;

* Lao el servidorpublico a cargo de la instancia de planificacion del GAD y tres funcionarios
del gobierno auténomo descentralizado designados por la mdxima autoridad del

ejecutivo local;

* Tres representantes delegados por las instancias de participacion, de conformidad con lo
establecido en la Ley y sus actos normativos respectivos; y,

* Un representante del nivel de gobierno parroquial rural en el caso de los municipios;
municipal en el caso de las provincias; y provincial en el caso de las regiones.

* Para el caso de los gobiernos parroquiales rurales el Consejo de Planificacion estard
presidido por el Presidente de la Junta Parroquial.

Ejemplo de Planificacion Territorial del Cantdn Mejia

Lineamientos Territoriales

Centro de produccién y acopio agroindustrial, exportador y
competitivo (Plan de Desarrollo Estratégico Cantonal Mejfa 2015).

Mejoramiento del sistema de comercializacion.

Enlace vial cantonal e interregional.

Comunidad segura.

Gobierno local moderno, eficiente y transparente, coordina
Sptimamente las acciones con las juntas Parroquiales y demds
organismos del Cantdn.

187



La Universidad

iaen ' de postgrado I ——

Estudios Nacionales del Estado

POA (Objetivos Operativos — Canton Mejia)

Interpretar y promocionar eventos culturales, educativo y deportivos.

Elaborar estudios y capacitaciones que permitan aptimizar la gestién
turistica.

Promocionar y mercadear el turismo de Mejfa.

Interpretar circuitos y rutas turisticas.

Brindar un servicio de calidad a la comunidad en barrido, recoleccidn,
transporte y disposicion final de desechos sélidos.

POA (Proyectos — Canton Mejia)

Construccion aulas escolares y otra infraestructura educativa.

Mantenimiento de infraestructura educativa.

Reparacién y mantenimiento de equipos Central Hidroeléctrica La Calera.

Promover la generacidn de emprendimientos productivos mediantes convenios
seglin compentencias.

Promocidn turistica.
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Objetivos Operativos y Presupuesto — Canton Mejia

DIRECCION DE SERVICIOS PUBLICO E HIGIENE

MISION La Direccién de Servicios Publicos e Higiene velard por la calidad de
vida de la comunidad del Cantén Mejia, enmarcados en los
programas macros del Gobierno Central y dentro de nuestras
competencias de salud, control de la contaminacién ambiental,
seguridad alimentaria, procesos de comercializacion, manejo de
inhumaciones y exhumaciones, protegiendo la salud publica asi como
respetando el ambiente y favoreciendo un desarrollo sustentable.

OBJETIVO O|18.- Ejecutar readecuaciones en el camal municipal del presupuesto
OPERATIVO de inversion municipal en el afio 201 | con un costo de 10.000usd

O19.- Ejecutar readecuaciones en la feria de ganado, del presupuesto
de inversion municipal en el afio 201 | con uncostos de 10.000usd.

020.- Ejecutar 70 nichos en el cementerio de Machachi del presupuesto
de inversién municipal en el afio 201 | con un costo de 27.050,72usd.

O21.- Implementar una planta de tratamiento de lixiviados del presupuesto
de inversién municipal en el afio 201 | con uncostos de 40.000usd.

022.- Implementar un cierre técnico de botadero a cielo abierto en
Romerillos del presupuesto de inversién municipal en el afio 201 | con
un costo de 20.000usd.

0O23.- Implementar la tercera etapa del relleno sanitario en Romerillos vy
mejoramiento vial del presupuesto de inversién municipal en el afio 201 |
con un costos de 75.000usd.

Fuente: Direccion de Planificacion del Cantén Mejia

Los planes de desarrollo de los GAD's constituyen los lineamientos respecto de las
decisiones estratégicas a desarrollarse e implementarse en el territorio, para lo cual deberan
contar con una vision de largo plazo, y serdn implementados a través del ejercicio de sus
competencias asignadas por la Constitucidn de la Republica y las Leyes, asi como de aquellas
que se les transfieran como resultado del proceso de descentralizacidn.

189



La Universidad

.. de postgrado

del Estado

Grafico No. 7
Modelo de Planificacion Territorial en Ecuador

e ) o A | Objetivos nacionales
Planificacién Nacional Visién de la sociedad Politicas de Estado LARGO PLAZO
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Plan Nacional de
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cantonal
Planificacion Institucional

Planificacién Plan estratégico
estratégica institucional )
Planificacion Plan operativo CORTO PLAZO
institucional anual

Fuente: Corporacion Alemana - GTZ

7. Planificacion del desarrollo y planificacion estratégica.

La planificacién del desarrollo a nivel local o nacional, tiene como finalidad mejorar la calidad
de vida de la poblacidn, lo cual implica bdsicamente mejorar las condiciones de trabajo, salud,
educacion, infraestructura, entre otros. Todos estos objetivos se pueden lograr mediante la
articulacion de los servicios que realizan las diferentes instituciones gubernamentales y no
gubernamentales.

Por otro lado, se tiene que la planificacion estratégica participativa, tiene como finalidad
planificar las soluciones a corto, mediano v largo plazo, de los problemas v las necesidades
de los vy las ciudadanas; para ello es necesario establecer estrategias que generen mayor
crecimiento social,econdmico v fisico del municipio,a través de la organizacién y coordinacién
de recursos humanos, materiales y financieros®’.

La Planificacién Estratégica como Herramienta de Eficiencia y Equidad.

Los presupuestos de los GAD's se deben elaborar acogiendo las inquietudes y necesidades
de la poblacién para que el ejercicio municipal se pueda desarrollar en forma planeada
y justificada, para ello, los ingresos municipales se deberian utilizar en forma eficiente de
manera a financiar aquellos gastos programados conforme a objetivos, metas y resultados, a
fin de permitir la evaluacion de la gestion municipal por parte de los habitantes.

¢ Cuadernos Municipales - GTZ
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Los gobiernos municipales se deben constituir en el instrumento potenciador; orientador
y canalizador del desarrollo local, considerando el dmbito econdmico como el social, para
lo cual es imprescindible que los mismos sean conscientes del problema que representa
tener bajos niveles de capacidad administrativa. Sin embargo, en un ambiente de creciente
especializacion y tecnificacidn, las habilidades innatas deben necesariamente ir de la mano
con los conocimientos que permitan una utilizacion adecuada y ordenada, de los escasos
recursos disponibles ante las multiples necesidades que se presentan®,

Debilidades Institucionales Identificadas en los Municipios
Recursos

A pesar de las Ultimas conquistas para las municipalidades, como las transferencias y
proyectos especiales que les otorgan recursos por parte del Gobierno Central, resulta muy
inferior respecto a las necesidades bdsicas insatisfechas que muchos de ellos mantienen en
sus diferentes localidades. La falta de capacidades para generar sus propios ingresos limita
la ejecucion total de los presupuestos municipales.

Infraestructura

Las municipalidades tienen baja capacidad planificadora y de gestién. La infraestructura de
la mayor parte de ellas es precaria y constituye un factor limitante para la eficiencia y la
transparencia en la gestion. En el caso de que cuenten con cierta tecnologia informdtica,
por ejemplo, se tropiezan con la baja calificacion del personal para su uso y mejor
aprovechamiento; lo que conduce a una subutilizacién de la inversidn realizada e ineficiente
prestacion de servicios al contribuyente.

Gobernabilidad

Se observan muchos casos de municipalidades con problemas de coordinacion y conflictos
con el Gobierno Central. Entre las principales causas, se pueden citar a la prioridad de
intereses de cardcter politico partidario, y de desinformacidn respecto de los roles que
corresponden a cada drgano de gobierno, que afecta negativamente al funcionamiento
regular de la administracion.

Participacion Ciudadana

Si bien, la participacién ciudadana se da a nivel municipal, con sus virtudes y sus limitaciones,
no existe un mecanismo actualizado y sistematizado que oriente mejor esta participacion.
Por ejemplo, las audiencias publicas para la elaboracion de presupuestos municipales y/o la
planificacidon estratégica participativa, no cuentan con sustentos legales y/o administrativos
suficientes que lo institucionalicen y pasen a formar parte de la agenda publica local. Cuando
estos mecanismos estdn en funcion a la discrecionalidad, se corre el riesgo de desnaturalizar
el genuino propdsito de estos procesos participativos, tales como manipulacion politica
para apuntalar la figura de la autoridad de turno, cortes de procesos con cambios de

% Planificacién del Desarrollo - GTZ
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autoridades que tienen diferentes concepciones sobre la participacion ciudadana, con el
consiguiente perjuicio al capital social acumulado por el municipio con estos programas. Su
institucionalizacién en la legislacién no es suficiente, pero puede facilitar la sustentabilidad
de estos mecanismos.

Recursos Humanos

En general existe un notable déficit en la formacidon profesional y técnica, dada las
competencias, atribuciones y recursos que van adquiriendo las municipalidades. Los
funcionarios no cuentan con la capacitacion actualizada, que si bien, éstas se realizan, son
insuficientes tanto por el corto tiempo que se les dedica, por la limitacidon geogréfica y de
tiempo con que se las imparten. La falta de adecuada capacitacion, tiene como resultado
la ineficacia en la gestidn, sin perjuicio de la comisién de errores administrativos que, en
muchos de los casos, constituyen faltas o delitos. Por ejemplo, una mala imputacion de
rubros, aunque en muchos casos realizada por error, es una falta administrativa y, por tanto,
cae dentro de la malversacidn y, consecuentemente es corrupcion.

Ausencia de informaciéon adecuada

No existen muchas fuentes de informacidn para apoyar la gestidon de las municipalidades.
Algunas de estas, pierden informacidn porque no tienen sistemas para registrar operaciones
bdsicas y acciones de gobierno elementales. Por ejemplo, estados financieros confiables,
rendicion de cuenta de la gestidn, ejecucion de obras, servicios y actividades.

Ausencia del componente ético en la gestidn

La sociedad civil no percibe el uso de la ética en las autoridades municipales, lo que desanima
y desincentiva a una masa de la poblacién que confié con su voto en la eleccidén de sus
gobernantes. La falta de confianza en la gestién municipal se percibe, porque los casos de
corrupcion son numerosos Yy los mds comunes son los siguientes:

Utilizacidn de bienes privados municipales para provecho propio o de terceros ajenos a
la institucidn y sin relacion con los fines municipales.

* Dejar prescribir liberadamente tributos municipales en beneficio propio.

* No realizar depdsito bancario de las recaudaciones municipales, hacerlo irregularmente
o a titulo personal.

* Realizar erogaciones sin documentar o con comprobantes fraudulentos.

Utilizar los fondos para fines diferentes a los cuales fueron previstos.
» Cobro de tasas por servicios no prestados.

* Realizar concursos de precios o llamados a licitacion, orientados hacia proveedores
contra pagos de comisiones generosas.
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* Las deficiencias graves en la contabilidad y ejecucién presupuestaria que impidan el
control de la gestion, asi como el conocimiento claro de la situacidn real de la institucion
y de las operaciones realizadas.

* Deficiencias contables manifiestas y reiteradas que pongan en grave peligro la situacion
financiera de la institucién.

8. La Planificacion Estratégica y el Presupuesto.

En el contexto global y local, el municipio constituye un espacio territorial local, social y
polftico donde se pueden consolidar y enriquecer transformaciones justas y democrdticas
para la mayorfa de los habitantes. La revaloracion de los espacios locales para el desarrollo,
es una tarea inminente que plantea al menos dos grandes desafios: la superacion de la
pobreza, que no es otra cosa que elevar el nivel de calidad de vida de los habitantes vy, la
construccion de sociedades democrdticas, equitativas y sociales - solidarias.

Este propdsito, presupone un nuevo abordaje de la promocidn del desarrollo social,
econdmico, politico y cultural de los municipios, en consecuencia es necesario el ejercicio
democrdtico, integral y estratégico de la planificacion del desarrollo municipal, o sea, la
nueva tarea es elaborar alternativas de solucidn a los problemas con una visidn de futuro.

Es en el terreno municipal donde va creciendo la tendencia y cuestionamiento a la planeacion
tradicional, por lo general normativa, donde el gobierno es el sujeto que planifica la realidad,
el gobierno vy la realidad social son independientes, donde el gobierno supuestamente
controla la realidad, este tipo de planteamientos que subyacen en la racionalidad tecndcrata
que ha demostrado sobradamente su ineficiencia e ineficacia para aminorar las tendencias
de la pobreza y el deterioro ambiental del entorno; como posibilidad y alternativa estd
cobrando fuerza en los afios recientes la planificacion estratégica, aqui de entrada se
establece una diferencia entre lo que es la planeacion y planificacion, conceptos que se usan
generalmente indiscriminadamente.

Es necesario realizar profundos cambios que ayuden a atenuar la pobreza, mejorar la
educacion, la salud, las vias de acceso, ampliar la infraestructura bdsica, reformular acciones
mediante tercerizacion de servicios y concesiones, todo esto necesitard de una voluntad
polftica y de recursos financieros, sin estos dos condimentos nunca serd factible el desarrollo
local.

Diagnéstico del Presupuesto Municipal.
Previa la elaboracidn del presupuesto dentro de los GAD's, es importante realizar un

diagndstico de los diferentes inconvenientes o fortalezas que se presentan de manera
previa, a continuacion un detalle de los considerandos que se pueden tomar en cuenta:
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* Crecimiento sostenido de las rigideces de Gastos (Servicios Personales y Transferencias);
* Limitada capacidad para fortalecer los ingresos propios;

* Fuerte dependencia de las Transferencias del Gobierno Central para el financiamiento
en obras;

* Aumento del pasivo a causa de las deudas de administraciones anteriores y actuales;
* Limitada capacidad de gerenciamiento institucional;

* Ausencia de una planificacién estratégica de mediano plazo para la priorizacién de los
gastos,

* Ausencia de Sistemas Integrados de Administracién Financiera confiable;
* Limitado ndmero de funcionarios técnicos calificados;
* Desconocimiento de las herramientas de planificacion.
Guia préctica para elaborar una Planificacion Estratégica.
Contenido y Alcance

Efectuar el diagndstico de la situacion interna de la Municipalidad a través de las siguientes
premisas:

* Indicadores basicos: Ubicacidn, poblacion y vivienda.
* Tasa de crecimiento.

* Caracteristicas por servicios y dreas.

* Problemas por servicios y areas.

* Alternativas de solucion.

* Recomendaciones.

* Funcionarios municipales clasificados (nivel directivo, administrativo, técnico, obrero vy
otros).

* Presupuesto vigente.

* Aspectos financieros: precios de tarifas, ordenanzas vigentes.
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Efectuar el reconocimiento y elaborar las recomendaciones correspondientes, comprende
un diagndstico rdpido de la situacion de los servicios, las finanzas y la administracién municipal
y la identificacidn de posibles soluciones.

Una vez se cuente con el detalle de la situacidn inicial del Gobierno Local, los objetivos a
desarrollarse son los siguientes:

* |dentificar soluciones que demanden inversiones (proyectos prioritarios).
* |dentificar lineas de asistencia técnica y de capacitacion.
* Detectar posibles proyectos que pueden ser desarrollados a futuro.

De esta técnica se deben obtener los siguientes resultados:

a. Indicadores bdsicos de la ciudad y de la municipalidad. (Sobre la ciudad: poblacién,
tamafio, tasa de crecimiento, distribucidon demogrdfica, organizacion y funcionamiento;
dimensidn, uso de suelo, forma, crecimiento y tendencias. Sobre la comunidad: Cudles
son los grupos sociales representativos, niveles de organizacion, relaciones con la
municipalidad, opciones de participacién. Sobre el municipio: El manejo politico; fuerzas
polfticas, el poder, la toma de decisiones. El manejo institucional; financiero, composicidn

de ingresos, prioridades en el gasto, eficiencia, esfuerzo; organizacién, recursos humanos,
recursos materiales).

b. Matrices que resumen la situacidn urbana e institucional (problemas, causas y posibles
soluciones).

c. Recomendaciones a ser cumplidas por la Municipalidad.

9. La Planificacion Estratégica Participativa.

La planificacidn estratégica participativa como se menciond anteriormente tiene como
finalidad promover la participaciéon de los diferentes actores y sectores de la poblacién en
el proceso de toma de decisiones ya sean publicos o privados, que influyan en la calidad de
vida de la ciudadanfa, generando una nueva forma de relacion entre el gobierno local y la
sociedad civil, a fin de conseguir el desarrollo local.
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Grafico No. 8
Liderazgo Local como fundamentos de la Gobernanza

Liderazgo
politico

Liderazgo Liderazgo
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Fuente: Profesor Robin Hambleton

Para la elaboracién de un Plan Estratégico Participativo (PEP), se han establecido el
cumplimiento de ciertas etapas para su elaboracidn, entre las que se sefialan las siguientes:

* Verificacidn del interés del GAD: Garantizar la participacidn de los actores locales de abrir
espacios y ademas participar en el proceso de elaboracién del PEP asi el compromiso
de las autoridades en la implementacion del plan.

*Elaboracién de la Linea Base: De manera previa a iniciar la elaboracion del PEP es
recomendable conocer la situacién del municipio, a fin de contar con un punto de
partida que ayude a identificar los avances que se generen durante el proceso de
planificacion.

* Conformacién de un Equipo Técnico: El propdsito es integrar un equipo técnico
responsable, que participe en la elaboracidn del plan de trabajo, con el objeto de apoyar
directamente el desarrollo de las actividades de elaboracién del PER Es recomendable
que el equipo técnico este conformado por lideres municipales, concejales y actores
predominantes dentro de la comunidad.

* Diagndstico Territorial: Es poder identificar las necesidades tanto urbanas como rurales,
asi como las posibles soluciones que se puedan generar, desde la vivencia de los
ciudadanos.

