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Resumen

Dentro del marco de modernizacion del Estado Ecuatoriano, uno de los puntos
mas importantes que se destaca es la descentralizacion, Ilamese esta
administrativa o fiscal, que apunte a una mayor eficiencia en la provision de los

bienes publicos y especificamente en procurar el bienestar de los ciudadanos.

En vista de esta realidad, el contenido de este trabajo apunta a aclarar algunos
conceptos referentes al proceso de descentralizacion, presentando inicialmente un
breve andlisis socioeconémico del pais, en el cual se describen los principales
problemas econdémicos y sociales que se agravan cada dia, tales como la

pobreza, el desempleo, subempleo, insalubridad, desnutricidn, entre otros.

Las fallas del mercado y la justificacion para la intervencion del Estado son el
antecedente para plantear la teoria sobre la descentralizacion fiscal, la cual analiza
la posibilidad de transferir facultades a los gobiernos seccionales para que actlen

como recaudadores y ejecutores del gasto publico.

Dentro del marco de la descentralizacion fiscal, analizamos las transferencias de
recursos fiscales que se realizaron del Gobierno Central hacia los Municipios y
Provincias desde 1992 hasta 1998, lo que nos permitio concluir que un estado
descentralizado es la mejor alternativa que tiene el pais, considerando como una

de sus grandes ventajas, la cercania de los ciudadanos con sus gobernantes.



INTRODUCCION

Las deficiencias del mercado no han permitido en el Ecuador una distribucién
equitativa del ingreso ni tampoco una distribucion eficiente de los recursos. El
alto porcentaje de las familias que viven bajo el umbral de la pobreza y la
sobreexplotacion de los recursos, en unos casos, y de las subutilizacion de los
mismos, en otros, a lo largo de la historia del Ecuador; es prueba fehaciente de

esta situacion.

Frente a esta realidad el estado tiene la responsabilidad de corregir esta falla de
mercado mejorando la distribucion del ingreso y promoviendo una mejor

asignacion de recursos a través de la administracion fiscal.

Sin embargo, tampoco el estado ha logrado resolver este problema de distribucion
y eficiencia. El sistema de administracion centralizada de los recursos fiscales
constituye entre otros factores una de las causas que ha impedido un amplio

desarrollo regional y social que sea mas equitativo y dinamico.

Dada la importancia del tema queremos emprender en esta tesis el analisis
econdémico de la distribucion fiscal en el ecuador confrontando el sistema
centralizado con las posibles ventajas de un sistema de administracion fiscal

descentralizado. Dada la amplitud del tema, limitaremos nuestro analisis



especificamente a la distribucion de ingresos fiscales del presupuesto general del

estado hacia los entes autonomos siendo estos municipios y provincias.

En razén de que el estado ecuatoriano se encuentra en proceso de modernizacion,
el estudio propuesto en esta tesis es muy oportuno y esperamos que contribuya al
proceso de descentralizacion del Ecuador sobre la base de sélidos argumentos

econdmicos y sociales.

Iniciamos el primer capitulo con una descripcion de la situacion socioecondémica
del pais, para posteriormente analizar las fallas del mercado y cuél es el rol que

debe cumplir el Estado.

En el capitulo siguiente resumimos un poco la teoria que esta detrds de los
procesos de descentralizacion, los pro y los contras de éste y cudles son las

funciones que deben quedar en manos del Gobierno Central.

El tercer capitulo constituye la parte esencial de nuestro trabajo, ya que en él
exponemos las cifras que corroboran la necesidad de descentralizar las rentas del
Estado. Cifras que son manejadas con sumo recelo y que hemos obtenido con

mucha dificultad. Los datos son contundentes.

Finalmente, nuestra tesis concluye con una breve propuesta en la que hacemos

planteamientos generales sobre la base de experiencias de otros paises, en los



cuales el proceso de descentralizacion esta en marcha y ha dado Optimos
resultados. Ademas, presentamos las correspondientes conclusiones obtenidas de

nuestra investigacion.



Capitulo I :
Situacién Socioecondmica del Ecuador, Fallas

del Mercado y Rol del Estado

Antes de entrar en el andlisis de la distribucion fiscal, presentaremos en este
capitulo de manera resumida los principales problemas relacionados con la
produccién y distribucion del ingreso, las fallas inherentes al sistema de mercado

de nuestra economia y la justificacion de la intervencion del Estado.

1. Situaciéon Socioecondmica del Ecuador

Es notorio para todos los ecuatorianos que por efectos del subdesarrollo
permanente, la crisis prolongada y la inestabilidad politica, los ajustes econdmicos
y la falta de acciones coherentes, los problemas econémicos y sociales se
agravan cada dia y de alli el aumento de la pobreza, el desempleo,

subempleo, insalubridad, desnutricidn, déficit de servicios basicos.

Uno de los hechos més graves que ha vivido nuestro pais a lo largo de los afios es
la elevada concentracion del ingreso en un pequefio porcentaje de la poblacion

total.



Los problemas en el campo de la salud, la educacién y la seguridad social crecen
incesantemente. La dotacién de servicios publicos es de mala calidad e
insuficiente. Los salarios son muy bajos y no permiten cubrir las necesidades
basicas. La inseguridad ciudadana crece al mismo ritmo que la expansion
acelerada de la delincuencia. No hay recursos para emprender de forma sostenida

programas sociales.