» Construccidn de la Vision Estratégica: Para este proceso de construccidon del PER es
necesario convocar a los representantes de las organizaciones territoriales, sectoriales o
gremiales, con presencia en el municipio, dentro de la reunidn se deben abordar temas
y problemas criticos del sector y se definirdn las grandes directrices municipales para el
largo plazo.
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* Diagndstico Sectorial: Una vez identificadas las necesidades sectoriales por cada eje
temdtico, es importante formular la respectiva estrategia, en la cual se definirdn los
objetivos, politicas sectoriales, asi como los programas y proyectos a desarrollarse.

* Diagndstico Institucional: El objetivo es poder identificar con la participacion de los
funcionarios municipales los principales aspectos que deben ser mejorados, asi como
proponer recomendaciones que sean necesarias implementaren las dreas administrativas,
financieras, planificacion vy servicios.

10. Buen Gobierno Municipal.

De acuerdo a la documentacion existente, se establece que los Municipios deben cumplir
varios requisitos claves cuya caracteristica central, es la gestion participativa para acceder a
las précticas del Buen Gobierno Municipal. A continuacién un detalle de los requisitos:

a. El Liderazgo Democrdtico del Alcalde y Concejales.

b. Desarrollo de los Recursos Humanos y Trabajo en Equipo.

c. Participacion Ciudadana y de la Sociedad Civil.

d. Coordinacidn con Instituciones Publicas y Alianzas con las Empresas Privadas.
e. Cultura Civica de Confianza.

El literal ¢, es donde se ubica a la Planificacion y el presupuesto. Actualmente, las
municipalidades y Consejos Provinciales no cuentan con planes de desarrollo que han sido
elaborados en consulta con la comunidad y son ejecutados con presencia o permanente
involucramiento ciudadano. La limitacion mayor de la planificaciéon actual, ademds de su
cardcter tecndcrata y vertical, es que se detiene en la consulta previa de los actores. Luego
viene una larga etapa de espera para la ejecucion.

Las buenas prdcticas de gobierno municipal, podemos definirlas como aquellas ideas que
generan soluciones a problemas a través de un conjunto de acciones estructuradas de
elementos novedosos y/o tradicionales en mejoras tangibles y de impacto en las metas
buscadas; pueden ser en la cobertura y calidad de la prestacion de los servicios publicos;
en la administracién municipal y fortalecimiento institucional; en el desarrollo municipal vy
gestion financiera; en las relaciones gobierno - sociedad; en la promocién y cuidado del
medio ambiente; en la comunicacién e informacién municipal.

La confianza es condicidn clave para lograr el desarrollo econdmico y sostenido, sin ambiente

de confianza entre personas e instituciones publicas y privadas, es dificil lograr dinamismos
econdmicos estables de ahorro, inversion e iniciativa productiva.
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Presupuesto dentro del Buen Gobierno Municipal

Un presupuesto es siempre una instancia de definicion y decision politica; mucho mds
que una instancia ordenada de gastos o un acto administrativo, el presupuesto concreta
una forma de gobernar y de hacer politica. Una vez que se cuenta con el PEP el primer
Instrumento que se utiliza para materializarlo es el presupuesto, ya que comprende la
inversion municipal. El presupuesto participativo expresa la democratizacidon de la gestidn
local, dado que refleja las prioridades comunitarias, asi como el uso concertado de los
recursos a fin de poder hacer posible la equidad social.

El presupuesto es una herramienta valiosa en el buen gobierno, porque vincula el manejo
de los recursos financieros a la ejecucion del Plan Operativo Anual, bajo la técnica de
presupuesto por proyectos y programas que se sistematizaron durante los talleres sectoriales
de manera conjunta con la municipalidad.

Como consecuencia, cuando se trabaja con el presupuesto participativo se asegura que
los proyectos incluidos se realicen efectivamente. El presupuesto debe ser considerado
como un instrumento de politica municipal, de planificacion a corto y mediano plazo y de
racionalizacion efectivamente.

Grafico No. 9
Vinculacion del Plan y del Presupuesto

Se busca la vinculaciéon del Plan y del
Presupuesto

Planificacion Presupuesto

Orientar el gasto en funcion de las directrices
estratégicad de gobierno

Fuente: Flora Rojas - BID

El Presupuesto Municipal elaborado conforme al Plan Estratégico Participativo (PEP), dard
resultados altamente positivos para la poblacion, porque ayuda a identificar las fortalezas vy
debilidades de cada municipio.

Este instrumento permite a los municipios a programar las recaudaciones e inversiones, de
acuerdo a los programas y proyectos que se pretenden ejecutar, asi como a la capacidad de
pago que se tiene. El propdsito es conocer las necesidades financiamiento v la capacidad
de endeudamiento a partir del diagndstico y evaluacidon de la gestidn financiera y de las
necesidades bdsicas insatisfechas de la poblacidn.
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Municipalidades, solamente varia conforme al tamafio de la Estructura Orgdnica porque

La Estructura Programdtica del Presupuesto Municipal es casi uniforme para todas las
algunas tienen poco personal y por ende, pocas dependencias.
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{Cuando un presupuesto es un indicador de “buen gobierno municipal™?

* Cuando en sus procedimientos, alcances y objetivos se ajusta al marco juridico vigente.

» Cuando es coherente con el plan de gobierno (estratégico y operativo).

» Cuando se han instrumentado formas de participacion o incidencia ciudadana por lo
menos en algunos niveles o dreas de asignacién de recursos — (de los diferentes actores

locales)

» Cuando es comunicado y efectivamente comunicable (o sea entendible) por gran parte
de la poblacidn.

* Cuando es técnicamente solvente en la relacidn ingresos, egresos, productos y también
en la prevision de los imprevistos.

* Cuando es (til, no solo para ordenar los gastos y prever los ingresos.

Grafico No. | |
Esquema Basico de un Buen Gobierno Municipal

Plan Estratégico L » Plan Estratégico Sectorial
Participativo (Responsabilidad de diversos actores
locales)
4 v
Mesas de Diagndstico Estratégico
Concertacién Escenarios

Objetivo Estratégico
Lineas Estratégicas (Polfticas)

— Programas
Comité Proyectos
Ejecutivo
A 4
Foro o Asamblea Plan de Accién Municipal
de la Ciudad (Responsabilidad Municipal)

v

Programa Macro-Municipal
Programa Operativa Anual
(Presupuesto Participativo)
Programa de Acciones
Inmediatas

Programa Institucional
Municipal

Fuente: Flora Rojas - BID
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Los talleres participativos permiten conformar el PEP de la Municipalidad, a través de las
prioridades comunitarias y este convertirse en el presupuesto participativo.

Las municipalidades estdn mejor posicionadas en el dmbito nacional, porque sus funciones y
actividades son importantes para el desarrollo de las localidades, pero ante el aumento de
demanda en obras e infraestructura resultan insuficientes para financiarlos. Las transferencias
de recursos por parte del Gobierno Central, coadyuvan en los procesos de concrecidn
del desarrollo municipal, pero aun persisten problemas ante el atraso de los recursos
transferidos que impiden cumplir con los planes y programas financiados con dichos fondos.

Finalmente, las municipalidades deberfan dar inicio a acciones de integracion para
el seguimiento del PER dado que permite involucrar a los ciudadanos en este proceso
que requiere un mecanismo permanente de participacion, en el que se encuentren
adecuadamente representadas las organizaciones territoriales y sectoriales, junto a las
autoridades locales.

I 1. Retos y desafios para los gad’s bajo el nuevo esquema que plantea el
COOTAD.

La Constitucidn de la Republica del Ecuador del afio 2008 establecid un nuevo modelo de
descentralizacion en el Ecuador, presentando cambios y desafios en los principales aspectos:

* Se establece que por razones de conservacién ambiental, étnico-culturales o de poblacién
podrdn constituirse regimenes especiales: los distritos metropolitanos auténomos, la
provincia de Galdpagos y las circunscripciones territoriales indigenas (CTI's);

* Conrelacién al financiamiento de los gobiernos auténomos descentralizados, se establece
que los mismos generardn sus propios ingresos y participardn de al menos el 15% de los
ingresos permanentes y de un monto no inferior al 5% de los ingresos no permanentes
correspondientes al Estado Central, excepto los de endeudamiento publico;

* Incorpora, ademas, los siguientes criterios para la distribucion de recursos entre los
GAD's:tamafio y densidad de la poblacién, necesidades bdsicas insatisfechas, logros en el
mejoramiento de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y administrativo, y cumplimiento de
metas del Plan Nacional del BuenVivir y del plan de desarrollo del gobierno auténomo
descentralizado;

* Se determina que las competencias que asuman los GAD's serdn transferidas con los
correspondientes recursos (no habrad transferencia de competencias sin la transferencia
de recursos suficientes);

» Estipula que los costos directos e indirectos del ejercicio de las competencias

descentralizables en el dmbito territorial de cada uno de los GAD'’s serdn cuantificados
por parte de un organismo técnico (Comisién de Costeo del CNC);
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* Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se conducirdn de forma sostenible,
responsable y transparente y procurardn la estabilidad econdmica;

» Con endeudamiento publico se financiardn exclusivamente programas y proyectos de
inversidn para infraestructura, o que tengan capacidad financiera de pago;

* Los GAD's se someterdn a reglas fiscales y de endeudamiento interno, andlogas a las del
Presupuesto General del Estado;

Adicionalmente, la Carta Magna incorpora nuevas competencias no descentralizables desde
el nivel central con respecto a la Constitucién 1998 y define competencias exclusivas para
los gobiernos regionales, provinciales, distritos metropolitanos, municipales y parroquias
rurales.

12. Fuentes de Financiamiento de los GAD’s para la gestion de sus
competencias.

Hasta hace menos de un afio, existian alrededor de 19 leyes que provefan recursos a los
gobiernos seccionales a través de preasignaciones de los ingresos del Gobierno Central,
las cuales no tenfan ninguna vinculacién con el traspaso de competencias, entre las que se
sefalan las siguientes:

* Tres leyes generales, de gran importancia monetaria para los gobiernos seccionales:
Fondo de Desarrollo Provincial (FONDEPRO), FODESEC vy Ley de distribucidon del
I5% a los Gobiernos Seccionales, cuya fuente de financiamiento es un porcentaje de
los ingresos corrientes del Estado;

» Cuatro leyes cuya fuente de financiamiento son regalfas del petrdleo y/o porcentajes
de la facturacién por servicios petroleros a Petroecuador prestados por empresas
nacionales o extranjeras. De las cuales, tres benefician a gobiernos seccionales de la
zona amazonica;

* Leyes con diversas fuentes de financiamiento: coparticipacion en ingresos tributarios
nacionales, porcentajes de ingresos de otras instituciones del Gobierno Central, partidas
presupuestarias de gasto en el Presupuesto del Estado, etc.

Sin embargo,y a pesar de las diferentes leyes que regian a los GAD's, es importante destacar
que el comportamiento fiscal de los GAD's estd marcado por dos hechos: (1) la expedicidn
de la Ley del 15% en 1997, que otorga recursos importantes, destinados principalmente
a la inversién publica; y, (2) La Ley de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal
(LOREYTF) que establecia limites de endeudamiento para los GAD's, asi como la entrega
de informacién.

A partir de la Constitucion del 2008, se determina que la transferencia de los recursos
econdmicos para los gobiernos locales se realizard de manera predecible, directa, oportuna
y automadtica y que no existird transferencia de competencias sin el correspondiente traslado
de recursos, y viceversa.
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En este contexto, el Gobierno Nacional con el apoyo de expertos matemdticos y de
gremios de las Autoridades locales, elabord un nuevo modelo denominado A+B, que
consiste en establecer una férmula que permita el reparto de las transferencias, dividiendo
asf la distribucion de recursos en dos tramos:

I. Tomando como base el afio 2010, se repartié un tramo igual al entregado a los
gobiernos auténomos en ese afio, el mismo que comprendera todas las leyes generales
y especiales existentes (total 19) a favor de los gobiernos descentralizados;

2. El monto excedente se repartid utilizando una férmula de aplicacion de cada uno de los
criterios constitucionales y de equidad territorial (el tamafio de la poblacidn;la densidad
poblacional, necesidades bdsicas insatisfechas, logros en el mejoramiento de los niveles
de vida, capacidad fiscal, esfuerzo administrativo, etc.) de acuerdo con una ponderacion
definida por la comisién, que se modificard después de dos afios, con la actualizacion
de la informacion originada en el censo de poblacidn y vivienda 2010, asi como con la
informacion que deberdn entregar los organismos pertinentes.

El COOTAD unificé las diferentes normas que existian para los GAD's y establecié de
manera Unica, un marco que regula el tema de financiamiento de los gobiernos locales,
también se establecen temas como las fuentes de financiamiento de la gestidn descentralizada
de competencias de los GAD: los ingresos propios de la gestidn y las transferencias del
Presupuesto General del Estado.

Ingresos Propios de los GAD’s.
En cuanto a ingresos propios, el COOTAD busca optimizar la recaudacion de impuestos
por parte de los GAD's mediante el traslado y determinacion de potestades tributarias

para cada nivel de gobierno (con excepcidn de las juntas parroquiales), como se puede
observar en el siguiente detalle:

REGIONES
* |Impuestos transferidos: impuesto a la renta por herencias, legados y donaciones,
impuesto a la propiedad de vehiculos motorizados, ICE (vehiculos motorizados vy

aviones, helicdpteros, motos acudticas, yates);

* Facultad tributaria para crear, modificar o suprimir tasas y contribuciones especiales de
mejoras por servicios de su responsabilidad y obras en su territorio.

PROVINCIAS

* Ademds de ingresos propios, se incluye el beneficio del 0,001% adicional al impuesto de
Alcabalas;

* Facultad tributaria para crear, modificar o suprimir tasas y contribuciones especiales de
mejoras por servicios de su responsabilidad y obras en su territorio.
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MUNICIPIOSY DISTRITOS METROPOLITANOS

* Ademds de los ingresos propios generados, serdn beneficiarios de impuestos establecidos
en la ley;

* Facultad tributaria para crear, modificar, exonerar o suprimir tasas, tarifas y contribuciones
especiales de mejoras por los servicios publicos de su responsabilidad, el uso de bienes o
espacios publicos, regulacion para la captacion de plusvalias. En el caso de los Municipios,
sus ingresos propios son los siguientes:

Impuestos municipales Tasas municipales

Impuesto a los predios urbanos Agua potable

Impuesto a predios rurales Matriculas escolares

Impuesto a las alcabalas (1%) Recoleccidn de basura y aseo publico

Impuesto a las utilidades en la compra
venta de predios urbanos vy plusvalia de
los mismos

Contribuciones especiales

Impuesto a los vehiculos (propiedad) de mejoras

Impuesto a los activos totales

Impuesto de patente anual

Impuesto a los espectdculos publicos

Impuesto al juego

Fuente: COOTAD

PARROQUIAS RURALES

* Ingresos propios: los que provengan de la administracion de infraestructura comunitaria
y el espacio publico.

* Ingresos provenientes de la delegacidn de otros niveles de gobierno y los que provengan
de cooperacién internacional, legados, donaciones, y autogestion.

Retos en la Generacion de Ingresos Propios.

La mayor parte de municipios de Ecuador son pequefios v las relaciones que mantienen
con la comunidad se caracterizan por las visitas y demandas especificas que se receptan
en las alcaldias, algunas se atienden y otras quedan pendientes de ejecucidon. Aunque estas
contribuciones cuando se ejecutan intentan mejorar la calidad de vida de la comunidad, no
constituye un desarrollo planificado y de impacto en la poblacidn. Esto ha derivado en una
implementacién desordenada de trabajos publicos, sin una planificacién a largo plazo.
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Dado que los gobiernos locales conocen mejor las necesidades de su poblacion y que los
ciudadanos son mds capaces de controlar sus actividades y pedir rendicién de cuentas, es
imprescindible el trabajo participativo de planificacion estratégica que se desarrolle, dado
que esta herramienta permitird a la comunidad conocer el nivel de ingresos y gastos que el
gobierno local puede desembolsar durante el ejercicio fiscal.

El COOTAD dota de una capacidad generadora de ingresos propios mucho mds amplia
de la que existia anteriormente, a través de los tributos y tasas que las regiones, provincias,
municipios Yy distritos metropolitanos y parroquias rurales pueden desarrollar, se apertura
un nuevo espectro de necesidades bdsicas insatisfechas que se deben ejecutar, a fin de
justificar el recargo impositivo que se genere.

En este marco, la planificacion y el presupuesto participativo incrementan el poder politico
de los gobiernos locales mds pequefos, asegurando una distribucion mds equitativa de los
recursos publicos quelos GAD's pueden generar. La vigilancia activa de los ciudadanos prioriza
la participacion en términos de implementacion de proyectos, analizados y seleccionados
por ellos mismos, lo cual aumenta sus incentivos para informarse e involucrarse.

Como se observa, los GAD's no solo tienen retos financieros que afrontar, sino también
que existe la necesidad de fortalecer cada dia mds la capacidad técnica y operativa, lo cual
permitird una ejecucion dgil y oportuna de los planes estratégicos que los actores locales se
planteen ejecutar con los diferentes sectores.

Transferencias del Presupuesto General del Estado a los GAD’s.

Las transferencias son un instrumento importante para la implementacion de objetivos
nacionales y para cerrar las brechas fiscales que las asignaciones de responsabilidades de
gasto y de ingresos dejan bien por problemas de disefio ¢ bien debido a las disparidades
econdmicas que existen entre distintas regiones de un pars.

EI COOTAD establece un esquema simple y generalizado de transferencias del presupuesto
general del Estado para todos los niveles de gobierno: i) transferencias para la equidad
territorial; ii) transferencias destinadas a financiar el ejercicio de nuevas competencias; ,
iil) transferencias para compensar a los GAD's en cuyos territorios se generen, exploten o
industrialicen recursos no renovables.
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Grafico No.12
Esquema del Nuevo Sistema de Transferencias

Para el caso de los Gobiernos Autdnomos de la Provincia de Galdpagos, el COOTAD en
su Art. 196 establece que tendrdn un incremento del 100% de los valores que resulten de
la aplicacion de los criterios constitucionales para la asignacion de transferencias. Dicho
monto se deducird del valor global a ser entregado a los GAD's®.

Transferencias provenientes de ingresos permanentes y no permanentes.

El objetivo de la transferencia en mencidn, es garantizar una provision equitativa de bienes
y servicios publicos, relacionados con las competencias exclusivas de cada nivel de GAD, a
todos los ciudadanos y ciudadanas del pafs, independientemente del lugar de su residencia
para lograr equidad territorial. Los GAD's participardn del 21% de ingresos permanentes y
del 10% de los no permanentes del Presupuesto General del Estado.

Cuando un GAD reciba una competencia por delegacidn, recibird también los recursos
correspondientes que deberdn ser equivalentes a las transferencias obligatorias que
realizaba el gobierno central a los GAD con base en las compensaciones v leyes de creacidn
de fondos especiales vigentes antes de la promulgacién del Cddigo.

% Codigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD), Art. 196
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Los recursos se distribuirdn conforme a la poblacidn, un criterio de distribucion por partes
iguales, la densidad poblacional, necesidades basicas insatisfechas, logros en el mejoramiento
de los niveles de vida y un indice de cumplimiento de los objetivos de la planificacidn nacional
y del plan de desarrollo del gobierno auténomo descentralizado. Estas transferencias
podran financiar hasta el 30% de gastos permanentes y un minimo del 70% de gastos no
permanentes necesarios para el ejercicio de sus competencias exclusivas con base a la
planificacion.

Las asignaciones anuales serdn predecibles, directas, oportunas y automdticas, y se hardn
efectivas mediante transferencias desde la Cuenta Unica del Tesoro Nacional a las cuentas
de cada uno de los gobiernos auténomos descentralizados.

Transferencias para financiar nuevas competencias.

El objetivo de la transferencia para financiar nuevas competencias, es la de garantizar que
los GAD'’s pueden asumir paulatinamente nuevas competencias, las mismas que estaban
siendo desarrolladas por el Gobierno Central, bajo el principio de equidad territorial. Estas
transferencias serdn financiadas por lo menos con los mismos recursos que el Gobierno
Central ha destinado histéricamente para el ejercicio de estas competencias, calculado en
base al promedio de los Ultimos cuatro afnos.

Las transferencias que se recepten bajo este mecanismo, solo podran utilizarse para financiar
el ejercicio de las nuevas competencias que asuman los GAD's. Para determinar los recursos

a transferir; la comisién de costeo de competencias considerard los siguientes criterios:

a. Estdndares minimos de prestacidn de bienes y servicios publicos de la nueva competencia
y sus costos estdndares relacionados;

b. Estimacion de posibles ingresos propios relacionados con la competencia a transferir;

c. Cuantificacion de la asignacidon del gasto actual que realiza el Gobierno Central por
estas competencias, ajustado por criterios sectoriales y territoriales relacionados con
cada competencia;

d. Determinacion de la brecha de financiamiento y del indice de equidad; y,

e. Fijacion del monto a transferir por habitante y total.

Transferencias para compensar a GAD donde se exploten recursos no renovables.

El objeto de esta trasferencia es compensar a los GAD's por la explotacion de recursos
naturales no renovables, los efectos negativos de su explotacion y la disminucion del
patrimonio nacional. Las transferencias podrdn utilizarse para: a) desarrollo humano
y proteccion de la naturaleza y el ambiente (sin que esto implique la evasion de las
responsabilidades de prevencidn, mitigacion y reparacion de los dafios ambientales y sociales);
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y, b) financiamiento de egresos no permanentes que generen directamente acumulacidn
de capital o activos publicos de larga duracidn, en los territorios donde se produzcan estos
impactos (infraestructura publica y de fuentes de energia limpias).

13. Propuesta del Modelo de Equidad en la distribucion de transferencias a
los GAD

En el marco del proceso de aprobacion del COOTAD, la Comisidn de Gobiernos Auténomos
y Descentralizacidon de la Asamblea Nacional, conformd una comisién interinstitucional
técnica, a fin de viabilizar la definicién de una férmula de asignacidn presupuestaria a
los GAD, la cual se incluiria en el COOTAD. La férmula de asignacién presupuestaria a
los GAD's fue elaborada por esta comisidn interinstitucional vy luego consensuada tanto
al interior del Ejecutivo, como por la Asamblea Nacional. A continuacidn se describe la
propuesta elaborada por la comision interinstitucional para la distribucidn de transferencias
a los GAD bajo el modelo de cierre de brechas:

* Se basa tanto en la capacidad fiscal como las necesidades de gasto de los GAD's.

* Se construye alrededor de dos ejes principales: el gasto estandarizado y la capacidad
fiscal.

* Busca estimar un gasto estandarizado por habitante que consiste en la determinacién
de los recursos necesarios de cada gobierno auténomo descentralizado, para cubrir
los costos de las competencias que por ley le corresponden ejecutar Este gasto
estandarizado se ajusta a la realidad territorial de cada gobierno subnacional segin
los criterios establecidos de la Constitucion y el COOTAD (tamafo y densidad de la
poblacion; necesidades bdsicas insatisfechas jerarquizadas, logros en el mejoramiento
de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y administrativo, y cumplimiento de metas del
Plan Nacional del Buen Vivir y del plan de desarrollo de cada gobierno auténomo
descentralizado).

* Calcula la capacidad fiscal por habitante que consiste en comparar la generacion efectiva
de ingresos propios de cada GAD con su capacidad potencial, a fin de incentivar el
esfuerzo fiscal.

* Establece la brecha de financiamiento por habitante, es decir, la diferencia entre el gasto
estandarizado por habitante ajustado a la realidad territorial es (b) y la capacidad fiscal
por habitante es (y).

b=g-y

* Calcula la transferencia base a cada GAD por habitante como el producto de la brecha
de financiamiento por habitante (b) por un porcentaje o indice de equidad («) definido
conforme a la disponibilidad fiscal y al monto total de las transferencias (herramienta de
polftica fiscal).

tr=ab
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* Finalmente, multiplicando la ecuacidn por la poblacion de cada gobierno local se define
la transferencia final que recibe cada GAD.

Dificultades, avances y oportunidades de la férmula de transferencia.

La normativa actual establece un sistema de transferencias bajo un esquema simple y
transparente para todos los GAD's:

a. Transferencias para equidad territorial;
b. Transferencias para nuevas competencias; y,
c. Transferencias para compensar por explotacién de recursos no renovables.

De esta forma, establece transferencias de recursos vinculados al ejercicio de competencias,
estima costos de competencias y reconoce que los costos varian entre territorios, elementos
que constituyen un enorme avance con relacion al sistema de transferencias anterior: Sin
embargo, laimplementacién de este modelo de transferencias enfrenta graves inconvenientes
sobre los cuales aln es necesario trabajar; a continuacion se detalla brevemente los mismos:

* En primer lugar, la aplicacion del modelo de brechas no puede dar cumplimiento a varios
de los criterios establecidos en la Constitucion para la distribucion de recursos a los
GAD debido a la inexistencia de informacion sobre criterios tales como: los logros en el
mejoramiento de los niveles de vida, el esfuerzo fiscal y administrativo y el cumplimiento
de metas del Plan Nacional de Desarrollo y el plan de desarrollo del gobierno auténomo
descentralizado;

* Ademds requiere estimar un costo estdndar de las competencias para aplicar el modelo a
cada nivel de gobierno. Esto representa un problema en el caso especial de las regiones
auténomas, ya que requeriria realizar un ejercicio especifico para este caso;

* El modelo enfrenta restricciones constitucionales de tipo polftico. El factor politico que se
deriva de la transitoria constitucional 14 que establece que:“el monto de transferencias
a los GAD no serd inferior al monto asignado en el Presupuesto 2008 determina
que, en la practica, se deba partir del Presupuesto del afo en que entre en vigencia el
modelo (2010 o posterior) y esto anula los efectos redistributivos del modelo;

* Ademds, la aplicacién del modelo enfrenta fuertes presiones politicas determinadas por
la demanda de crecimiento obligatorio minimo de las transferencias de los GAD con
respecto al afio anterior, que limitaria la aplicacion del principio de equidad territorial.

14. Retos de los GAD’s para asumir competencias.

La mayor parte de las transferencias tienen una condicionalidad sumamente amplia, como

cual es el destino que van a tener “inversidn”, “obras de infraestructura”, “desarrollo” y/o
“servicios basicos”. Esto ha permitido, por una parte que los gobiernos seccionales justifiquen
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cualquier inversién sin tener en cuenta temas de calidad del gasto y que se registren ciertos
gastos corrientes como de inversion.

Las herramientas administrativas y financieras de los gobiernos locales para promover el
desarrollo econdmico local y que estos cuentan con una variedad de instrumentos para
crear un clima de negocios apropiado, formular estrategias e impulsar programas, es clave.
No obstante, su éxito en la asuncidn de nuevas competencias depende de una compleja
variedad de factores, entre ellos la capacidad de lograr un equilibrio aceptable entre la
autonomifa de los gobiernos locales en la toma de decisiones y una regulacion financiera
efectiva de sus gastos y endeudamiento. Esto supone una definicidn clara de competencias
entre los niveles de gobierno, participacion conjunta con el sector privado e incorporacion
de mecanismos efectivos de rendicién de cuentas’.

Adicionalmente, el segundo reto que afrontan los gobiernos locales en el momento de
asumir competencias, es el gran vacio que existe en relacion con la capacidad de gestion de
los gobiernos locales lo cual se genera principalmente por la falta de personal capacitado;
transferencia de tecnologfa adecuada; sistemas de contratacion y gestidn; corrupcion, entre
otros. Estos temas no se pueden ignorar en vista de los nuevos desafios que impone el
COOTAD a los gobiernos subnacionales.

Superar paulatinamente estas barreras que en muchos casos generan retrasos o trabas para
que los gobiernos locales asuman competencias, conlleva nuevos desafios para la mayoria,
entre ellos los de promover la cohesidn social, generar espacios de participacion local,
estimular la innovacidn y manejar las inquietudes e intereses del sector privado y de los
gobiernos vecinos, etc.

De igual manera, es importante apoyar procesos de desarrollo institucional que comprendan
la formacion y capacitacion de recursos humanos, los mismos que permitan dar respuesta
en el corto y mediano plazo a una gestidon participativa, el mejoramiento de la gestion
organizacional y la creacidon y adecuacion de marcos normativos locales, también son
relevantes. Si a esto sumamos, el fomento de mecanismos internos de control de la gestidn
como auditorfas de gestién administrativa-financiera, reforzamiento de la normatividad y
reglamentos de funciones, coadyuvariamos a un fortalecimiento de la gestidn local.

I15.Los ingresos publicos.

De manera general, los ingresos publicos pueden definirse como todas aquellas entradas de
dinero que recibe el Estado y que le permiten financiar las necesidades de la colectividad, es
decir, que le permiten financiar el gasto publico y cumplir su funcién dentro de la sociedad.
Existen varias definiciones propuestas por diferentes autores que han estudiado el tema,
entre las que se pueden sefalar la del caso de Valdés Costa (citado por Farifas, 1986, pag.
48), quien sefala que los ingresos publicos “‘son las entradas de dinero a la Tesoreria del
Estado, cualquiera que sea su naturaleza”; por su parte, Sdinz de Bujanda define los ingresos
publicos como “las cantidades de dinero que el Estado y los demds organismos publicos
procuran para cumplir los fines que en cada momento histdrico tienen asignados” (citado

70 Rafael de la Cruz, Carlos Pineda, Caroline Posch, Descentralizacion y Desarrollo Econémico y Local - BID
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por Farifias, 1986, pdg. 49). Los autores antes mencionados coinciden en la idea de que el
Estado recauda ingresos publicos de acuerdo a la potestad legal que tiene, con el objeto de
cumplir con un conjunto de fines dispuestos generalmente en la Constitucion.

El ingreso es un aumento del patrimonio neto como resultado de una transaccion. En el
Clasificador Presupuestario de Ingresos del Sector publico del Ministerio de Finanzas de
Ecuador, también se incorporan aquellos hechos econdmicos que producen disminucion de
activos como las ventas de activos no financieros, o incrementos en el pasivo ocasionados
por colocaciones o recepcidon de desembolsos por financiamiento publico.

El Ministerio de Finanzas del Ecuador, establece que el ingreso debe registrarse en base
devengado, es decir, cuando ocurren las actividades, transacciones u otros eventos que
generan el derecho a recibir los impuestos u otros tipos de ingresos.

El Cddigo de Planificacion y Finanzas Publicas establece en su Art. 78 que los ingresos
fiscales se clasificardn en ingresos permanentes y no permanentes, sin que esto afecte la
agrupacion que pueda generarse con fines de andlisis presupuestario y estadistico.

Cuadro No. 6
Definicion de Ingresos Permanentes y No Permanentes

( N\ [ )
qm) Son los recursos publicos W) Son los recursos publicos
&) que el Estado a través de 8 que el Estado a través de
C sus entidades, instituciones € sus entidades, instituciones
G:) y olrganismos publicos GC) y organismos publicos
o reciben de manera p= reciben de manera
E continua, periddica y E temporal, por una
C previsible. C situacién especifica
Q @ excepcional o extraordinaria.

Q. la generacidn de ingresos U O
) Permanentes no ocasiona > o) La generacion de ingresos
QO ladisminucion de la riqueza d no-permanentes puede
W nacional. Por ello, los Z ocasionar la disminucion
8 ingresos permanentes no ) de la riqueza nacional.
.0 pueden provenir de la (@)
€ enajenacion o venta de 8 Por ello, los ingreso no
— activos publicos de ¢ permanentes pueden
ningun tipo o del 0.0 provenir, entre otros,
endeudamiento publico. E de la venta de activos
publicos o del
endeudamiento publico.
| VAN J

Fuente: Cddigo de Planificacion y Finanzas Publicas - Art. 78
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La clasificacién de ingresos permanentes y no permanentes suele presentarse también bajo
la denominacién de ingresos corrientes (correspondiente a los permanentes) e ingresos de
capital (no permanentes).

En este sentido, y conforme lo menciona el Art. /8 del Cddigo de Planificacion y Finanzas
Publicas, el Ministerio de Finanzas del Ecuador procedié a clasificar los ingresos de acuerdo
a la fuente presupuestaria de donde se originen, estableciéndose las siguientes categorias:
corriente, inversion y capital y financiamiento.

Cuadro No. 7
Naturaleza Econémica del Ingreso

Naturaleza . na . . A
P Corriente Inversion y Capital Financiamiento
Econdmica:
e Impuetos
e Tasas y contribuciones ¢ Venta de activos no o Financiamiento
: financiero bli
e Venta de bienes y publico
INGRESOS servicos . * Recuperacion de e Saldos disponibles
e Rentas de inversiones inversiones c g
multas . e (Cuentas pendientes
4 .  Transferencias or cobrar
e Transferencias P
o Otros Ingresos

Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Ingresos Corrientes

La definicién que generalmente se otorga a los ingresos corrientes, es que estos provienen
de fuentes recurrentes, sean o no tributarios, petroleros o no petroleros. El clasificador
presupuestario de Ingresos del Sector publico de Ecuador, establece que los ingresos
corrientes “provienen del poder impositivo ejercido por el Estado, de la venta de sus
bienes y servicios, de la renta de su patrimonio y de ingresos sin contraprestacion. Estdn
conformados por los impuestos, fondos de la seguridad social, tasas y contribuciones,
venta de bienes y servicios de consumo, rentas de sus inversiones y multas tributarias y no
tributarias, transferencias, donaciones y otros ingresos.”"’

Ingresos Corrientes de los GAD’s.

En el caso de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados (GAD's), los ingresos corrientes
pueden provenir de varias fuentes como la autogestidn, aportes fiscales, preasignaciones
establecidas en leyes y demads. La Constitucion de la Republica genera el principio sobre el
cual los GAD'S receptardn las transferencias provenientes del Gobierno Central, mientras
que el Cddigo Orgdnico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizacidn
(COOTAD), norma el esquema sobre el cual se asignardn dichas transferencias a cada
GAD, asf como los impuestos, tasas y contribuciones que cada uno puede fijar

7! Ministerio de Finanzas del Ecuador, Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos del Sector ptblico
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Grafico No.13
Estructura del Ingreso Corriente en el GAD
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Como se evidencia, dentro de la estructura del ingreso corriente estdn los ingresos
tributarios y no tributarios que puedan fijar los GAD's de acuerdo a la normativa legal. En
el caso de los Municipios son los entes que tienen un nivel mayor de atribucién tributaria
para establecer impuestos, como las que se detallan a continuacion:

* Propiedad Urbana y Rural

* Alcabalas

* Vehiculos

* Patentes

* Espectdculos Publicos

* Utilidad por la compra y venta de bienes inmuebles
Los Consejos Provinciales son el segundo ente que generan ingresos en base a impuestos
y contribuciones, el Art. 90 de la Ley de Régimen Provincial establece las fuentes sobre la
cual se generardn recursos, las cuales se detallan a continuacion:

* Tasas por servicios

* Multas que imponga el Consejo o el Prefecto

* Herencias, legados y donaciones

* Impuestos creados o que se crearen especialmente a favor.

Finalmente, se encuentran las Juntas Parroquiales que no cuentan con capacidad generadora
de establecer impuestos, sus ingresos provienen unicamente de:

* Administracion de infraestructura comunitaria
* Administracidn del espacio publico parroquial
» Cooperacion Internacional

* Legados

* Donaciones

* Actividades de Autogestion

* Transferencias que a su favor efectie otro nivel de Gobierno Auténomo
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Ingresos Tributarios en los Municipios.