La situacion se agravo mas con la presencia del Fenomeno del Nifio en 1995,
que atacO duramente casi la totalidad de la Costa y buena parte de la Sierra,
causo una paralisis parcial a la economia del pais ya que las principales vias de
acceso a los poblados y ciudades asi como las vias secundarias fueron destruidas,
se dificultd el normal desenvolvimiento del comercio entre regiones, todo esto
sumado a las incontables pérdidas de cientos de hectareas de plantaciones que
generan ingresos a miles de ciudadanos y por otro lado millones de dolares en
pérdidas para el Estado. A esto también hay que agregarle ademas los elevados
indices de inflacion, que para finales de 1999 registré un 60%, siendo ésta la mas

alta durante los ultimos cinco afios segun fuentes del Banco Central del Ecuador.

A continuacion se presenta un breve resumen de la situacion socioeconémica del
pais. Paratener una idea mas clara de la realidad que vive el Ecuador, hemos
tomado como referencia algunas de las principales variables como son:

produccidn, distribucion del ingreso, desempleo, pobreza, salud y educacién.



1.1 Produccion

Uno de los graves problemas que ha atravesado el Ecuador durante las Gltimas
décadas es su bajo nivel de produccién, presentamos una breve descripcion de la
evolucion econdmica del pais los Gltimos 30 afios y para ello hacemos la

siguiente division:

e EIl Boom petrolero
e La Década perdida

e La Década de los 90

El Boom Petrolero *

La explotacién bananera, dinamizada a partir de 1950, permiti6 al Ecuador
comenzar el proceso de industrializacion orientado hacia la sustitucion de
importaciones de bienes de consumo e intermedios inspirado en la Escuela
Estructuralista; linea de pensamiento de la CEPAL. EI modelo de desarrollo
adoptado por el estado ecuatoriano a partir de 1964 fue el fiel reflejo de las

recomendaciones de la CEPAL.

! Ec. Rafael Correa. “El reto del desarrollo”. Pg. # 4



El proceso de industrializacion se intensifico desde 1972, cuando el pais inici6
su explotacion petrolera, lo cual permitid generar ahorro interno al crecer la
economia a tasas sin precedentes de 14.4% a 25.3% para los afios 1972 y 1973
respectivamente, al conjugarse la exportacion petrolera con el alza del precio en
los mercados internacionales. En el periodo 70-80, la economia ecuatoriana tiene
una tasa de crecimiento promedio anual cercana al 9% vy la poblacion crecié en
un 2.9%, lo que permitié un incremento acumulado del producto per céapita del

75%. En el grafico 1 observamos como evoluciono el PIB en este periodo.
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La Década perdida?

A inicios de la década de los 80, la dramatica caida de los precios del petrdleo en
el mercado internacional reduce sustancialmente esta fuente de dinamizacion de
la economia, y luego en 1982 toda Latinoamérica sufre la elevacion
indiscriminada de las tasas de interés de su deuda externa y simultaneamente el

cese de los créditos externos.

Esta situacion produjo no solo la eliminacion del ahorro necesario para nuestro
crecimiento, sino que también se dieron transferencias de recursos hacia el
primer mundo, lo que se tradujo en el deterioro de los términos de intercambio al
caer el valor de las exportaciones petroleras e incrementarse el precio de las

importaciones.

Hubieron severas crisis fiscales y del sector externo de la economia, estos factores
trajeron como consecuencia los llamados “programas de estabilizacion” que
buscaban recuperar el equilibrio macroeconomico. Asi la economia ecuatoriana
que en el periodo de los afios 70 se vio beneficiada por un aumento espectacular
de la produccion, exportacion y precios internacionales del banano, comenzé un
proceso de profundo deterioro que se vio agravado por shocks internos tales

como: el duro invierno de 1983 que destruyé gran parte de la produccion

2 André A. Horfman. “Ecuador: desarrollo econémico en el siglo 20”. Pg. # 144



agricola y el terremoto de 1987 que afectd al oleoducto ecuatoriano y con ello las

exportaciones petroleras.

En 1988 la produccion se recuper6 con la reparacion del oleoducto
transecuatoriano y alcanzo niveles de crecimiento del 10.5%, el pico mas alto de

crecimiento que se ve en el gréfico 2.
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La década de los 90

A partir de esta década se comienza a introducir un nuevo paradigma, el
neoliberalismo, en donde se expone que la crisis del estado se debe al excesivo
intervencionismo del estado en la economia, por lo que se fomenta la

liberalizacién e internacionalizacidon de la economia.

La liberalizacion se entiende como la disminucion del rol del estado enla
economia Y la libre actuacion de los mercados como el mejor mecanismo de
asignacion de recursos y la internacionalizacion es insertarse en el mercado
mundial, donde el comercio internacional sobre la base de los principios de
competencia, ventajas comparativas y economias de escala, podra hacer los
ajustes necesarios para que el pais alcance mayor eficiencia en cuanto a

produccién y mejor nivel de bienestar en cuanto a consumo.

A pesar de los esfuerzos por estabilizar la economia, el crecimiento de la actividad
productiva ha sido muy inestable (ver gréafico 3) y luego de estar en 4.3% en el
afio 1994 tuvo un gran descenso en 1995 por efectos de la guerra con Per( y los
conflictos internos que sufrié el pais en esa época. En 1997 el PIB se incremento

en 3.4% para terminar en 1998 con un crecimiento de 2.5%.