Los ingresos tributarios son los recursos que se generen de la capacidad que tienen los
municipios de cobrar a sus contribuyentes, sean estas personas naturales y juridicas, sin que
exista una contraprestacion directa, divisible y cuantificable en forma de bienes o servicios,
conforme le ampare la normativa legal vigente. La tarifa que los municipios fijen a sus
impuestos, depende del manejo municipal, a continuacidn un detalle de los mismos.

Cuadro No. 8
Detalle de Tarifa Impositiva por Tipo de Impuesto

[ 0% sobre el precio de las entradas vendidas.
|0% sobre las utilidades de las ventas de los bienes inmuebles.

Se aplicardn un % que oscilard entre un minimo de 0.25 por mil y un méximo del cinco
|% sobre el valor del predio o bien.

por mil que serd fiado mediante ordenanza por cada concejo municipal.
Se aplicardn un % que oscilard entre un minimo de 0.25 por mil'y un méximo del tres

por mil que serd fiado mediante ordenanza por cada concejo municipal.
La tarifa minima serd de diez dolares y la maxima de cinco mil délares, serd fijado

Tarifa impositiva fijada en la LRM (base Imponible SRI).
mediante ordenanza.
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE
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El hecho de que cada Municipio pueda establecer el impuesto que estime necesario para
contar con los recursos que le permita desarrollar sus actividades, otorga la autonomia
administrativa — financiera. Conforme lo sefiala el estudio realizado por el Banco del Estado
para el perfodo 1993 — 2008, dentro de los ingresos tributarios totales, los que mayor
participacién tuvieron fueron el impuesto a los predios urbanos (14%), a los activos totales
(8%), alcabalas (5%), patentes (5%) y multas e intereses (4%).

Cuadro No. 9
Composicion de Ingresos Tributarios de los Municipios

Promedio Promedio Promedio
1993 - 1999 | 2001 - 2008 | 1993 - 2008
Ingresos Propios 100% 100% 100%
Tributarios 48% 41% 45%
Imp Utilida Venta IMB Urbanos 2% % 2%
A los precios Urbanos | 6% 119 1 4%
A los predios Rurales 2% 2% 2%
Registro 3% 1% 2%
A los Activos Totales 7% 9% 8%
Alcabalas 6% 5% 5%
Patentes 4% 6% 5%
Multas e Intereses 6% 2% 4%
Otros Tributarios 3% 4% 4%

Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Ingresos No Tributarios de los Municipios

Se definen como ingresos no tributarios a los recursos provenientes de la contraprestacién
de servicio especffico, lo constituyen las tasas, contribuciones especiales o de mejoras, venta
de bienes y servicios, rentas provenientes del patrimonio, multas y otros.

Entre los principales servicios que el Municipio puede ofertar vy sobre los cuales puede
establecer una tarifa se encuentra los siguientes: (i) aprobacidn de planos; (ii) Agua Potable
y Alcantarillado; (iii) Recoleccidn de Basura; (iv) Control de Alimentos; (v) Control y
habilitacidon de comercio e industrias; y (vi) otros.

La cifras expuestas en el documento denominado Finanzas Subnacionales del Banco del
Estado, detalla la participacion que cada una de las categorfas integrantes de los ingresos
no tributarios tuvieron en el total durante el perfodo 1993 —2008. Entre las principales
fuentes del ingreso no tributario que influyeron en el promedio en el total, se encuentran
las tasas que se ubicaron en el 20%, contribucidn de mejoras /% y derechos por inscripcion
de registro en el 3%.
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Cuadro No. 10
Composicion de Ingresos No Tributarios de los Municipios

Promedio Promedio Promedio
1993 - 1999 | 2001 - 2008 | 1993 - 2008
Ingresos Propios 100% 100% 100%
No Tributarios 49% 56% 52%
Tasas 20% 20% 20%
Contribucién especial de mejoras 5% 9% 7%
Derechos por inscripcién y regristo 1% 4% 3%
Rentas e Inversiones (Intereses y Utilidades) 5% 1% 3%
Arrendamientos 5% 4% 4%
Multas, Intereses y Varios | % 1% 1%
Otros no Tributarios 13% 149 13%

Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Transferencias

Las transferencias corrientes son fondos que no exigen una contraprestacién de un bien o
servicio, por lo general provienen del Gobierno Central y estdn respaldados en una norma
o ley. El Art. 192 del COOTAD establece que los gobiernos auténomos descentralizados
participardn del 21% de ingresos permanentes y del 10% de los no permanentes del
Presupuesto General del Estado.

Adicionalmente, sefiala que del total del monto a transferir el 27% serd para los Consejos
Provinciales, 67% para los Municipios y Distritos Metropolitanos y el 6% para las Juntas
Parroquiales.

El Gobierno Central asignard los recursos correspondientes a las transferencias considerando
criterios como el tamafio, densidad de la poblacidn, necesidades bdsicas insatisfechas, logros
ene | mejoramiento de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y administrativo, asi como el nivel
de cumplimiento de las metas previstas en el Plan Nacional del Buen Vivir.

Del total de las transferencias receptadas por el Municipio, Unicamente el 30% serd
considerado como corriente y servird para financiar gastos permanentes.

De la data que mantiene el Banco del Estado de los Municipios respecto a los ingresos
totales que generan o receptan los Municipios, se observa que desde el periodo 1993 hasta
la presente, la dependencia de las transferencias que se receptan desde el Gobierno es alta,
en promedio se durante el periodo 1993-2008 se ubica en 68%.
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Grafica No. 14
Evolucion de las Transferencias de los Municipios
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Para el Ecuador, un pais netamente petrolero que depende intrinsecamente del precio
del crudo en el mercado internacional para financiar las necesidades de sus demandantes,
incluidos los GAD's, es importante considerar la posibilidad que el nivel de dependencia
del Gobierno Local hacia el Gobierno Central vaya disminuyendo, a fin de que cada uno
asuma el reto de fijar, aumentar los impuestos que requiere para promover los diferentes
proyectos que son necesarios dentro de cada comunidad, asumiendo la ventaja y el riesgo
que no solo conlleva ejecutar la obra, sino también encontrar la fuente de financiamiento.

De acuerdo a un estudio del Banco Central’? se sefiala que los municipios del Ecuador no
realizan esfuerzos por obtener ingresos propios que les permitan cubrir con sus necesidades
de funcionamiento”. El economista Martin Krause explica en su libro Descentralizacién que
la alta dependencia de las transferencias del gobierno central convierte a los municipios
en “mendigantes de los funcionarios centrales”. Krause sefiala que en este sistema “los
gobiernos locales eluden la politicamente desagradable tarea de recaudar impuestos entre
sus votantes; y evitan también los efectos de la competencia intergubernamental que se
originaria en el caso de que financiaran todos sus gastos con sus propios impuestos vy
mostraran, por lo tanto, distintos niveles de carga fiscal".

En este marco surge el reto de que las cabezas mdximas de los GAD's deben ofertar
servicios de calidad a fin de poder generar las tarifas adecuadas a los mismos, de igual
manera, establecer propuestas que incentiven la participacion de los actores privados en el
desarrollo de actividades dentro de la comunidad. Lo importante es que cada municipio
tenga la libertar de decidir qué impuestos necesita para financiar los servicios publicos que
sus ciudadanos demandan, incurriendo directamente en el costo politico de elevarlos si es
necesario.

72 Notas de Trabajo del Banco Central del Ecuador - 2005
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Ingresos Propios de los Consejos Provinciales.

Como se menciond anteriormente, los Consejos Provinciales reciben ingresos tributarios,
principalmente, por concepto de la participacion del | por mil del Impuestos a las Alcabalas
(impuesto municipal); e, ingresos no tributarios por: tasas, rentas e inversiones, derechos
por inscripcion, rentas e inversiones, multas e intereses, contribuciones especiales y otros
no tributarios.

Grafico No. I5
Evolucion de los Ingresos de los Consejos Provinciales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Como se puede observar los ingresos tributarios desde el afio 1993 al 2000, disminuyeron
su participacion de 38% a 5%. Esta situacion se produce principalmente por el sin nimero de
reformas legales que se han dado con el objetivo de racionalizar los impuestos municipales,
lo que trajo como consecuencia la eliminacion de la participacion que tenian los Consejos
Provinciales en dichos impuestos.

Los principales recursos en los ingresos tributarios provienen de los impuestos de alcabalas,
mientras que en los ingresos no tributarios se registran rubros tales como: tasas, renta e
inversiones y otros ingresos no tributarios.

Transferencias de los Consejos Provinciales

Hasta el 2010, las transferencias que recibian los Consejos Provinciales provenian de la Ley
del 15%, Fondo de Desarrollo Seccional FODESEC, Fondo de Desarrollo Provincial y otras
leyes que otorgan recursos a los GAD. Dichos recursos pueden ser destinados para fines
corrientes y en su mayor parte para inversion.
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Grafico No. 16
Composicion de las Transferencias de los Consejos Provinciales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Las transferencias que recibieron los Consejos Provinciales hasta antes del afio 1997,
procedian principalmente del Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC) aportando con
el 38% de las transferencias totales en 1996, entre otras leyes estaban FONDEPRO con
el 24%; Ley |0-Ecodesarrollo con el 5% y otras leyes con el 28% (Ley 040, Ley 047, otras).
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A partir de 1998 la composicidon de las transferencias cambia, siendo la Ley del 15% la
mas representativa con 31%; FONDEPRO el 10%; FODESEC 29%; otras leyes 4% y otras
transferencias del Gobierno Central 26%.

Para el afio 2008, la Ley del 15% representd el 38%, FODESEC 5%; FONDEPRO 9%;
Ecodesarrollo 6%; otras leyes 6% vy otras transferencias desde el Gobierno Central por
convenios especificos 36%. Desde el afio 2005, los Consejos Provinciales receptan
transferencias por concepto de donaciones voluntarias del Impuesto a la Renta, las cuales
significaron hasta el 8% en el 2007 y 4% en el 2008, estos recursos alcanzaron igual o
mayor participacion que FONDEPRO y FODESEC en esos afos. Sin embargo, y de
acuerdo a las reformas legales efectuadas en diciembre de 2007/, este procedimiento se
elimina, estableciendo que la entrega de los recursos que venian percibiendo las entidades
beneficiarias serfan anualmente compensados en el Presupuesto General del Estado.

Ingresos de Capital

Los ingresos de capital son aquellos recursos que se receptaron por concepto de ventas de
activos v de transferencias que servirdn para desarrollar la inversiéon publica. El Ministerio
de Finanzas del Ecuador a través de su Clasificador Presupuestario de Ingresos del Sector
publico establece que los ingresos de capital “provienen de la venta de bienes de larga
duracion, venta de intangibles, de la recuperacion de inversiones y de la recepcion de
fondos como transferencias o donaciones sin contraprestacion, destinadas a la inversion en
la formacion bruta de capital””?. (Gréfico No. 17)

Grafico No. 17
Tipos de Ingresos de Capital
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Al igual que en los ingresos corrientes, los ingresos de capital provienen de fuentes propias
y de aportes fiscales como por ejemplo las transferencias. En el caso de ingresos de capital
propios tenemos como la venta de activos de capital fijo, venta de existencias y venta de
tierras y activos intangibles, a continuacion una breve descripcion de los mismos:

7 Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos del Sector publico del Ministerio de Finanzas del Ecuador
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Venta de activos de capital fijo: Esta categoria incluye la venta de edificios residenciales y no
residenciales, otras construcciones, equipo de transporte, maquinaria y otro tipo de equipos.

Venta de existencias Corresponde a las ventas que realizan las empresas publicas no
financieras de existencias de productos estratégicas, existencias para casos de emergencia
y cantidades de excedentes de otra clase de productos.

Venta de tierras y activos intangibles: En esta categorfa estdan agrupadas las ventas de tierras,
bosque, aguas y yacimientos subterrdneos, aunque no las estructuras o construcciones
similares ubicadas en ellos; a mds de los activos intangibles, es decir los activos que no
tienen contrapartida de pasivos y por tanto no representan créditos contra otros.

En el caso de las transferencias de capital, éstas provienen de los aportes del Gobierno Central
a los Gobiernos Auténomos Descentralizados, estos recursos se destinan principalmente
para financiar obra publica, el COOTAD establece que del 100% de aportes que recepten,
el 70% se utilizard para la inversion publica en los gobiernos locales.

Grafico No. 18
Estructura de los Ingresos de Capital de los GAD’s
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

16. Principios tributarios en el marco de la capacidad contributiva.

El Art. 5 del Cddigo Tributario concluye que el régimen tributario se presidird por los
principios de legalidad, generalidad, igualdad, proporcionalidad e irretroactividad, a
continuacion un detalle de los mismos:

Principio de Legalidad.- Significa que no hay tributos sin ley; por lo tanto, este principio
exige que la ley establezca claramente el hecho imponible, los sujetos obligados al pago, el
sistema o la base para determinar el hecho imponible, la fecha de pago, las exenciones, las
infracciones, sanciones, drgano habilitado para recibir el pago, los derechos y obligaciones
tanto del contribuyente como de la Administracion Tributaria.

Principio de Generalidad.- La generalidad se refiere a que todos los individuos deben pagar

impuestos por lo que nadie puede estar exento de esta obligacion, por ende, es aplicable
universalmente para todos los sujetos que tengan una actividad econdmica.
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Principio de Igualdad.- La uniformidad se traduce en una igualdad frente a la ley tributaria,
todos los contribuyentes que estén en igualdad de condiciones deben de ser gravados con
la misma contribucidn y con la misma cuota tributaria, lo que se traduce que ante la Ley
todos somos iguales, sin distincidon o discriminacion alguna.

Principio de Proporcionalidad.- Emana del principio tedrico denominado justicia en la
imposicion, en este precepto se establece que los organismos fiscales tiene derecho a
cobrar contribuciones y los gobernados tiene obligacion de pagarlas.

Principio de Irretroactividad.- El régimen tributario rige para lo venidero, no puede haber
tributos posteriores con efectos retroactivos.

Principio de no Confiscacidn.- Este principio nos habla que las contribuciones que el Estado
impone no pueden ser confiscatorias, pues las cargas tributarias se deben imponer dentro
de un limite racional que no afecta o disminuya el patrimonio del contribuyente.

Principio de Impugnacion.- Este principio es muy importante, trascendental y substancial
ya que todos los individuos inmersos en el régimen tributario tienen la potestad vy el
derecho de impugnar aquellos actos o resoluciones que afecten sus intereses; ya sea por via
administrativa al (SRI) o por via judicial ante el Tribunal Distrital Fiscal.

Principio capacidad contributiva.

La teorfa de justica impositiva tuvo como efecto en Europa el nacimiento del principio de
capacidad contributiva. Esta ideologfa llega a América Latina a mediados de los afios 80's,
en donde tributaristas como Valdez Costa no tardaron en entender la razén de su insercién
“histéricamente se ha ido abriendo camino la tendencia doctrinaria de hallar un criterio
que justifique ética y juridicamente ese poder de imposicidn, en torno del concepto de
capacidad contributiva, o facultades econdmicas del contribuyente, es decir; la posibilidad
econdmica que tiene el individuo de contribuir a financiar los gastos publicos destinados a
satisfacer las necesidades colectivas.”""

En este marco es evidente que los entes generadores de capacidades impositivas, deben
procurar generar una correlacion entre la imposicidn y un indice asi sea minimo de riqueza
o de capacidad econdmica del sujeto obligado.

Varios autores sefialan que la capacidad contributiva estd condicionada a una exigencia
Idgica que es la existencia de capacidad econdmica, sin embargo, es menester advertir
que el hecho que un sujeto posea un indice de capacidad econdmica, ello no garantiza el
nacimiento de la capacidad contributiva.

Dominguez de Oliveira menciona que “La capacidad contributiva es un concepto que se
comprende en dos sentido, uno objetivo o absoluto y otro subjetivo o relativo. En el primer
caso, la capacidad contributiva significa la existencia de una riqueza sobre la cual se tributa
(capacidad contributiva como supuesto de tributacidn), mientras tanto en el segundo, una

7t Valdez Costa, Ramon, Instituciones de Derecho Tributario — 1992.
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parte de esa riqueza serd objeto de tributacidn en funcién a las condiciones individuales
(capacidad contributiva como criterio de graduacion y limite del tributo).””

Tributaristas como Rodolfo Spisso y Valdez Costa afirman que el principio de capacidad
contributiva posee dos elementos, uno objetivo que se refiere a la cantidad de riqueza;
y, otro subjetivo, la cual relaciona esa riqueza con la persona del contribuyente. En este
marco, Spisso menciona que la capacidad contributiva objetiva exige la concurrencia de tres
requisitos:

a. Que el gravamen se aplique a rendimientos netos, esto es que el gravamen recaiga sobre
la riqueza disponible. Por ejemplo, cuando se pretende medir la capacidad contributiva
en los impuestos al patrimonio, lo indicado es computar la totalidad del patrimonio
neto, y no de manera parcializada, esto es computar sélo algunos bienes del activo, o
incluso solo los mds valiosos;

b. La continuidad del ciclo productivo, es decir que a pesar de las exigencias técnicas que
se impone para la determinacidn del tributo, se debe garantizar que no exista una total
separacion entre los diversos perfodos impositivos, a fin de no distorsionar la capacidad
contributiva;

c. Que no se sometan a tributacidn rendimientos ficticios, en consecuencia, se deberd
gravar la riqueza efectivamente obtenida, sin hacer uso de presunciones que imputen
una riqueza meramente probable.