La produccion nacional en la actualidad esta creciendo a un ritmo menor que la

poblacion y como consecuencia de ello no se esta generando los ingresos



necesarios para cubrir las mas basicas necesidades. Se destina un bajo presupuesto
a gastos sociales, sobre todo en educacion y salud, que tienen ungran
efecto redistribuidor del ingreso siendo la distribucion del ingreso otro de los

problemas que agobian a nuestro pais.

Gréafico 3
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1.2 Distribucion del Ingreso

La crisis econdmica que ha llevado al pais a un bajo indice de produccién vy las
politicas de estabilizacién econémica que buscan solucionar los problemas han

generado un proceso de aguda concentracion de la riqueza y el ingreso.®

La gran desigualdad social, que existe en el Ecuador, es una frustrante

caracteristica del bajo desarrollo econdomico que tiene el pais.

Podemos apreciar la concentracion del ingreso, en la participacion de los

asalariados en el producto interno bruto, esto lo verificamos en el cuadro 1.

Al observarlo, es evidente como las remuneraciones o salarios de los
empleados han perdido importancia con relacion al excedente bruto de

explotaciébn a lo largo de los afios.

De este modo, mientras los ingresos  salariales alcanzan su  maximo
histérico en 1980, logrando obtener alrededor de un tercio de la nueva
rigueza generada por el pais; durante la década perdida, la disminucién
del porcentaje de participacion es indiscutible. En 1995 llegd a un 15% del

total de ingreso generado en el Ecuador.

% Eduardo Santos. “La pobreza en el Ecuador”. Pg. # 124



CUADRO 1

Distribucion del PIB entre Remuneracion de los
Empleados y Excedente Bruto de Explotacion

Remuneracion de los

Excedente bruto de

AnRos empleados explotacion
Sucres Porcentajes Sucres Porcentajes

1970 10,764 30.74 20,489 58.50
1971 12,672 31.64 22,769 56.80
1972 14,086 30.06 27,274 58.20
1973 17,188 27.60 37,314 59.90
1974 24,044 25.90 58,325 62.87
1975 32,047 29.74 64,953 60.28
1976 40,635 30.57 81,727 61.48
1977 47,450 28.50 105,499 63.40
1978 54,331 28.40 120,533 62.90
1979 65,143 27.80 149,744 64.00
1980 93,662 31.90 175,287 59.80
1981 105,275 30.20 210,755 60.40
1982 120,017 28.89 259,967 62.50
1983 135,761 24.23 377,847 67.40
1984 179,524 22.00 565,415 69.00
1985 232,075 20.00 749,486 66.00
1986 301,524 21.00 925,255 67.00
1987 401,081 22.35 1,188,886 66.25
1988 549,814 18.20 2,113,116 69.90
1989 786,651 15.20 3,689,881 71.36
1990 1,114,972 13.60 5,955,877 72.59
1991 1,566,179 12.70 9,287,120 75.50
1992 2,460,685 12.67 14,645,168 75.40
1993 3,967,884 14.45 20,212,349 73.60
1994 5,331,798 14.60 27,242,644 74.68
1995 6,925,482 15.05 33,334,257 72.45

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del Ecuador
Elaboracién: Autores de la tesis

El SMV (salario minimo vital) puede darnos otra clara muestra de como se

encuentra mal distribuida la riqueza de los ecuatorianos. Este, como componente

del ingreso personal representa apenas el 11% de la remuneracion anual. Los

10



rubros mas relevantes en la estructura salarial son la “compensacion por el costo
de la vida” y la “bonificacion complementaria”, ya que juntos representan cerca

del 80% del pago total como se observa en el grafico 4.
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A diciembre de 1997 el ingreso mensual percibido por una familia
tipica que ganase el salario minimo vital fue de S/. 1.022.400 (1.6
miembros que contribuyen al ingreso familiar y un salario mensual
promedio de S/. 639.000), mientras que el costo de la canasta familiar
basica era de S/. 1.730.600. En consecuencia, la remuneracion mensual

cubre apenas el 59% de las necesidades baésicas.

11



CUADRO 2

Distribucion de ingresos de la PEA

En sucres Porcentaje de la PEA
Menos de 100.000 2.4%
200.000 7.0%
300.000 10.0%
400.000 10.0%
500.000 11.0%
600.000 8.5%
Mas de 600.000 51%

Fuente: Banco Central del Ecuador, INEC
Elaboracién: Autores de la Tesis

Cabe recalcar entonces, que el modelo tradicional ha provocado la
concentracion de la riqueza Y esto se ha agudizado con la crisis que atraviesa el
pais, el peso de esta crisis es absorbido por los sectores mas pobres
de la poblacion, que aumentan en ndmero y en su participacion en la

poblacion total.

1.3 Desempleo y Subempleo

1.3.1 Desempleo

El crecimiento de la produccién a tasas menores que el incremento de la

poblacion, la escasez de fuentes de trabajo, la divergencia que existe

entre la formacion del recurso humano y los requerimientos del

12



sector productivo son factores basicos que dan como resultado el problema del
desempleo 'y subempleo en paises como el nuestro, cuestion que es

demostrada por las cifras.

A nivel nacional el desempleo alcanz6 el 12% en el afio de 1998, experimentando
una variacién del 25% con respecto a 1997, afio durante el cual el desempleo
alcanzd un porcentaje de 9.2%, de esto la region méas afectada es la costa que

presenta los mas altos porcentajes.