En cuanto a la capacidad contributiva subjetiva, ésta se relaciona con el minimo de exento
que posibilite al contribuyente a cubrir sus necesidades elementales, para tal efecto es
necesario tomar en cuenta los siguientes factores:

a. Los niveles de costo de vida, los cuales no solo difieren de pais en pafs, son incluso de
localidad en localidad;

b. El grado de desarrollo o de bienes alcanzados por cada sociedad, indice directamente
sobre el nivel de vida que se considera minimo. En tal sentido, no serd igual el minimo
vital de un pafs avanzado con el de un pais en desarrollo;

c. El nivel de la calidad y la cantidad de los servicios prestados por el Estado y el Gobierno
Local, puesto que bien se justifica una imposicién de mds de 50% sobre la renta en
pafses de bienestar como Canadd o Alemania, en los cuales los servicios de seguridad,
salud y educacién son eficientes; que en paises como Ecuador, Bolivia o Nicaragua con
bajo nivel de calidad.

En este sentido, se puede evidenciar que cualquier imposicidn que se desee fijar dependerd
de los factores sociales y econémicos de cada localidad, la innovacién de la capacidad
contributiva con fundamento en el*“principio de solidad’”¢,incluso pudiendo ser incorporado

> Dominguez de Oliveira, Capacidades Contributiva — 1998.
76 “Principio de Solidaridad: Sélo se podra exigir el deber de contribuir a los gastos publicos en la medida que
se tenga la capacidad real y efectiva de pagar o solventar dichos gastos”’; Tribunal Constitucional Peruano.
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en tributos como las tasas siempre que ese uso sea de manera excepcional y completamente
justificado.

Principio de Capacidad Contributiva en Relacién a los Tributos.
Impuestos Directos.

Dominguez de Oliveira sefiala que en esta perspectiva surge el impuesto personal como
la tributacion justa por excelencia, pues es a través de ella que, la ley se ocupa de las
condiciones individuales del sujeto pasivo, se busca la mejor forma para efectivizar la
idoneidad econdmica del contribuyente para sostener la despensa publica sin sacrificar
de lo indispensable para su manutencidn. En el caso del impuesto directo, es evidente la
capacidad contributiva, debido a que se observa de manera evidente la existencia de indices
de capacidad de pago, en el impuesto a la renta.

Impuestos Indirectos.

Respecto a este tipo de tributo si hay opiniones contradictorias a nivel doctrinario. El indice
de Capacidad Contributiva en este tipo de impuestos se genera en el “Consumo o Gasto”,
asf mientras mds se consuma, mds impuestos habrd que pagar y esto es ldgico ya que los
que mds posean, pueden gastar mads y asi contribuyen de mayor manera con el Estado; a
continuacion un breve ejemplo:

Tasa: La fijacidén de la cuantfa de la tasa retributiva de los servicios publicos, se toma en
cuenta, no sélo el costo efectivo de ellos con relacion a cada contribuyente, sino también a
la capacidad contributiva de los mismos, representada por el valor inmueble o el de su renta,
a fin de cobrar a los menos capacitados una tasa menor que la requerida a los de mayor
capacidad, equilibrando de ese modo el costo total del servicio.

Contribucidn: En lo referente a la contribucion de mejoras, esa capacidad contributiva
aparece supuesta como un valor agregado y generado por la misma obra realizada por
el Estado. Sin embargo, ello no necesariamente es asi: en efecto la pavimentacidon de
una ruta que atraviesa un barrio habitado por gente de ingresos medio, no aumenta la
capacidad contributiva de sus integrantes, aunque el valor de sus propiedades aumente. “En
consecuencia, el beneficio recibido operard como limite del tributo o condicidn, pero ello
no desplaza a la capacidad contributiva que siempre debe estar presente.”””

Principio de Beneficio y Capacidad de Pago

Algunos autores han cuestionado la capacidad de los gobiernos locales para incrementar
SUs recursos propios con la base tributaria actual. En particular; se argumenta que el
impuesto a la propiedad tiene costos de administracidn altos y limitaciones politicas para su
implementacién, que dificultan el recaudo de nuevos ingresos en el corto plazo.

77 Tarsitano Laberto
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El Estado debe decidir que bienes y que servicios publicos va a suministrar a los ciudadanos
con el objetivo de satisfacer sus necesidades sociales y también debe establecer cémo
distribuir entre la poblacién el costo de dichos bienes y servicios. Para tomar estas decisiones,
el Estado considera dos criterios: el principio del beneficio y el principio de la capacidad de
pago.

El principio del beneficio vincula a cada contribuyente de acuerdo a su propia demanda de

servicios publicos, o mds especificamente de acuerdo al grado en que es beneficiado por la
prestacion del servicio publico’®.

Ventaja del Principio del Beneficio:

* Sintoniza la politica de impuestos con la polftica de gasto.

Desventajas del Principio del Beneficio:

* Es de aplicacion limitada, ya que sélo sirve para financiacion de bienes y servicios publicos;
no sirve para la funcion redistributiva del Estado ni para otros gastos generales.

* Es de dificil derivacion; la base del beneficio es dificil conocer, por lo tanto, tampoco es
aplicable a todos los bienes publicos (Musgrave y Musgrave, 1992).

Cuadro No. I |
Tributados Bajo el Esquema del Principio del Beneficio

Puede utilizar el estado cuando suministra generalmente en
Precios Publicos | "égimen de monopolio, bienes y servicios que son demandados
pro los ciudadanos individual y voluntariamente. Ejemp: Peajes

Contraprestaciones satisfechas por los sujetos por bienes o servicios
Tasas que son demandados al Estado. Como el anterior solo que dicha
demanda es legalmete obligatoria, lo cual la aproxima al impuesto.

No existe demanda individual. No obstante el dmbito de los
beneficiarios por la actividad publica aparece perfectamente acotado,
asf como el coste publico correspondiente. Ejem. Obra Publica en
Milagro.

Constribuciones
Especiales

Principios de Beneficio

Fuente: Centro de Estudios Fiscales — CEFI

Dado que el principio de beneficio vincula gastos e ingresos, la Iégica de la capacidad de
pago lleva a separar estos dos elementos, y que se asume que el ingreso y el gasto no son
iguales para todas las personas. Este principio argumenta que las personas que mds deben
recibir del Estado son quienes menos pueden aportar. Este principio respalda politicas de
cardcter redistributivo.

78 Principios de Economia y Finanzas Publicas, Centro de Estudios Fiscales - 2010
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S. Mill sefiald que para que un impuesto satisfaga los criterios de equidad, se debe identificar
las magnitudes de capacidad de pago que el impuesto tenga; un sistema tributario equitativo
deberfa ordenarse de forma que el impuesto satisfecho por cada ciudadano supusiera el
mismo sacrificio para todos.

En funcidn del principio de capacidad de pago se pueden definir tres tipos de impuestos
a partir de la relacidn que existe entre las tasas de impuesto y el nivel de ingreso de
los individuos, estos son: impuestos proporcionales, impuestos progresivos e impuestos
regresivos.

Grafico No. 19

*La cuota a pagar representa la misma proporcidon

Impuestos respecto a la base imponible. Ejemp. Impuesto a la
Proporcionales Renta de Sociedades que pagan el 25% de la Utilidad
Gravable.

N eLa proporcién que representa el impuesto a pagar
respecto a la base imponible (ingreso del contribuyente)
Impu estos se reduce al aumentar la base. Ejemp. VA -la idea tras esta
Regresivos menciodn es que es un impuesto sobre el consumo y, en
los sectores con menor ingreso, el consumo constituye
_’/ una mayor proporcion de su ingreso total.

e La proporcidn que representa la cuota a pagar

|mpuestos respecto a la base imponible se incrementa al aumentar

) la base. Ejemp: Impuesto a la Renta de personas

Progreswos naturales - corresponde a la aplicacién de una tabla
p progresiva.

Fuente: Centro de Estudios Fiscales - CEFI

En el caso ecuatoriano, el IVA es el impuesto que mds aporta en la recaudacién total. Con
el fin de reducir su regresividad, que afecta principalmente a los sectores mds vulnerables, las
autoridades fiscales del pafs, incluyeron en la estructura del impuesto, varias exoneraciones
en el consumo de servicios sociales como la salud, educacién y en la adquisicion de bienes
de la canasta bdsica, entre otros. A continuacion se detallan los tributos basados en el
principio de capacidad de pago”.

7 Principios Macroeconomicos y de Finanzas Publicas del Centro de Estudios Fiscales.
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Cuadro No. 12
Tributos Bajo el Esquema de Capacidad de Pago

Principio de Capacidad de Pago

Impuestos
Indirectos

Impuestos Directos

Sobre la Renta

Recaen directamente

sobre las personas que

obtienen las rentas o

detentan los patrimonios Sobre el Patrimonio
gravados.

Contribuciones a la
Seguridad Social

Si bien formalmente son

satisfechos por el

vendedor, este trasladard ~ Sobre el Consumo
su carga a través del precio

de los bienes y servicios

vendidos sobre el Sobre

consumidor (contribuyente). Determinados

Consumos

En muchos paises se distingue entre la renta de perso-
nas naturales y juridicas. Sobre las personas naturales
se clasifican en el producto (grava independiente-
mente: inmuebles, fincas risticas, rentas del trabajo,
rendimientos de cpaita, etc) o cedulares (grava al
sujeto con indiferencia del origen de sus ingresos).

Que toman como referencia el valor del patrimonio,
pero que operan en realidad como impuestos sobre
la renta, puesto que sus tasas suelen ser bajas como
para poder ser satisfechas con las rentas que produce
el patrimonio.

Podria defenderse que las contribuciones estdn mds
cerca de las tasas que de los impuestos, ya que se
inician con una demanda de seguro por parte de los
sujetos que en virtud de la Ley es.

Se incluyen en los precios de los bienes y servicios
adquiridos por los ciudadanos. La mayor parte de los
paises han adoptado el impuesto sobre el valor
agreagado y poco como USA han adoptado este
mecanismo.

Podrdn también ser considerados como instrumentos
reguladores, ya que a través de su impacto en el
precio se busca reducir externalidades negativas que
provoca por ejemlo el consumo de cigarillos y alcohol.

Fuente: Centro de Estudios Fiscales - CEFI
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17. Definicion del Gasto Publico

El gasto es una disminucion del patrimonio neto como resuftado de una transaccidn. Los
gobiernos tienen dos funciones econdmicas generales: asumir la responsabilidad de proveer
ciertos bienes y servicios a la comunidad sobre una base de mercado y redistribuir el
ingreso Y la riqueza mediante pagos de transferencia.

Para proporcionar bienes y servicios de mercado a la comunidad, una unidad gubernamental
puede producir los bienes vy servicios y distribuirlos, comprarlos a un tercero vy distribuirlos,
o transferir efectivo a los hogares para que puedan comprar los bienes y servicios
directamente. La clasificacion econdmica identifica el tipo de gasto en el que se incurre
por estas actividades. La remuneracidn a los empleados, el uso de bienes y servicios y el
consumo de capital fijo estan relacionados a los costos de la produccidn que realiza el
propio gobierno. Los subsidios, las donaciones, las prestaciones sociales vy los otros gastos
diversos estdn relacionados a las transferencias en efectivo o en especie y a las compras a
terceros de bienes y servicios para entrega a otras unidades.

Segun Giuliani Fonrouge, el gasto publico es toda erogacidn, generalmente en dinero, que
incide sobre las finanzas del Estado y se destina al cumplimiento de fines administrativos o
econdmico-sociales. Para poder llevar a cabo los servicios publicos, el Estado debe pagar
por esas erogaciones tales que puedan solventar la satisfaccion de las necesidades publicas.

Pero estos gastos deben tener un presupuesto de legitimidad y legalidad. La legitimidad se
refiere a que el gasto debe responder a la satisfaccidén de una real necesidad de la sociedad,
dado que en un principio el Estado puede gastar en cualquier cosa, pero se espera que el
mismo responda a una necesidad de la comunidad. Si el gasto es innecesario se dice que
es ilegftimo.

La legalidad estd dada porque el presupuesto debe ser aprobado por el Congreso de la
Nacion, es decir, es una ley. Por eso Villegas dice que son gastos publicos las erogaciones
dinerarias que realiza el Estado, en virtud de ley, para cumplir con la satisfaccion de las
necesidades publicas.

En cuanto a los gastos se los clasifica segin el destino que se da a los recursos obtenidos, o
sea en qué son utilizados y esto estd en funcién de los insumos requeridos en los procesos
administrativos, productivos e inversiones en que son utilizados; por ejemplo, se requerird
mano de obra a la que hay que remunerar, comprar materias primas, incurrir en gastos
indirectos, adquirir muebles e inmuebles, realizar inversiones fisicas y sociales, y redimir el
endeudamiento obtenido.

En algunos paises las grandes categorias de gasto se agrupan de acuerdo con criterios
econdmicos, mientras que en otros se identifican los conceptos de gasto principales que
especifican su composicion y que son necesarios para cumplir los objetivos establecidos
en los diferentes programas, pero en general existe una homogeneidad de criterios para
clasificar al gasto publico.
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Cuadro No. 13
Naturaleza Econémica del Gasto Publico

Corrientes

Financieras

Transferencias y
Donaciones

Gastos de Produccidn

Transferencias y
donaciones para
inversiéon y capital

Natm:ale.za Corriente Inversién y Capital Financiamiento
Econémica
Gastos en Personal Gastos de Inversidn
Bienes y Servicios de  |Bienes de Larga Amortizacion de la
Consumo Duracion Deuda Publica
Gastos Financieros
Gastos |Otros Gastos Inversiones

Pasivo Circulante

Fuente: Centro de Estudios Fiscales - CEFI

En el proceso presupuestario, las entidades publicas ejecutan una gran cantidad de
operaciones contenidas en los diferentes programas para cumplir sus funciones. Esto
conlleva a que las cuentas presupuestarias deben presentarse de tal forma que faciliten
la contabilidad gubernamental. Por lo tanto, se hace necesario adoptar un sistema de
clasificaciones que ayude a ordenar todo el conjunto de informacién requerida de manera
uniforme y presente, de acuerdo a diversos criterios, los ingresos y gastos del gobierno.

El objetivo de esta clasificacién es determinar el objeto del gasto, es decir; para que se gasten
los recursos publicos. Este gasto es ejercido a través de diferentes programas, actividades
y proyectos, que describen la naturaleza de los servicios del gobierno vy la proporcidn del
gasto que se destina a cada tipo de servicio y actividad y revela las verdaderas prioridades
del gobierno.

De acuerdo al Clasificador de Ingresos y Gastos del Ministerio de Finanzas del Ecuador, los
Gastos Corrientes, son los gastos destinados por el Estado para adquirir bienes y servicios
necesarios para el desarrollo de las actividades operacionales de administracion vy transferir
recursos sin contraprestacion. Estdn conformados por gastos en personal, prestaciones
de seguridad social, bienes y servicios de consumo, aporte fiscal, gastos financieros, otros
gastos y transferencias corrientes. El devengamiento de los gastos corrientes produce
contablemente modificaciones indirectas en la estructura patrimonial del Estado, debido a la
utilizacion de cuentas operacionales o de resultados que permiten establecer previamente
el resultado de la gestion anual.

El gasto corriente es utilizado para realizar actividades ordinarias productivas o de prestacién
de servicios de cardcter regular y permanente, asi como para trabajo de conservacion y
mantenimiento menor.Ademds,incluye los gastos destinados a las actividades de investigacidn
y desarrollo, debido a que no producen beneficios concretos y generalmente no estdn
incorporados en los activos fisicos de las dependencias y entidades. Una parte del gasto
corriente, origina beneficios de largo plazo en el bienestar y en las capacidades productivas
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de la poblacidn, semejante a los que origina el gasto de capital. Por ejemplo, la impresién
de libros de texto gratuitos. Una parte importante dentro del gasto corriente son las
remuneraciones a médicos y maestros, que constituyen el componente mds importante de
este gasto.

Los Gastos de Produccidn, son los costos incurridos en las actividades operacionales de
produccion para la obtencidn, transformacion y comercializacidn de bienes y servicios
destinados al mercado, generados por empresas y otros entes publicos que realicen
actividades productivas. Estdn conformados por los gastos en personal y los bienes vy
servicios destinados a la produccién.

Su devengamiento produce contablemente modificaciones directas en la composicion
patrimonial del Estado, aumentando las inversiones en la produccidn de bienes o servicios
destinados al mercado.

Finalmente, los Gastos de Inversidn, son los gastos destinados al incremento patrimonial
del Estado, mediante actividades operacionales de inversion, comprendido en programas
sociales o proyectos institucionales de ejecucién de obra publica. Estdn conformados por
gastos en personal, bienes y servicios destinados a la inversién, obras publicas y transferencias
de inversion. Su devengamiento produce contablemente modificaciones directas en la
composicion patrimonial del Estado, aumentando sus inversiones en infraestructura fisica
institucional o en bienes nacionales de uso publico y en productos intangibles de desarrollo
social; implica ademds, la concesién de transferencias sin contraprestacion destinadas a la
inversion.

El gasto de capital estd dirigido fundamentalmente a actividades estratégicas para el desarrollo
nacional, por ejemplo: la construccidn de carreteras y la produccidn de energéticos y para
mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion (escuelas, universidades, hospitales,
etc.). Otros ejemplos considerados como gasto de capital son: las maquinarias y equipo
agropecuario, industrial y de comunicacion; los vehiculos y equipo de transporte; los equipos
e instrumental médico y de laboratorio; herramientas y refaccidn; maquinaria y equipo de
defensa y seguridad publica; obras publicas por contrato y administracion; concesion de
créditos; adquisicion de valores; amortizacion de la deuda publica.

Ademas, el gasto de capital se desagrega en inversidn fisica, que contempla el gasto que
se destina a la construccién de obra publica y a la adquisicidn de bienes de capital para la
obra publica; e inversion financiera, que incluye el gasto que realiza el Sector publico en la
adquisicion de acciones, bonos y otros titulos, asi como préstamos otorgados a diversos
agentes econdmicos y a paises del resto del mundo. Se incluyen aportaciones de capital a
las empresas de participacion estatal y organismos descentralizados que producen bienes
y/o servicios para su venta en el mercado y la adquisicidn de otros derechos.

Si se analiza brevemente el comportamiento del Gasto Publico de Ecuador en el periodo
1994 — 2008, se observa que el Gobierno Central concentrd 81,8% del total, equivalente a
15,6% del PIB; los Consejos Provinciales 3,9%, es decir 0,7% del PIB y los Municipios 14,3%
(2,7% del PIB).
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Cuadro No. 14

Concentracion del Gasto Publico por Nivel de Gobierno

Composicién Gob. General (%) 1994 1997|2008 (5497|5808 |oa0B
Gastos del Nivel Central sin transferencias | 84,8% 84,5% 81,9% 84.7% 81,6% 81,8%
Gastos Consejo Provincial 3,4% 3,1% 4,3% 3.2% 3,9% 3,9%

Gastos Municipios 118% |124% |138% | 121% 14,5% 14,3%
TOTAL INGRESO GOBIERNO GENERAL 100,0% | 1000% | 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
GOB. General (% del PIB) 1,994 1,997 2.008 gft{_%;/lEDlo gg.%glEDlo g&%glEDlo
Gastos del Nivel Central sin transferencias | | 1,9% I'1,4% 21,8% 12,5% 15,5% 15,6%
Gastos Consejo Provincial 0,5% 0,4% [,19% 0,5% 0,7% 0,7%
Gastos Municipios 1,7% 1,0% 3,7% [,8% 2,7% 2,7%
TOTAL GASTO GOBIERNO GENERAL | 14,0% 13,5% 26,6% 14,7% 18,9% 19,1%

Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

18. Evolucion del Gasto Municipal

De acuerdo a la nota técnica del banco del estado, muestra que durante el periodo 1993
— 2008 la evolucién de los gastos de los municipios respecto a la economia nacional en
términos del pib, presenta una tendencia creciente, evidenciada por una participacidon que
se incrementa de |,3% a 3,7% del PIB.

Grafico No. 20
Evolucién del Gasto municipal respecto al PIB
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE
Como se puede observar, el crecimiento del gasto total estd vinculado principalmente al

gasto de capital e inversidn, el cual crece principalmente por efecto del crecimiento de los
ingresos por transferencias.
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Composicién de los Gastos Municipales

Tomando en cuenta la naturaleza econdmica del gasto y sobre la base de la Normativa
de Administracion Financiera Publica existente en el pals, los gastos estdn agrupados en
corrientes, capital e inversion y de financiamiento. Durante el periodo 1993 — 1999 el gasto
total de los municipios presenta una tasa de crecimiento promedio de |3%, mientras que
desde el 2000 al 2008 la tasa de crecimiento promedio es de | [%, esto, tal como se sefiald
anteriormente, significa que la disponibilidad de mayores recursos no necesariamente
implicd un mayor crecimiento del gasto.

Grafico No. 21
Evolucién del Gasto en los Municipios
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

En el afio 2001 el gasto tiene su mayor crecimiento llegando a 61,2%, el cual estd dado por
el incremento del gasto de inversion de USD |38 millones en el 2000 a USD 257 millones
en el 2001. La composicion del gasto total es diferente en los periodos de 1993-1999 vy
2000-2008, es asi que el gasto corriente de 50% pasa a 32% en promedio; en tanto, que el
gasto de inversion pasa de 44% a 62% en promedio, respectivamente. El gasto de capital no
presenta mayor variacion, en promedio representa 5% para todo el periodo.

Evolucién del Gasto Corriente en los Municipios

El gasto corriente de los municipios entre 1993 y el 2008 pasé de USD 94 millones de
ddlares a USD 212 millones, con un crecimiento de 124%. En general, este gasto presenta
una caida importante de -26,5% en el afio 1997, por cuanto a partir de ese afio los recursos
entregados por transferencias debfan destinarse en su mayorfa a gastos de capital e inversién.
En el 2001, el gasto corriente crece a una tasa de 32, 1%, mientras que en los siguientes afios
disminuye y aumenta de manera impredecible, llegando al 2008 con un decrecimiento de
13,8%.
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Grafico No. 22
Evolucion del Gasto Corriente Municipal
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Al analizar la composicidn en el gasto corriente, se observa que las remuneraciones
participan y mantienen un nivel de crecimiento de 97%, pasando de USD 60 millones a
USD 118 millones, igual tendencia mantiene el gasto en bienes y servicios de consumo
corriente (servicios, suministros y materiales) que pasa de USD 22 millones a USD 7|
millones, es decir con un crecimiento de 223%. Los demds rubros del gasto corriente
aungue en menor proporcion, mantuvieron una tendencia creciente.

Evolucién del Gasto de Capital e Inversion en los Municipios.

Los gastos de capital constituyen aquellos recursos destinados a la adquisicion de bienes
de larga duracidn, inversiones financieras y las transferencias de capital que realizan los
municipios a otros organismos. En los municipios el gasto de capital es en promedio 10% del
total de gastos en el perfodo de andlisis, siendo el rubro mds importante la adquisicion de
bienes muebles. El gasto de capital crecié de USD |6 millones a USD 43 millones de 1993 a
2008, esto es un crecimiento de 180% entre esos afios. En promedio la tasa de crecimiento
del gasto de capital fue de 6% para el periodo analizado.
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Grafico No. 23
Evolucion del Gasto de Capital en los Municipios
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Los gastos de inversidn corresponden a los recursos destinados al incremento patrimonial
del Estado a través de los municipios, estdn conformados por gastos en obra publica:
personal para inversion, bienes y servicios destinados a la inversidn, v, transferencias de
inversion. El gasto de inversidn total de los municipios pasé de USD 73 millones en 1993
a USD 61| millones en el 2008, es decir con un crecimiento del 733%. El gasto en obra
publica se incrementa de manera significativa entre 2000 y 2004, de USD |38 millones
pasé USD 390 millones de ddlares constantes, lo que significd un crecimiento de [83%,
dicho comportamiento se genera por el cumplimiento de la transferencia total de 5% de
los ingresos corrientes de su Presupuesto, a partir del afio 2005 el gasto en obra publica se
estabiliza con una tasa de crecimiento promedio de 3%.

En el caso de los municipios, los recursos para inversion en obra publica han crecido a una
tasa promedio de 14% (1993 —2008), sin embargo, es importante recalcar que si bien los
municipios contaron con mayores recursos para inversion en el periodo 2000-2008 la tasa
de crecimiento promedio fue 9%, respecto a 19% del perfodo 1993-1999, es decir hubo
una contraccion de la misma, bdsicamente debido a la falta de capacidad de gestion de los
GAD’s en la generacidn de proyectos que sustente la ejecucion de dichos proyectos.
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Grafico No. 24
Evolucion de los Gastos de Inversion de los Municipios
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Si se analiza de manera detallada el destino del gasto de obra publica, se observa que en
el periodo 1993 - 2008 se ha destinado principalmente a vialidad, asi en 1993 este gasto
representd el 40% de la inversion (USD 29 millones) v, en 1998 la participacion de este
sector llegd a 49%, equivalente a USD 61 millones de ddlares. En promedio para el periodo
1993 a 1999 la participacién del monto de inversién en vialidad fue 42%; la cual cae a 31%
en el periodo 2000 a 2008.

De manera seguida, los servicios bdsicos como agua potable, alcantarillado y desechos
sdlidos, los municipios destinaron para este tipo de proyectos USD || millones en 1993 y
USD 66 millones en el 2008, es decir un crecimiento de 500%. Otros sectores a los que
los municipios han destinado su gasto de inversidn, en orden de importancia de acuerdo
al promedio del periodo analizado (1993- 2008), estan infraestructura urbana (mercados,
camales, terminales terrestres, otras) que participa con 6%; recreacion con 5%; educacién y
salud con 5%;y otras obras con 34%.
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Grafico No. 25
Destino del Gasto de Obra Publica Municipal
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Las cifras demuestran que desde el 2005 al 2008 los recursos destinados para obra publica
se redujeron 8,6%, esto es de USD 390 a USD 340 millones de ddlares.

Evolucién de los Gastos de Financiamiento de los Municipios

El saldo de la deuda de los municipios pasé de 0,58% del PIB en 1997 a 1,85% del PIB en
el 2008. En este dltimo afio, la deuda con acreedores externos representd 0,76% del PIB,
seguido por la banca publica con 0,54%, con otros acreedores (atrasos o deuda flotante)
con 0,52% y una deuda poco representativa con la banca privada de 0,02%. En cuanto a la
composicion de la deuda de los Municipios, en 1997 estaba concentrada en su mayoria en
la banca publica (73,7%) y con acreedores externos (26,3%); en tanto que en el 2008 los
acreedores externos representan 41,2%, seguidos por la banca publica con 29,4%, la deuda
flotante con 28%, y las obligaciones con la banca privada con |,3%.
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Grafico No. 26
Saldo de Deuda de municipios por tipo de acreedor respecto al PIB
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

La composicion del endeudamiento de los municipios pequefios y medianos hasta 100.000
habitantes) se concentrd en acreencias con deuda flotante y con la banca publica; en tanto
que los municipios grandes (mds de 100.000 habitantes) concentraron su endeudamiento
con acreedores externos, con la banca y con deuda flotante. El endeudamiento con la banca
publica fue principalmente con el Banco del Estado con el que casi todos los Municipios
registran obligaciones.

Con respecto a los limites de endeudamiento de los municipios se puede apreciar que el
indicador de stock (pasivos totales/ingresos totales) para el afio 2008, evidencia que todos
los municipios se encuentran por debajo del limite de endeudamiento (de 100%).

Grafico No. 27
Nivel de Endeudamiento de los municipios por Tipo de Acreedor
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19. Evolucion del Gasto de los Consejos Provinciales.

Al igual que en los municipios, el gasto de los Consejos Provinciales se analiza desde el
punto de vista de la naturaleza econdmica del gasto y sobre la base del Clasificador de
Ingresos y Gastos del Sector publico. Los gastos estdn clasificados en corrientes, capital e
inversidn y de financiamiento.

Durante el periodo 2000 a 2008 el crecimiento de los gastos fue 7%. El gasto de inversion,
en conjunto, siempre se ha ubicado por sobre el gasto corriente. La participacion del gasto
de inversidn crece de 57% en 1993 a /7% en el afio 2008, frente a un decrecimiento de
la participacidn del gasto corriente de 32% al 18% en el mismo periodo, respecto al gasto
total.

En el afio 2008, el gasto de capital fue USD 29 millones, el de inversidn USD 487millones y

el gasto corriente USD | |3 millones, representando en su orden, 5%, 77% vy 18% respecto
al gasto total.

Grafico No. 28
Evolucion de los Gastos Totales de los Consejos Provinciales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Evolucién de los Gastos Corrientes de los Consejos Provinciales

La evolucién de los gastos corrientes muestra un crecimiento sostenido al pasar de USD
22 millones en 1993 a USD 48 millones en el 2008, a una tasa de crecimiento promedio de
[,25%. El rubro remuneraciones es el mds importante dentro del gasto corriente, pasando
de USD 14 millones en 1993 a USD 27 millones en el 2008, con un crecimiento de 87%.
Otro rubro significativo es el de Bienes y Servicios, que se incrementé de USD 5 millones
a USD || millones en el periodo en mencidn. Si bien el peso de las remuneraciones en el
gasto corriente de los Consejos Provinciales ha venido disminuyendo de manera acelerada,
no deja de ser muy representativo en su estructura, al significar en promedio de todo el
periodo 65% del gasto corriente, siendo en el 2008 56%.
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Grafico No. 29
Evolucion de los Gastos Corrientes de los Consejos Provinciales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Evolucién de los Gastos de Capital e Inversion de los Consejos Provinciales

Los gastos de capital constituyen aquellos recursos destinados a la adquisicion de bienes de
larga duracion, inversiones financieras y las transferencias de capital que realizan los Consejos
Provinciales a otros organismos. Durante el periodo 1993 — 2008, el gasto de capital paso
de USD 8 millones a USD |2 millones, con una tasa de crecimiento promedio de 0,6%. Del
gasto de capital total, la adquisicion de bienes muebles es el rubro mds importante.

Por otro lado se tiene a los gastos de inversidn, que son los recursos destinados al
incremento patrimonial del Estado, estdn conformados por gastos en personal, bienes y
servicios destinados a la inversion, obra publica y transferencias de inversion. Entre 1993 y
el 2008 el gasto de inversion pasé de USD 38 millones a USD 210 millones de ddlares, lo
que significa un crecimiento de 452%.

El rubro mds importante de inversién se destind a obra publica, este gasto pasé de USD

38 millones en 1993 a USD 120 millones en el afio 2008, con una tasa de crecimiento
promedio de |2%.
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Grafico No. 30
Evolucion de los Gastos de Inversion de los Consejos Provinciales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

Los recursos asignados a inversion, se orientaron a la obra publica para desarrollar
proyectos de vialidad, educacidn, salud, agua y saneamiento; obras de recreacidn y aportes a
comunidades. La tasa de crecimiento promedio del gasto en vialidad en el periodo de 1993
a 2008 fue 7%.

20. Evolucion de los Gastos de las Juntas Parroquiales.

Durante el periodo 2006 -2008 el gasto corriente de las Juntas Parroquiales crecié 46%
entre 2006 y 2007,y 7% entre 2007 y 2008, para ubicarse en USD 27 millones en el afio
2008. No obstante, su participacion en el gasto total disminuyd de 95% a 92%. El gasto
de capital presenta un importante crecimiento de 98% de 2006 a 200/ y de 2/% entre
2007 y 2008. Por su lado, el gasto de inversion de las Juntas Parroquiales a nivel nacional
experimentd un crecimiento de 77% del 2006 al 2007, y de 67% entre 2007 y 2008,
situdndose en USD |7 millones en el afio 2008.
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Grafico No. 31
Evolucion de los Gastos de las Juntas Parroquiales
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Fuente: Finanzas Subnacionales - BEDE

En general, se aprecia que en los tres afios las Juntas Parroquiales han destinado los recursos
de inversidn para la construccion de obras de infraestructura en sus parroquias, lo cual se
constata por la importante participacion en estos afios de los sectores de urbanizacion y
embellecimiento; construccidn y edificaciones y otras obras de infraestructura que juntas
representan /2% para el aflo 2008.

Grafico No. 32
Detalle de la Inversion Publica en las Juntas Parroquiales
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21. ;Como hacer mas eficiente el Gasto Publico — Incidencia en el Bienestar?

La eficiencia del gasto publico es un aspecto esencial de la politica fiscal, y un elemento
indispensable para alcanzar los objetivos de desarrollo econémico, social e institucional
de los paises, tales como la aceleracion del crecimiento, la reduccion de la pobreza y el
fortalecimiento de la legitimidad del Estado.

Un gasto publico eficiente alude a los efectos que éste tiene sobre las condiciones econdmicas
y sociales de los paises, y sobre la vida cotidiana de la gente, con relacidn a los recursos
utilizados. En tal sentido, la eficiencia se distingue de la efectividad en tanto ésta dltima sélo
considera si se alcanzan los objetivos deseados, independientemente del nivel de gasto. En
consecuencia, una politica puede ser efectiva pero no eficiente, pero no al revés.

El gasto publico constituye una herramienta importante para la planeacion y la toma de
decisiones del gobierno. En el primer caso permite ejecutar proyecciones a futuro de las
transacciones gubernamentales, donde se integran las proyecciones macroecondmicas,
que reflejan el gasto de inversién del gobierno para obtener una determinada tasa de
crecimiento de la economia, asi como el financiamiento corriente y el endeudamiento.

El gasto publico genera efectos en el crecimiento del Producto Interno Bruto por medio
de la generacidon de empleos y/o el incremento en la infraestructura publica. Con base en
la clasificacion econdmica del gasto, es decir capital o corriente, es posible diferenciar las
variaciones en los componentes de las cuentas nacionales.

Los GAD's usualmente destinan recursos para “ejecutar’” actividades y no necesariamente
generan resultados. Por lo tanto, es perfectamente factible y obviamente legal que existan
gobiernos locales que nunca generen resultados para sus poblaciones, aun cuando gasten el
dinero de los contribuyentes y de las transferencias.

La gestidn organizacional de proyectos ha brindado una ventana para poder sintetizar
la gestion por resultados con sistemas operativos mds coherentes para actuar desde
un gobierno local. Si se define un “proyecto local”, se podrd simular la existencia de un
“proyecto” que tenga como “alcance” el desarrollo humano de la poblacion, medible a
través de la calidad de vida de dicha poblacion.

Las mediciones de los resultados o del desempefio no sdlo se utilizan para medir la eficiencia
en la ejecucion del gasto en sus diversos programas, sino que se convierten en la base del
propio proceso presupuestario, autorizacion y ejecucion. Los presupuestos, en este sentido,
adquieren a todo nivel una nueva dimension: el gasto debe generar resultados e impacto.

La evaluacion de la gestion municipal requiere una gran responsabilidad. Para lograr esto, es
importante involucrar a un grupo seleccionado de representantes de organizaciones de la
sociedad civil local y el sector privado, para que en el marco de un acuerdo de colaboracion
se formulen, se implementen y se de seguimiento a politicas publicas relevantes para mejorar
la gestidn municipal.
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La apertura de los procesos de gobierno municipal en la toma de decisiones sobre politicas
y medidas administrativas; la gestiéon de los recursos; las operaciones y prestacion de
servicios; las prioridades de inversion y su ejecucion, desempefia un papel fundamental en
la promocién de la transparencia. Para ello, la informacion debe ser oportuna, relevante,
exacta y completa para que pueda ser utilizada con eficacia.

La ventaja de involucrar a la sociedad civil en el proceso de evaluacidn es que se trata de
un observador externo independiente y conocido. La ciudadania puede sentirse entonces
confiada que se generard informacién imparcial y objetiva. La evaluacién y seguimiento de
la administracién municipal también puede utilizarse para hacer del conocimiento publico
las actividades de la administracion municipal, incidir en su desempefio y para apoyar
activamente campafias para una mayor transparencia y sensibilidad de las autoridades
locales y de la poblacidn en general.