En términos absolutos existen 409.281 desocupados en el area urbana del pais
segun la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo realizada por el

INEC en noviembre de 1998.

GRAFICO 5
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Elaboracion: Autores de la tesis
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GRAFICO 6

EL DESEMPLEO POR REGIONES
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Elaboracién: Autores de la tesis

La poblacion economicamente activa ha sufrido un constante crecimiento a lo
largo de los ultimos afios, el mismo que responde a la crisis econdmica que afecta
al Ecuador; por lo que cada vez un mayor nimero de personas ingresan o buscan
ingresar a la actividad econdmica. Asi para 1997 la tasa de participacion global
(poblacion econémicamente activa para poblacion econémica total) fue del 56.6%
mientras que para 1998 fue de 58.4% segun la ultima encuesta realizada por el

INEC.

De esto puede decirse que la desocupacion se incrementa por dos vias, la escasa

demanda de empleo que refleja la baja capacidad del mercado para generar

fuentes de trabajo y el crecimiento de la poblacion en edad de trabajar.

14



1.3.2 Subempleo

Para medir el subempleo, hay metodologias que lo relacionan con el tipo de

trabajo y con el ingreso salarial.

Se dice que una persona se encuentra desempleada cuando tiene ingresos
inferiores a la remuneracién béasica por actividades poco productivas o mal

pagadas. Este puede dividirse en:

a) Subempleo Visible: Aquellos ocupados que involuntariamente trabajaron

menos de 40 horas a la semana.

b) Subempleo Invisible: Aquellos que trabajaron 40 horas o mas y que tenian
ingresos inferiores al minimo legal para su sector u ocupacion, incluyendo
compensaciones adicionales. El subempleo que lo constituye el sector
informal aparece como una alternativa a la insuficiente demanda laboral. En el
sector rural durante los afios del boom petrolero, la limitada creacién de
empleos y la concentracién en la tenencia de tierra condujeron a una situacion
de estancamiento del empleo rural, generando la intensificacion de los flujos

migratorios del campo hacia la ciudad.

En Ecuador las migraciones se dan frecuentemente desde pequefias poblaciones y

tienen como motivo fundamental las “razones familiares” con un 37.5%, o sea el
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traslado de la familia por la decision de migrar del jefe de familia, las razones

econdémicas como “trabajo” y “mejorar ingresos” son el 34.8% y el estudio 10%.

GRAFICO 7

POBLACION SEGUN RAZON DE

MIGRACION
O MEJORAR
7% 5% INGRESQOS
O TRABAJO
OESTUDIO

37% O MATRIMONIO

10% O RAZON

FAMILIAR
O OTRA RAZON

11%

Fuente: INEC
Elaboracion: Autores de la Tesis

En nuestro pais el sector informal representa mas alla de la tercera parte de la
poblacion econdmicamente activa del pais, asi en el afio de 1998 la tasa fue de

42% como lo establece el INEC.

Para que éste sector sea absorbido debera ampliarse el empleo en actividades
formales e incrementarse la produccion del pais en una proporcion mayor de la
fuerza de trabajo lo que a su vez se traducird en mejoras salariales que iran en

beneficio de los mas pobres.
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De este analisis se desprende que el mercado laboral ecuatoriano resulta incapaz
de responder al incremento de la mano de obra, lo que se traduce entonces en
desempleo y subempleo. El subempleo se presenta como una alternativa ante la
falta de generacién de empleos en el sector formal de la economia. Es claro que
ambos problemas afectan principalmente a los hogares mas numerosos y de bajos

ingresos agudizando de este modo la pobreza.

1.4 Pobreza

El incremento del desempleo y subempleo especialmente en los hogares de mas
bajos ingresos, la concentracion de la riqueza junto al incremento del costo de la
vida como consecuencia de la crisis econdmica y el alarmante crecimiento
demogréafico que soporta el pais desde hace muchos afios, ha traido como secuela

altisimos niveles de pobreza en el Ecuador.

Segun la informacion proporcionada por el INEC se conoce que:

1. EI 42.18% de los hogares ecuatorianos no tienen ingresos totales suficientes

para cubrir el costo de un Canasta Basica de Alimentos que es de S/. 991.403.
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2. EI18.59% de los hogares ecuatorianos no tienen ingresos totales suficientes
para cubrir el costo de la Canasta Bésica de Alimentos de Pobreza que es de

S/. 503.631.

Los bajos ingresos que tienen los hogares que no logran cubrir la Canasta
Basica de alimentos y esto trae como consecuencia las altas tasas de
desnutricion, mortalidad infantil, marcada baja calidad de vida de la poblacion,

analfabetismo, delincuencia, proliferacion de mendigos en las calles, etc.

En el Ecuador la poblacion que vive en la pobreza constituye el 62.49%,

el 80% de la poblacion indigena es pobre.

En el campo, unade cada dos personas es pobre; mientras que en la
ciudad una decada cuatro lo es. La poblacion en indigencia alcanza el
22.6% segun la Agenda para el Desarrollo Ecuador siglo XXI

publicada por el gobierno y UNICEF.

En 1998 el Indice de Desarrollo Humano elaborado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo clasifico al Ecuador en la posicion 73 en lo
que se refiere al deterioro de la calidad de vida, comparando esto con 1996 por

ejemplo hemos descendido 9 puestos.
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Las cifras que a continuacidén presentamos nos muestran de manera objetiva cual

es la situacion real de miseria y pobreza que existen en nuestro pais mediante

indicadores como la educacién y la salud entre otros.

1.4.1 Educacidn

La educacion es un factor clave para mejorar las condiciones de vida precarias de

la mayoria de los ecuatorianos, sin embargo la situacion educativa en nuestro pais

no es de la mejor calidad.

CUADRO 3

ANALFABETISMO: 14%
POBLACION ESTUDIANTIL: 27952.503

TASA NETA DE ESCOLARIZACION: 94%

En el campo, el nivel de educacion del jefe del hogar llega a 3
afios de escolarizacion.

Los estudiantes entre 9 y 10 afios que asisten al cuarto grado
Comprenden solamente el 50% de lo que leen

PROFESORES: 162.273
PLANTELES: 24.627 unidades
PLANTELES UNIDOCENTES: 34.6%

DESERCION: 5% en los nifios de entre 7 y 10 afios.
385.000 infantes no estudian y estan incorporados a la PEA

Fuentes: Unicef y Ministerio de Educacion
Elaboracién: Autores de la Tesis
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La  educacion publica es critica ya que la totalidad del gasto
publico se destina a remuneraciones y otros componentes del
consumo; los métodos 'y  procedimientos educativos son obsoletos e
inadecuados. A la pobre calidad de ensefianza se suma la falta de una
eficiente reforma curricular 'y organizativa de la instruccion publica
que afecta  principalmente a la educacion superior y forma capital

humano con severas deficiencias.

El analfabetismo sigue siendo un grave problema en el Ecuador pese a que han
sido multiples los esfuerzos por reducirlo. De cada cien ecuatorianos 14 no
saben leer ni escribir. Esto se agrava en el campo, ya que alli el porcentaje es tres

veces mayor que en las ciudades.

En el total nacional, la poblacion que alcanza solamente el nivel de
instruccion primario es el 52%, secundario el 30% y superior el 9%, asi
mismo el 9% de la poblacion total no tiene ningdn nivel de instruccion
formal o s6lo han accedido a la educacion basica segun datos proporcionados

por el INEC.

En 1998 se calculdé que 810.000 nifios de entre 10 y 17 afios, se han
incorporado a la PEA vya que deben contribuir al ingreso de sus
hogares; de estos nifios, segun Unicef, seis de cada diez se localizan

en el &rea rural.
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1.4.2 Salud

Otro drama de la sociedad ecuatoriana lo constituyen los servicios basicos de

salud que son deficientes y no cubren todas las necesidades. La cobertura actual

de este servicio apenas llega al 40% de la poblacion total. El acceso de la

poblacién a los controles de prevencion de enfermedades es muy limitado, en el

area rural este es de 2% y en el area urbana es del 6%.

La mortalidad tanto infantil como materna es muy alta y tiene su raiz en la poca o

ninguna atencion médica que reciben los ciudadanos, ademas de esto la

desnutricion en los nifios menores de 5 afios es del 45.3%, en tanto que en el area

rural de la sierra llega a 67% de la poblacion.

CUADRO 4

MORTALIDAD MATERNA: 15 muertes por cada cien
nacimientos. Una mujer muere cada dia por complicaciones en el
embarazo.

MORTALIDAD INFANTIL: 49 menores fallecen antes de
cumplir un afio.

POBLACION CUBIERTA POR EL IESS: 22%

ACCESO A SERVICIOS DE SALUD: 50% tienen acceso
limitado a servicios primarios.

PROMEDIO DE LACTANCIA A MENORES: dos meses
RIESGO DE DESNUTRICION CRONICA EN MENORES
DE CINCO ANOS: 45.3%

RIESGO EN EL AREA RURAL DE LA SIERRA: 67%

Fuentes: Unicef y Ministerio de Educacion
Elaboracién: Autores de la Tesis
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1.4.3 Vivienda

Respecto a la vivienda los datos nos muestran que existen en la actualidad cerca
de 200.000 familias que no tienen una vivienda digna y otras 200.000 conviven en
condiciones de hacinamiento. Existe un déficit de 1°214.000 unidades que cada

afio se incrementa entre 50 y 60 unidades mas.

A todos los problemas que hemos mencionado anteriormente se suma ademas el
poco acceso a los servicios basicos como son: agua potable, alcantarillado, luz

eléctrica, eliminacion de basura, entre otros.

CUADRO 5

POBLACION NO ATENDIDA CON SERVICIOS
BASICOS EN EL ECUADOR

CONCEPTO PORCENTAJE
NACIONAL

Agua potable 42.6
Alcantarillado 60.4
Servicio Higiénico 48.1
Eliminacion de basura 56.4
Energia Eléctrica 21.2
Teléfono 83.2

Fuente: Compendio de Necesidades Basicas Insatisfechas de
la Poblacién Ecuatoriana, (Mapa de la Pobreza), INEC 1995
Elaboracion: Autores de la Tesis
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1.5 El Estado, su rol y las fallas del mercado

Luego de hacer esta descripcién de la situacion social de nuestro pais es
importante establecer el papel que tiene el estado ecuatoriano en la solucion de
estos problemas y el porqué debe intervenir en los mercados para que la provision
de los servicios se realice con eficiencia y equidad. Se expondra a continuacion lo

que la teoria dice respecto a este tema .