Una buena gestién municipal se refiere a la capacidad de analizar opciones de politica,
acordar prioridades y orientar los programas de desarrollo municipal a la consecucion de
resultados, para lo cual se requieren procesos e instrumentos de informacidn, planificacién
y presupuesto de ingresos, gastos e inversion.

También se refiere al cumplimiento de normas y estdndares nacionales en cuanto a controles
internos, documentacion, registros, operaciones financieras, etc. aplicadas a las dreas de
tributacion, recaudacion y tesorerfa, operaciones de contratacion de bienes y servicios y
administracion del recurso humano.

En este marco, una politica de gasto eficiente, eficaz y focalizado, hacia objetivos claros,
subsidios directos explicitos vy de fdcil control y concentrado en las actividades que le
competen al Gobierno Local, de acuerdo a la planificacion establecida, permitird lograr
impactos redistributivos hacia los grupos mas vulnerables.

22. Definiciones y Caracteristicas de Contabilidad Gubernamental.

La Contabilidad Gubernamental es la ciencia que, sobre la base del conocimiento y
aplicacion de un conjunto de principios, normas y procedimientos técnicos, permite
efectuar el registro sistemdtico, cronoldgico y secuencial de los hechos econdmicos
que ocurren en una organizacidn, con la finalidad de producir informacidn financiera,
patrimonial y presupuestaria, confiable y oportuna, destinada a apoyar el proceso de toma
de decisiones de los administradores y de terceros interesados en la gestion institucional y
para servir de sustento al control que ejercen los organismos pertinentes®. La Contabilidad
“Gubernamental” tiene varias caracteristicas:

a. Integra las operaciones patrimoniales con las presupuestarias, las operaciones
patrimoniales deben ser registradas por partida doble, las presupuestarias en cambio,

por partida simple;

b. Es de aplicacidn obligatoria en las entidades del Gobierno;

8 Manuales de la Contraloria General del Estado
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c. Utiliza el Catdlogo General de Cuentas y el Clasificador Presupuestario de Ingresos v
Gastos, como elementos bdsicos, comunes, Unicos y uniformes;

d. Crea una base comun de datos financieros, que debidamente organizados se los
convierte en informacion dtil;

e. Coadyuva a la determinacién de los costos incurridos en actividades de produccidn
de bienes vy servicios, en inversiones en proyectos de construccion de obra material
tangible y en programas de beneficio social llevados a cabo mediante el desarrollo de
actividades que generan productos intangibles; y,

f. Produce informacidn financiera para la toma de decisiones en los niveles internos de
la administracion, para los niveles externos que mantienen intereses con la gestidn
institucional, para decisiones estratégicas sectoriales y nacionales, y para el control sobre
la pertinencia y propiedad de las operaciones realizadas.

Proceso Contable

El sistema contable gubernamental comprende 3 fases bien diferenciadas: comienza a partir
del andlisis de la documentacidn fuente, la extraccién de datos de los hechos econdmicos u
operaciones patrimoniales y presupuestarias acontecidas y su registro en los libros de entrada
original; continda con el direccionamiento de los elementos homogéneos a segmentos
particularizados segln su naturaleza; y concluye con la produccién de la informacién de
acuerdo a criterios de agrupacién predefinidos.

En la Contabilidad el elemento primordial es la“‘cuenta”, que conceptualmente constituye el
elemento bdsico en el cual se registran los hechos econdmicos que responden a una misma
naturaleza; en ella se anotan en el Debe, los débitos o cargos y en el Haber, los créditos o
abonos que afectan a cada cuenta.

245



La Universidad

. de postgrado

del Estado

Grafico No. 33
Cuenta Contable

DEBE CUENTA HABER
| Débito | | Crédito |
| Cargo | | Abono |
| Entrada | | Salida |
| Recepcion | | Entrega |
_ S ar=[TCSTD]
TO=Td=5e00% | ACREEDOR = [TC > 1D

CERO = m

CUENTA: Elemento contable donde se registran los hechos econémicos
que responden a una misma naturaleza.
Es la unidad de clasificacién en relacion a un mismo asunto, persona o negociacion.

Es el medio que se utiliza para el registro ordenado y clasificado del
movimiento de valores generados en las transacciones o hechos econémicos que
se llevan a cabo en una organizacion.

Una vez generadas las diferentes cuentas que respalden los registros de los hechos
econdmicos, existe la integracion contable — presupuestaria, en este proceso el catdlogo
general del cuentas deberd asociarse al Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos
del Sector publico.

Registro Contable

A fin de poder evidenciar y transparentar las diferentes actividades que realizan los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, es importante contar con un adecuado registro
contable y presupuestario que permita una rendicion adecuada de la gestidn, asi como
poder cumplir con las disposiciones legales que establecen la presentacion de balances al
ente rector de las Finanzas Publicas.

De acuerdo a los preceptos en los manuales de Contabilidad Gubernamental, los hechos
econdmicos que representen derechos a percibir recursos monetarios,independientemente
de su recepcion inmediata o futura, se reconocerdn en la instancia del devengado y serdn
registrados debitando las cuentas correspondientes.

Dependiendo de la naturaleza de la transaccion, las contra cuentas definirdn el ingreso de
gestion, la disminucion del Activo o el aumento del Pasivo, segun los casos, las que tendrdn
asociaciones presupuestarias a fin de registrar la ejecucion de los ingresos del Presupuesto.

En los derechos monetarios que se generen simultaneamente, en el mismo acto, la instancia
del devengado y la recaudacion, serd igualmente obligatorio registrar ambas instancias. En el
caso de los GAD's, que necesiten disponer de la informacién correspondiente al devengado
y recaudado a nivel de los diversos rubros de ingreso, podran desglosar las cuentas segun su
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naturaleza, hasta los niveles de cuentas que les permita la clara identificacidn del devengado
y la recaudacion efectiva por rubro especifico. Los hechos econdmicos en el proceso de
contabilizacidn, serdn identificados con una de las siguientes opciones:

* Apertura (A)

* Financiero (F)

* Ajuste (J)

* Cierre (O)

* Cuentas de Orden (0)

En el periodo mensual que se registren los hechos econdmicos suscitados, no se podrdn
alterar o modificar los datos; las regularizaciones por errores u otras causas deberdn
efectuarse en el mes siguiente que se halle abierto. Consecuentemente, la informacién
financiera producida al término de cada periodo mensual no se modificarda por ninguna
circunstancia.

Todo movimiento contable y presupuestario que deba efectuarse con aplicacién a un
ejercicio fiscal se realizard exclusivamente hasta el 3| de diciembre de cada afio, fecha en
que se clausurardn los presupuestos y deberd operar el cierre contable, de conformidad
con las normas técnicas vigentes para el efecto.

La rectificacion de errores contables se realizard utilizando el proceso de reversién, que
invalida total o parcialmente los flujos de las cuentas aplicadas, a partir de la fecha de
registro de la correccion. Se identificard con similar tipo de movimiento al de la transaccién
original, se registrardan con valores precedidos con el signo menos y por montos totales o
parciales respecto de la operacidn que se corrige.

Registro de Donaciones de bienes en existencias, muebles e inmuebles

La recepcidon de bienes a titulo gratuito, se registrardn directamente con cargos a las
cuentas de los grupos |3 “Inversiones para Consumo, Produccidon y Comercializacidon™ o 14
“Inversiones en Bienes de Larga Duracion”, que correspondan a su naturaleza y finalidad, la
contra cuenta serd la 611.99 “Donaciones Recibidas en Bienes Muebles e Inmuebles”. Las
donaciones recibidas en dinero constituyen ingresos corrientes o de capital y como tales
serdn registrados en las respectivas Cuentas por Cobrar, originando simultdneamente su
ejecucion presupuestaria.

La entrega de bienes a titulo gratuito se registrard disminuyendo el valor contable del bien
que se trate, sea del grupo 3" Inversiones para Consumo, Produccion y Comercializacion’
o del grupo 14 "Inversiones en Bienes de Larga Duracion”; en éste Ultimo caso se disminuird
también la depreciacion acumulada correspondiente y por su valor en libros, se debitard la
cuenta 61 1.88 (Donaciones Entregadas en Bienes Muebles e Inmuebles).
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Las donaciones entregadas en dinero constituyen gastos corrientes, de inversién o de capital
y como tales serdn registrados en las correspondientes Cuentas por Pagar, originando
simultdneamente su ejecucion presupuestaria.

Registro de Inversiones Financieras

En el caso de excedentes de cajay los recursos estimados en las proyecciones presupuestarias
para inversiones en titulos, valores y préstamos, se podran aplicar transitoriamente en
operaciones con documentos fiduciarios de fdcil conversidn, siempre y cuando se tengan
las facultades legales para efectuar dicho tipo de transacciones.

Las transacciones originadas con excedentes de caja constituirdn simples traspasos
de fondos entre las cuentas de disponibilidades, igualmente su recuperacion. Las rentas
financieras derivadas de estas operaciones serdn registradas contablemente, en la fecha de
su devengamiento, como derechos monetarios.

Inversiones en titulos y valores

Las inversiones en documentos fiduciarios con las caracteristicas de depdsitos a plazo,
acciones, bonos u otros instrumentos de igual naturaleza, efectuadas con finalidad de lucro,
animo de control o cualquier otra causa, sujetos a restitucion en las condiciones pactadas en
los respectivos convenios, contratos o de acuerdo con las practicas comerciales existentes
en el pafs, se podrdn efectuar siempre y cuando las disposiciones legales lo permitan y en
el presupuesto institucional del respectivo ejercicio fiscal se hayan asignado recursos para
dicha finalidad.

A la fecha de vencimiento de los documentos de inversién o al momento de adoptar
la decision de su recuperacion total o parcial, el monto respectivo se lo trasladard a la
cuenta | 13.27 "Cuentas por Cobrar Recuperacion de Inversiones” y se definird la contra
cuenta correspondiente, de entre las alternativas que tienen los subgrupos 121 y 122 de
Inversiones Temporales y Permanentes.

Renta de Inversiones

Las rentas generadas por las inversiones financieras, sea por concepto de intereses,
comisiones, reajustes u otras causas, seran registradas contablemente, en la fecha de sus
vencimientos, como derechos monetarios, en la cuenta | | 3.1/7“Cuentas por Cobrar Rentas
de Inversiones y Multasy se definird la contra cuenta correspondiente, de entre las opciones
existentes dentro de la cuenta 625.01 “Rentas de Inversiones”.

Registro de Bienes de Larga Duracion
Bajo este registro se establecen los criterios para el reconocimiento, valuacion, erogaciones

capitalizables, baja y control de los bienes de larga duracidn, excepto la pérdida de los
mismos, considerando los siguientes conceptos:
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* Costo de adquisicidn, comprende el precio de compra mds los gastos inherentes a la
misma;

* Valor de donacidn, es el asignado para su correspondiente registro, incluyendo los gastos
realizados para ser puestos en condiciones de operacion;

* Valor contable, equivale al costo de adquisicion o de donacion, mas los aumentos o
disminuciones registrados durante la vida Util del bien;

* Valor en libros, comprende el valor contable menos la depreciacion acumulada.

Los muebles e inmuebles serdn registrados como Bienes de Larga Duracion, siempre y
cuando cumplan los siguientes requisitos:

* Bienes de propiedad privativa Institucional;

* Destinados a actividades administrativas y/o productivas;

* Generen beneficios econdmicos futuros;

* Vida Util estimada mayor a un afio;

* Costo de adquisicién igual o mayor a cien ddlares (US $ 100).

Las inversiones en bienes de larga duracion se deberdn contabilizar al precio de compra,
incluyendo los derechos de importacidn, fletes, seguros, impuestos no reembolsables,
costos de instalaciones, mds cualquier valor directamente atribuible para poner el bien en
condiciones de operacién y para que cumpla el objetivo para el cual fue adquirido. Los
descuentos o rebajas comerciales se deducirdn del costo de adquisicion.

Los gastos de financiamiento de las inversiones en bienes de larga duracion formardn
parte del costo del bien, en la medida que sean devengados durante el periodo previo a
su entrada en funcionamiento; los incurridos con posterioridad al periodo antes indicado,
serdn reconocidos como gastos de gestion.

Las adquisiciones de bienes de larga duracion se deberdn registrar en la contabilidad,
debitando la cuenta que corresponda, eligiéndola de entre las opciones disponibles en los
subgrupos 141 & 142, para los bienes institucionales o en los subgrupos 144, 145, 151 ¢
|52 para los bienes adquiridos para proyectos o programas especificos y acreditando, en
cualquiera de los casos, la Cuenta por Pagar 213.84 que corresponde al devengo del gasto
presupuestario. Las cuentas del subgrupo 142 serdn utilizados sélo y exclusivamente por las
entidades que realicen procesos productivos de transformacién de insumos; la depreciacién
periddica se registrard como parte de los costos incurridos, en la cuenta 133.91.

Las cuentas de los subgrupos 151 & 152 serdn utilizadas cuando los costos de los bienes
adquiridos pasen directamente a formar parte del producto final de los proyectos o
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programas de inversion en ejecucion; caso contrario, se usardn las cuentas de los subgrupos
44 & 145, conforme lo indicado en el numeral | de la NTCG 3.2.84. Los gastos en
reparaciones ordinarias o periddicas, destinadas al mantenimiento y conservacidon de la
capacidad de uso del bien, deberan registrarse como gastos de gestion.

Registro de Disminucién y Baja de Bienes de Larga Duracién

La venta, permuta, entrega como parte de pago u otra forma de traspaso de dominio,
a titulo oneroso, de los bienes de larga duracidn, deberd registrarse eliminando el valor
contable del bien y la depreciacién acumulada; la diferencia (valor en libros) constituird el
costo del bien y se contabilizard en la cuenta respectiva del subgrupo 638 “Costo de Ventas
y Otros”.

El derecho monetario a percibir por el traspaso de dominio de los bienes de larga duracion,
se registrard con débito en la cuenta | 13.24 “Cuentas por Cobrar Venta de Activos no
Financieros” y crédito en la contra cuenta del subgrupo 624 “Venta de Bienes y Servicios”
que corresponda. La utilidad o pérdida ocurrida en la transferencia se obtendrd aplicando
el método indirecto, comparando el ingreso obtenido menos el costo de ventas.

La exclusién de inventario por la baja de bienes de larga duracidn, por obsolescencia o por
ser ya inservibles, deberd registrarse eliminando el valor contable del bien y la depreciacidn
acumulada; la diferencia (valor en libros) disminuird directamente la cuenta del Patrimonio
Publico que corresponda a la institucion.

La disminucion de bienes de larga duracion, para ser entregados en donacion, debera
registrarse eliminando el valor contable del bien y la depreciacién acumulada; la diferencia
(valor en libros), se acreditard directamente a la cuenta 61 1.88 “Donaciones Entregadas en
Bienes Muebles e Inmuebles”.

Los bienes de larga duracion, entregados en comodato por parte de la institucion, no
requerirdn de la disminucion del inventario, debiendo por ello, efectuar el registro de
depreciacidn en la fecha que corresponda. En cambio, aquellos recibidos en comodato, serd
indispensable su registro debitando la cuenta 91 1.13 “Bienes Recibidos en Comodato” y
acreditando la cuenta 921.13 “Responsabilidad por Bienes Recibidos en Comodato”.

Registro de la Depreciacién de Bienes de Larga Duracién
Los bienes de larga duracidn destinados a actividades administrativas, productivas o que se

Incorporen a proyectos o programas de inversion, se depreciardn empleando la siguiente
tabla de vida Util:
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VIDA UTIL ESTIMADA  (Afios)

TIPO DE BIEN Administracién Proyectos y >
Programas Produccién

Edificaciones

* Hormigdn armado v ladrillo 50 40

* Ladrillo (o bloque) 40 35

* Mixto (ladrillo o bloque y adobe o madera) 35 30

* Adobe 25 20

* Madera 20 I5

* Maquinaria y equipos 10 UTTPES
Muebles y enseres 10 10
Instalaciones 10 UTPE*
Equipos de computacion 5 5
Vehiculos 5 UTPE*

Fuente: Manual de Contabilidad del Ministerio de Finanzas de Ecuador.
Nota: UTPE. Unidades de Tiempo o de Produccion Estimadas

La vida util de maquinarias, equipos, vehiculos e instalaciones especializadas, serd la establecida
en los catdlogos o especificaciones técnicas del fabricante; la del software se establecerd en
funcién de criterios técnicos. Las reparaciones, ampliaciones o adecuaciones que impliquen
erogaciones capitalizables obligardn al recdlculo del monto de la depreciacion, en términos
de la reestimacion de la vida util del bien.

En los bienes de larga duracion destinados a las actividades productivas, que por sus
caracteristicas sea imposible emplear el método de unidades de tiempo o produccidn, se
aplicard el método de linea recta.

Para contabilizar la depreciacion, se empleard el método indirecto, manteniendo en las
cuentas de los subgrupos 141, 142, 144 6 145 el valor contable y en cuentas complementarias
la acumulacion de la amortizacidon respectiva. El monto de la depreciacidon de los bienes
destinados a las actividades administrativas se reflejard en la cuenta 638.51 de los gastos
de gestidn; en cambio, la originada en procesos productivos en la cuenta 3391, la
correspondiente a proyectos en la cuenta 151.91 vy la de programas en la cuenta 15291, las
que incrementardn los costos del producto esperado.

Registro de Inversiones en Proyectos y Programas

Los proyectos y programas tendrdn una identificacién Unica de cédigo y denominacidn, la
que permanecerd invariable desde el momento de su generacidn hasta la terminacion o
liquidacidon de los mismos. Los gastos de financiamiento de las inversiones en proyectos
o programas formardn parte del costo del bien o producto final, en la medida que sean
devengados durante el periodo de ejecucion. Los incurridos con posterioridad al periodo
antes indicado, serdn reconocidos como gastos de gestion.