En todo Estado con economia de mercado, las decisiones que se
tomen para lograr una asignacion eficiente de los recursos, dependen no
solamente de las politicas macroecondémicas aplicadas sino que también de
la forma como se las apliquen; no olvidando que el logro de esta eficiencia
dependera mucho de los mecanismos de precios usados que al final llevara a

una aceptable provision de bienes y servicios.

1.5.1 Eficiencia de los mercados

Tomando como base la teoria de la mano invisible impuesta por
Adam Smith en el afio de 1776 en la que afirmaba que los individuos,
en la busqueda de sus intereses privados, fomentaban el interés publico

como si fueran conducidos por wuna “mano invisible”; se dice que no es
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necesario de ningin ente gubernamental que deba decidir cuanto, como y
para quienes producir ya que todo esto es regulado por el mercado que
producira sélo aquellos bienes por los cuales la gente esté dispuesta a pagar
mas de lo que éstos representan en costos de produccion y en donde ademas

los competidores ineficientes seran expulsados también por el mercado.

Pese a la teoria de Smith, que tiene muchos adeptos, para que suceda lo que él

afirma es necesario que una economia sea eficiente en el sentido de Pareto.

1.5.1.1 Teorema de Pareto *

Este teorema nos explica que de ninguna manera se puede mejorar el bienestar
de una persona sin empeorar el de alguna otra. Para aclarar este teorema
consideraremos ahora una economia en la que solo existen dos personas, Mario y
Juan; entonces hay que preguntarse si dado el nivel de utilidades de un individuo,
hasta que punto se puede mejorar el de otro y por eso hacemos uso de la curva de
posibilidades de utilidad como se puede ver en el grafico el nivel de utilidad como

se puede ver en el grafico 8.

4 Miller y Meiners. “Microeconomia”. Pg. # 604
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GRAFICO 8

|Hilicdad de
Mario

Eficienciz en

zentido de
Paretto

[Hilickad de
Juan

Fuente: Macroeconomia de Miller y Meiners
Elaboracién: Autores de la Tesis

En el punto 1, Mario obtiene todos los bienes que produce la economia y su
utilidad se encuentra en el nivel maximo dada la cantidad de bienes que existen.
En el punto 2, Juan también tiene todos los bienes que se producen y su utilidad

se encuentra en el punto maximo.

Si nos desplazamos a lo largo de 1 hacia 2, empeoramos el bienestar de Mario en
beneficio de Juan ya que se transfieren los bienes y lo mismo sucede en caso
contrario. Tanto en el punto 1 como el 2 se puede decir que son eficientes en el
sentido de Pareto debido a que en ninguno de estos dos es posible mejorar el

bienestar de una persona sin empeorar el de otra.
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“ Cada asignacion eficiente que pueda obtenerse en el sentido de Pareto puede
lograrse a través de un mecanismo descentralizado, ya que las decisiones
relacionadas  produccién y consumo son tomadas por varias empresas e
individuos integrantes de la economia; mientras que por el otro lado si se aplica
un mecanismo de asignacion centralizado, estas decisiones serian tomadas por un

solo organismo central.”®

1.5.1.2 Analisis de Pareto en una Economia de Competencia.®

La competencia nos conduce a la eficiencia ya que los individuos para consumir
determinado bien igualan el beneficio de consumir una unidad adicional y el
costo adicional de comprarla (el precio que pagan por ella), mientras que las
empresas para decidir que cantidad deben vender lo que hacen es igualar el

precio que cobran y el costo en que incurren por producir una unidad adicional.

En los siguientes graficos se puede analizar facilmente las relaciones en una
economia competitiva. En la parte A del grafico 9 se puede ver que a medida que
se consume una naranja extra el beneficio adicional por el consumo disminuye,

mostrando asi un grafico con pendiente negativa.

5 Joseph Stiglitz. “La economia del Sector Publico”. Pg. # 66
% Ibid. Pg. # 68
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En la parte B del gréfico 9 tenemos el caso de una empresa donde la misma

incurre en un costo adicional al producir una unidad extra de cierto producto,

mostrando asi una pendiente positiva ya que a medida que la empresa produce una

naranja mas también aumenta el costo de producirla.

Precio de
Maranias

300

230

200

130

100

a0

GRAFICO 9
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araniss Mlaraniss
300 500
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100 100
a0 a0
1234567 8§ 9 Canticdad de 1234567 5 9 Cantidad de
Maranjas Maranjas

Oferta de
Mercado

Demanda de
Mercado

1234567 8 9 Cantidad de

Maranjas

Fuente: Macroeconomia de Miller y Meiners
Elaboracion: Autores de la Tesis
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El grafico 9 parte C, finalmente nos indica el punto de equilibrio al que llegaria
el mercado donde el beneficio adicional (marginal) por el consumo de un helado

extra esigual al costo adicional (marginal de Producirlo ).

1.5.1.3 Eficiencia de Pareto y Distribucion de la Renta’

A veces los cambios que generan las politicas de los gobiernos repercuten en el
comportamiento de las personas a la hora de tomar sus decisiones con respecto a

que bienes y servicios que van a elegir.

Por ejemplo supongamos que se grava a la ciudadania con un nuevo impuesto
con el fin de brindar un nuevo servicio publico, entonces la ciudadania tendra
gue consumir menos Yy trabajara mas, lo que significa que empeorara su bienestar
0 también llamado nivel de utilidad; pero al mismo tiempo mejorara este

bienestar ya que recibira un nuevo servicio publico.

El efecto lo podemos describir graficamente:

En el grafico 10 podemos ver que conforme se van transfiriendo naranjas desde

Carlos hacia Juan; el nimero de unidades en el proceso de transferencias es cada

7 Joseph Stiglitz. “La economia del Sector Publico”. Pg. # 102
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vez menor lo que quiere decir que no todas las naranjas que deja Carlos van a ser

recibidos por Juan.

GRAFICO 10
Maranjas de
Mdario
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Q2 b-i=m e -
85 f——---- +-
1
a4 - -4
| 1
[ - Maranjaz de
200 23 25 Juan

Fuente: La economia del Sector Publico. Joseph Stiglitz
Elaboracién: Autores de la Tesis

En el grafico 11 se puede ver la utilidad adquirida por el individuo, notamos que
conforme aumenta el numero de naranjas la utilidad va disminuyendo (es decir la
utilidad marginal), en este caso la utilidad marginal seria la pendiente de las

funciones de utilidad e iria decreciendo cada vez que se consume una unidad

extra.
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GRAFICO 11
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Fuente: La economia del Sector Publico. Joseph Stiglitz
Elaboracion: Autores de la Tesis

En el grafico 12, se observa la utilidad marginal generada por el consumo

adicional de naranjas, y como vemos esta tiene pendiente negativa.

GRAFICO 12
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Fuente: La economia del Sector Publico. Joseph Stiglitz
Elaboracién: Autores de la Tesis
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1.5.2 Rol del Estado

La intervencidn estatal hace hincapié en las deficiencias o fallas del mercado y se

asigna un importante papel en el intento de corregirlas.

1.5.2.1 Fallas de los Mercados Competitivos

Hay algunas situaciones en las que los mercados competitivos no alcanzan
la eficiencia de Pareto, es decir que los mercados no asignan los
recursos eficientemente y por lo tanto no se cumple con la teoria de Smith; éstos
se denominan fallas del mercado que son las que permiten justificar la

intervencidén del Estado y su rol en las economias.

Las principales son las siguientes:

a) Falla de la Competencia

Para que el mercado pueda regularse por si mismo y determinar quienes pueden

actuar o no en él, debe existir competencia.

31



En el mercado en el que un Unico vendedor controle la oferta se producira muy

poco Y el precio serd demasiado alto.

Las imperfecciones del mercado afectan la eficiencia productiva, porque en el
caso de que el mercado esté dominado por una sola empresa, un monopolio, en el
punto en que éste maximiza sus beneficios; el consumidor valora mucho mas alto
el disfrutar una unidad adicional del producto, que lo que le cuesta a la sociedad

producirlo.

b) Bienes Publicos Puros

Existen bienes que no son suministrados por el mercado o que simplemente el
mercado no los puede producir en cantidades suficientes. Estos bienes se

denominan bienes publicos puros y poseen dos caracteristicas especiales:

1.- No exclusion - No se puede excluir a nadie de los beneficios de un bien
publico y si se pudiera resultaria muy costosa.
2.- No rivalidad - La cantidad de un bien publico que consume un individuo no

reduce la cantidad que pueden consumir los demas.

Ejemplos clasicos de bienes publicos puros lo constituyen el disfrute de respirar

aire puro vy la proteccion que brinda la defensa nacional.
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En ambos casos el beneficio de consumirlos se provee a todos y la disponibilidad

de los mismos no se disminuye por el goce simultaneo de ellos.

c) Externalidades

Existen muchos casos en los que los actos de una persona 0 una empresa afectan
a otras personas 0 a otras empresas, en los que una empresa impone un costo a
otras pero no las compensa, 0 en los que una empresa genera un beneficio a otras,

pero no recibe ninguna retribucion a cambio.

Las externalidades pueden ser positivas en el caso de generar beneficios o

negativas cuando lo que generan son costos.

d) Mercados Incompletos®

Existen mercados privados que no suministran un bien o servicio a pesar de que

éste tiene un costo por debajo de lo que la gente estad dispuesta a pagar por él,

entonces se dice que es un mercado incompleto.

8 Un ejemplo de éstos puede ser el mercado de seguros que no proporciona seguro para muchos
riesgos a los que se enfenta la gente y por los que estarian dispuestos a pagar
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e) Informacion Imperfecta

En una economia de libre mercado es muy probable que los consumidores asi
como las empresas, no estén bien informados y resulta evidente que sin
informacién adecuada no se pueden tomar las mejores decisiones. Algunas de las

actividades del Estado estéan justificadas por este hecho.

Una de las caracteristicas mas marcadas de economias como la nuestra es
la existencia de mercados imperfectos incompletos e incluso su inexistencia

en algunos casos.

Hay problemas notorios de acceso a la informacion, un elevado grado de
monopolio y/o un comportamiento oligopdlico, aparte de precariedades en la
comunicacion entre sus diversos segmentos sectoriales y regionales. Ademas
existen diferencias en el proceso de formacion de los precios entre los sectores,
por lo menos en lo que dice relacion a los directamente vinculados con el sector

externo y aquellos primordialmente ligados al sector interno.