Los costos que demande la ejecucidon de proyectos y programas, serdn registrados
contablemente debitando la cuenta que corresponda, de entre las opciones existentes en
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los subgrupos 151 & 152 y acreditando a la Cuenta por Pagar asociada a la naturaleza del
gasto de inversidn incurrido, eligiéndola de entre las siguientes posibilidades: 213.56,213.71,
213.73, 21375, 213.77, 213.78 6 213.84. Las adquisiciones de bienes de larga duracidn
destinados a proyectos o programas, se registrardn debitando las cuentas de los subgrupos
[44 & 145 segdn corresponda y para su depreciacidon se empleard el método indirecto,
manteniendo en las cuentas del grupo 14 Inversiones en Bienes de Larga Duracidn el valor
contable y en cuentas complementarias la acumulacion de la amortizacién respectiva.

Registro del Reconocimiento de Gastos de Gestion

Los hechos econdmicos relacionados con los costos en proyectos o programas destinados
a la formacidén de bienes nacionales de uso publico o productos intangibles, se contabilizardn
en las cuentas de acumulacidn de costos de los subgrupos 151 & 152, con crédito a las
Cuentas por Pagar correspondientes. Simultdneamente se cargard la cuenta respectiva del
subgrupo 631 Inversiones Publicas vy se reflejard el efecto en las cuentas complementarias
de las Inversiones en Proyectos y Programas 151.98 ¢ 152.98. En los proyectos de obras
institucionales que van a formar parte de los recursos privativos de la Institucion (activos),
no se efectuara la aplicacion a los gastos de gestion.

Registro de la Liquidacién de Proyectos o Programas

Alfinalizarla ejecucidn de los proyectos o programas, que hayan cumplido con las condiciones
técnicas establecidas en los acuerdos o contratos, contablemente se procederd a registrar la
liquidacidn, conforme a los siguientes criterios:

a. En los proyectos destinados a la formacion de bienes tangibles, que se integrardn a los
recursos privativos de la Institucidn, se deberd trasladar la acumulacidn de costos de las
inversiones, a las cuentas de Inversiones en Bienes de Larga Duracion;

b. Los bienes de larga duracion adquiridos para la ejecucidon de proyectos y programas,
cuyos costos no hayan formado parte del producto final, a la fecha de su liquidacién se
deberdn trasladar a las cuentas de los subgrupos 141 & 142, por el valor en libros;

c. En los proyectos o programas destinados a la formacién de bienes tangibles o intangibles
que no incremente los recursos privativos institucionales, deberdn ajustarse debitando
las cuentas complementarias |51.98 6 152.98 vy acreditando las cuentas de Acumulacidn
de Costos de las Inversiones respectivas;

d.Los proyectos o programas que no lleguen al término de su ejecucidn,como consecuencia
de resoluciones de la autoridad competente y no se proyecte reiniciarlos, deberdn

liquidarse contablemente;

e. La liquidacién de proyectos realizados o contratados con terceros, ocurrird con la
documentacidn generada en el momento de la recepcion definitiva de la obra.
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Los compromisos que al 3| de diciembre no se hubieren convertido total o parcialmente en
obligaciones, deberdn tramitarse las convalidaciones necesarias dentro de las asignaciones
presupuestarias del siguiente ejercicio.

Amortizacion de Anticipos Contractuales

Los anticipos contractuales entregados en afios anteriores, que originalmente se cargaron
a la cuenta 112.03 “Anticipos a Contratistas de Obras de Infraestructura” é a la cuenta
[12.05 “Anticipos a Proveedores de Bienes y/o Servicios”, que se mantienen después del
cierre contable formando parte del saldo de la cuenta 124.97.03 “Anticipos a Contratos por
Devengar de Ejercicios Anteriores”, habiéndose ya recibido la factura comercial respectiva
y producida la recepcidon conforme, de los bienes y/o servicios contratados, debidamente
sustentada con la documentacidn pertinente, serdn amortizados en el ejercicio fiscal en
vigencia, previa la asignacidn de los espacios presupuestarios con la fuente de financiamiento
998; en la partida de ingresos con el ftem 38.01.03 “De Anticipos por Devengar de Ejercicios
Anteriores” y en la partida de gasto con el ftem que corresponda a la compra.

A fin de viabilizar el proceso de amortizacidn de anticipos, se ejecutard la partida de ingreso
con el item 38.01.03, solo por el valor que se va a amortizar, con el cual automdticamente se
debitard la cuenta | 13.97 “Cuentas por Cobrar Anticipos de Fondos de Afios Anteriores”y
se acreditard la cuenta 124.97.03 y simultdneamente se debitard la cuenta | 12.30“Anticipos
a Contratos de Afos Anteriores por Regular”y acreditard la cuenta | 13.97.

Para hacer efectiva la amortizacién del anticipo se registrard el compromiso, en el cual se
ingresard la estructura de la partida presupuestaria de gasto por el valor de la factura que se
va a cancelar, distribuyendo su valor con cargo a la partida con la fuente de financiamiento
998 por el valor que se va a amortizar del anticipo y que debe ser exactamente igual al
monto de la cuenta | 12.30, creada en la ejecucidn del ingreso; la diferencia se cargard a la
partida con la fuente o fuentes que correspondan al gasto. Es decir, el compromiso siempre
serd minimo con dos fuentes de financiamiento.

Finalmente se deberd registrar el gasto devengado, cuyo compromiso se registro
anteriormente y se aplicardn las deducciones respectivas, lo que posibilitard el registro
contable automadtico del Activo con crédito a la cuenta por pagar 213 y el del pago que
debita dicha cuenta por pagar y acredita las cuentas correspondientes al egreso del banco
y de las retenciones realizadas, entre ellas la cuenta | 12.30.

Registro de la Contratacién de Créditos

Los recursos provenientes del endeudamiento publico, originados en contratos o convenios

de financiamiento o en la negociacion de titulos y valores, sujetos a restitucion por el ente
contratante o emisor, se los registrard debitando la cuenta |13.36 “Cuentas por Cobrar
Financiamiento Publico™y abonando a la cuenta correspondiente del subgrupo 222 “Titulos
y Valores Permanentes” o 223 “Empréstitos”, de la Deuda Publica.
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A la fecha de vencimiento de las cuotas de amortizacion del capital, el monto de dicho
movimiento se lo trasladard a la cuenta 213.96 “Cuenta por Pagar Amortizacion Deuda
Publica”, del grupo de Deuda Flotante. Se mantendrd en las cuentas del grupo 22 de Deuda
Publica, si con antelacion es postergada la condicion del plazo para la restitucion.

En los entes beneficiarios del crédito, sin obligacion de restituir los fondos recibidos, se
registraran:

a. Los derechos monetarios y el abono correspondiente a la cuenta respectiva del
subgrupo 626 “Transferencias Recibidas” de los ingresos de gestidn;

b. Luego, por la recepcidn de los desembolsos, el cargo se hard a la cuenta bancos en la
que sean acreditados los fondos vy abono a la Cuenta por Cobrar utilizada;

c. El uso de los valores recibidos se lo hard en el desarrollo de los proyectos o programas
para los cuales se han destinado el financiamiento obtenido, de acuerdo al Presupuesto
aprobado.

Registro de Cierre de Cuentas

Los movimientos contables de cierre de cuentas sirven para determinar el resultado del
ejercicio y a habilitar los saldos a trasladarse al siguiente ejercicio. Las cuentas de los grupos
62 y 63 de Ingresos y Gastos de Gestidn, que constituyen los aumentos y disminuciones
indirectos del Patrimonio, serdn cerradas al 3| de diciembre de cada afio utilizando como

contra cuenta las 618.03 “Resultado del Ejercicio Vigente”.

Al inicio del siguiente ejercicio, el resuttado obtenido se lo hard constar en la cuenta 618.0]
“Resultados Ejercicios Anteriores”, sin necesidad de asiento contable.

Luego del asiento de apertura, el saldo de la cuenta 618.01 se lo transferird al Patrimonio
Publico, mediante asiento de ajuste en las entidades, excepto en las empresas publicas.

23. Informes Obligatorios.

En el dmbito publico es obligatorio preparar y presentar periddicamente al Ministerio de
Finanzas, los siguientes reportes financieros:

* Asiento de apertura

* Balance de Comprobacién de Sumas (Acumulado al mes del reporte)

» Cédulas presupuestarias de ingresos y gastos (Acumuladas al mes del reporte)
* Detalle de transferencias recibidas y entregadas

Adicionalmente a la informacidn sefialada anteriormente, se entregard en forma impresa,
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debidamente legalizada y con sus correspondientes notas aclaratorias, la siguiente
documentacion:

a. Balance de Comprobacidn; presentard la informacion desde el | de enero hasta la fecha
de corte y contendrd: el asiento de apertura, balance de flujos, balance de sumas y
balance de saldos.

b. Estado de Situacidn Financiera; serd preparado con los saldos de las cuentas a los niveles
| 'y 2, segln la apertura constante en el Catdlogo General de Cuentas, si hubiere mds
de una opcién de agrupamiento para una misma cuenta, respecto al corto v largo plazo,
su saldo se desglosard en aquellas que correspondan a su naturaleza y caracteristica.

c. Estado de Resultados; serd preparado con los saldos de las cuentas de Ingresos vy
Gastos de Gestion, a los niveles | ¢ 2, segin constan en el Catdlogo General de
Cuentas, determinando como resultados parciales los correspondientes a Explotacion,
Operacidn, Transferencias, Financieros y Otros Ingresos y Gastos, antes de obtener el
resultado del ejercicio. (Tabla No. |6)

d. Estado de Flujo del Efectivo; se obtendrd aplicando el método directo, a partir de
obtener las fuentes y usos de fondos de los flujos de créditos de las Cuentas por
Cobrary de los flujos de débitos de las Cuentas por Pagar, respectivamente, y calculando
separadamente el Superdvit o Déficit Corriente y de Capital; de la sumatoria de los
conceptos antes indicados se obtendrd el Superdvit o Déficit Total.

e. Estado de Ejecucion Presupuestaria; serd preparado con los datos al nivel de grupo
presupuestario, obtenido de las cédulas presupuestarias de ingresos y de gastos los
cuales se los relacionard con los correspondientes a las asignaciones codificadas a la
fecha de corte del informe.
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Ets na., d€ postgrado
del Estado
Cuadro No. I5
Modelo del Estado de Situacion Financiera
ESTADO DE SITUACION FINANCIERA
Al de de
CUENTAS DENOMINACION ANOVIGENTE |ANO ANTERIOR GUIA*
ACTIVO
CORRIENTE
Disponibilidades SG 111
Anticipos de Fondos SG 112
Cuentas por Cobrar SG 113
Inversiones Temporales SG 121
Inversiones Permanentes SG 122
Inversiones en Préstamos SG 123
Deudores Financieros SG 124
Existencias para Produccidn SG 132
Existencias para Inversion SG 134
Existencias para la Venta SG 135
LARGO PLAZO
Inversiones Permanentes SG 122
Inversiones en Préstamos SG 123
Deudores Financieros SG 124
FIJO
Bienes de Administracién SG 141
(-) Depreciacion Acumulada 14199
Bienes de Produccién SG 142
(-) Depreciacién Acumulada 14299
Bienes de Proyectos SG 144
(-) Depreciacion Acumulada 14499
Bienes de Programas SG 145
(-) Depreciacion Acumulada 14599
INVERSIONES PROYECTOSY PROGRAMAS
Inversiones en Obras en Proceso SG 151
(-) Aplicacién a Gastos de Gestidn 15198
Inversiones en Programas en Ejecucién SG 152
(-) Aplicacién a Gastos de Gestidn 15298
OTROS
Inversiones Diferidas SG 125
(-) Amortizacién Acumulada 12599
Inversiones no Recuperables SG 126
(-) Provisién para Incobrables 12699
Existencias de Consumo SG 131
Inversiones en Productos en Proceso SG 133
PASIVO
CORRIENTE
Depdsitos y Fondos de Terceros SG212
Cuentas por Pagar SG213
Titulos y Valores Temporales SG 221
Titulos y Valores Permanentes SG 222
Empréstitos SG 223
Créditos Financieros SG 224
LARGO PLAZO
Titulos y Valores Permanentes SG 222
Empréstitos SG 223
Créditos Financieros SG 224
OTROS
|Créditos Diferidos SG 225
PATRIMONIO
Patrimonio Publico SG 6l
Reservas SG 612
Resultados y Ejercicios Anteriores 61801
(-) Disminucién Patrimonial SG 619
Resultado del Ejercicio Vigente SG 618
TOTAL PASIVOY PATRIMONIO
CUENTAS DE ORDEN
Cuentas de Orden Deudoras SGIll
TOTAL
Cuentas de Orden Acreedoras SG 921

TOTAL
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Cuadro No. 16
Modelo del Estado de Resultados

ESTADO DE RESULTADOS

Al de de
CUENTAS DENOMINACION ANO VIGENTE | ANO ANTERIOR GUIA*
RESULTADO DE EXPLOTACION
Venta de Bienes y Servicios 62401/04
(-) Costo de Ventas 63801/04
Exportaciones de Petrdleo Crudo 62435
() Costo de Ventas de Petréleo Crudo 63835
RESULTADO DE OPERACION
Impuestos SG 621
Tasas y Contribuciones SG 623
(-) Gastos en Inversiones Publicas SG 631
(-) Gastos en Remuneraciones SG 633
() Gastos Bienes y Servicios de Consumo SG 634
(-) Gastos Financieros y Otros 63501-04
TRANSFERENCIA NETAS
Transferencias Recibidas SG 626
(-) Transferencias Entregadas SG 636
RESULTADO FINANCIERO
Rentas de Inversiones y Otros 62501/04

(-) Gastos Financieros

63502/03-07

OTROS INGRESOS Y GASTOS

Venta de Bienes 62421/27
(-) Costo de Ventas 63821/27
Rentas de Inversiones y Otros 62521/24
(-) Depreciaciones, Amortizaciones y Otros 63851/93
Actualizaciones y Ajustes de Ingresos SG 629
(-) Actualizaciones y Ajustes de Gastos SG 639
RESULTADO DEL EJERCICIO 61803
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Cuadro No. 17
Modelo del Estado de Flujo del Efectivo

ESTADO DE FLUJO DEL EFECTIVO

Al de de

ANO ANO FLUJO
DENOMINACION VIGENTE ANTERIOR | DE*
FUENTES CORRIENTES Céditos
Impuestos 1311
Tasas y Contribuciones 11313
Venta de Bienes y Servicios 11314
Renta de Inversiones y Multas 11317
Transferencias y Donaciones Corrientes 11318
Otros Ingresos 1319
USOS CORRIENTES Débitos
Gastos en Personal 21351
Bienes y Servicios de Consumo 21353
Aporte Fiscal Corriente 21355
Gastos Financieros 21356
Otros Gastos Corrientes 21357
Transferencias y Donaciones Corrientes 21358
SUPERAVIT O DEFICIT CORRIENTE
FUENTES DE CAPITAL Céditos

Venta de Activos de Larga Duracién

Transferencias y Donaciones de Capital

USOS DE PRODUCCION, INVERSIONY CAPITAL Débitos
Gastos en Personal para Produccién 21361
Bienes y Servicios para Produccion 21363
Otros Gastos de Produccion 21367
Gastos en Personal para Inversion 21371
Bienes y Servicios para Inversién 21373
Obras Pdblicas 21375
Otros Gastos de Inversidn 21377
Transferencias y Donaciones para Inversidn 21378
Activos de Larga Duracion 21384
Aporte Fiscal de Capital 21385
Inversiones Financieras 21387
(-) Recuperacion de Inversiones 11327
Transferencias y Donaciones de Capital 21388

SUPERAVIT O DEFICIT DE CAPITAL

SUPERAVIT O DEFICIT BRUTO
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Cuadro No. 18

Modelo de Estado de Ejecucion Presupuestaria

ESTADO DE EJECUCION PRESUPUESTARIA

Al de de

CUENTAS | CONCEPTOS CODIFICADO

EJECUCION

DIFERENCIA

INGRESOS CORRIENTES

Impuestos

13 Tasas y Contribuciones

14 Ventas de Bienes y Servicios

|7 Rentas de Inversiones y Multas

18 Transferencias y Donaciones Corrientes

19 Otros Ingresos
GASTOS CORRIENTES

51 Gastos en Personal

53 Bienes y Servicios de Consumo

56 Gastos Financieros

57 Otros Gastos Corrientes

58 Transferencias y Donaciones Corrientes
SUPERAVIT O DEFICIT CORRIENTE
INGRESOS DE CAPITAL

24 Venta de Activos de Larga Duracidn

27 Recuperacidn de Inversiones

28 Transferencias y Donaciones de Capital
GASTOS DE PRODUCCION

6l Gastos en Personal para Produccién

63 Bienes y Servicios para Produccion

67 Otros Gastos de Produccién
GASTOS DE INVERSION

71 Gastos en Personal para Inversion

73 Bienes y Servicios para Inversidn

75 Obras Publicas

77 Otros Gastos de Inversidn

78 Transferencias y Donaciones de Inversion
GASTOS DE CAPITAL

84 Activos de Larga Duracidn

87 Inversiones Financieras

88 Transferencias y Donaciones de Capital
SUPERAVIT O DEFICIT DE INVERSION
INGRESOS DE FINANCIAMIENTO

36 Financiamiento Publico

37 Saldos Disponibles

38 Cuentas Pendientes por Cobrar
APLICACION DEL FINANCIAMIENTO

96 Amortizacién Deuda Publica

97 Pasivo Circulante

SUPERAVIT O DEFICIT DE FINANCIAMIENTO

SUPERAVIT O DEFICIT DE PRESUPUESTARIO
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