Por lo consiguiente, las fallas de mercado no son simplemente tedricas sino mas

bien muy reales y se aplican precisamente a economias como la ecuatoriana que

esta en vias de desarrollo.
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1.5.3 Funciones del Estado®

Las deficiencias mas visibles del mercado se manifiestan en los procesos de
concentracion del ingreso, asignacién ineficiente de los recursos, la presencia de
empresas monopélicas y la persistencia de desequilibrios macroeconémicos; para
hacer frente a estos problemas se le asigna al estado tres funciones especificas:

asignacion, distribucion y estabilizacion.

1. Asignacion'®.- Esta funcion se refiere principalmente a la division de la
produccién nacional entre los diferentes tipos de bienes y servicios que

pueden ser elaborados con los recursos reales disponibles en el pais.

El punto principal para que existan fallas en el mercado esta en la necesidad
de que los bienes publicos asignados sean percibidos de una forma colectiva,

en tanto que los bienes privados lo sean de una forma individual.

Si bien las preferencias de las personas se ven influidas por su entorno social,
en dltimo extremo las necesidades y las preferencias se experimentan por los
particulares y no por la sociedad como un todo, ya que un individuo puede

ordenar las preferencias entre el descanso en el interior de su casa o en el

® Richard Musgrave, Peggy Musgrave. “Hacienda Publica tedrica y aplicada”. Pg. # 7

10 Flavia Rodriguez. “La Politica Fiscal y Finanzas Publicas en América Latina”. Pg. # 11
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jardin, también puede ordenarlas cuando se trata de su jardin y los parques

publicos.

La diferencia surge debido a que los beneficios que producen los bienes
sociales no se limitan al consumidor en concreto que adquiere el bien, como
es el caso de los bienes privados, sino que se encuentran también disponibles
para otros consumidores. Por ejemplo: si una persona consume un producto
como una hamburguesa, esta no estara disponibles para los demas, pero si
consideramos ahora que se toman medidas para reducir la contaminacion del

aire, entonces el beneficio final estara a disposicion de todos los que respiren.

El mecanismo de mercado para la provision de bienes privados se basa en el
intercambio y se puede producir Unicamente cuando existe un titulo
exclusivo de la propiedad que se va a intercambiar, de hecho podemos
considerar el sistema de mercado como una gran subasta en la que los
consumidores desean adquirir determinados productos y las empresas

venden al mejor postor.

Entonces, el sistema da un conjunto de sefiales a las empresas gue se guian
por la demanda de los consumidores. Sin embargo, este no es el caso en lo
que se refiere a bienes sociales, resultaria ineficaz excluir a un consumidor de
participar de los beneficios, ya que dicha participacion no reduce el consumo

de otro, por tanto los beneficios de los bienes publicos no se transforman en
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derechos de propiedad de individuos concretos ya que si los beneficios estan
disponibles para otros; los consumidores no deseardn voluntariamente

efectuar pagos a los oferentes de estos bienes.

En si, un individuo se beneficiaria en igual medida del consumo de los demas
tanto como del suyo y existiendo miles de consumidores, su pago s6lo es una
parte insignificante del total. De esta forma no se realizan pagos voluntarios,
en especial cuando hay muchos consumidores, por lo que la relacion entre
productor y consumidor se rompe haciéndose necesario la intervencion del
gobierno para la provision de este bien. Por lo tanto la tarea del gobierno
consiste en determinar la cantidad de estos bienes que se han de proveer, el
punto dificil aqui es decidir la clase y cantidad de bien publico que deberia
suministrarse y cuanto deberia pedirse como pago a un consumidor
determinado, resulta razonable establecer que los consumidores paguen por
los beneficios recibidos como lo son en los bienes privados pero la mayor

dificultad es determinar como el consumidor valora estos beneficios.

Distribucion.- Aqui se examina las diferentes formas en que los reclamos
sobre la produccion nacional estan divididos entre los individuos y familias a
la luz de los objetivos de la distribucién de los ingresos, esta funcion se

preocupa principalmente de quien consume y en que cantidades lo hace, asi
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como de quien es capaz de obtener derechos sobre la produccion futura de la

economia a través del aumento en la acumulacion de la riqueza.*

Un reparto eficiente de la renta depende de la distribucién de las dotaciones
de factores, incluyendo las capacidades individuales de generar ingresosy la
propiedad de la riqgueza acumulada. Asimismo ésta distribucion de la renta
puede estar ajustada a lo que la sociedad considera una distribucion correcta.

La distribucion del ingreso va a depender de las siguientes situaciones:

a) La distribucion de la propiedad de los activos reales y financieros en la

economia.

b) La distribucion de las destrezas innatas de los individuos.

c) Ladistribucién del capital humano o las oportunidades de educacion en la

sociedad.

d) Larelativa productividad de los diferentes activos.

e) La cantidad relativa de tiempo y esfuerzo que se gasta en la actividad

econdmica, cuando el ingreso proviene de los servicios ofrecidos por una

persona.

11 Flavia Rodriguez. “La Politica Fiscal y Finanzas Publicas en América Latina”. Pg. # 11
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f) Las imperfecciones que existen en el mercado.

Por lo tanto el nivel y la dindmica de los impuestos Yy gastos del gobierno
juega un papel importante para modificar la distribucion existente y llevarlo

mas cerca de los objetivos perseguidos por la sociedad.

La distribucion del ingreso tiene profundas influencias en la estructura de la
demanda de bienes y servicios Yy este se da porque la demanda de cada
individuo esta representada por su poder de compra Yy su peso en la

demanda agregada esta dada por su ingreso respectivo.

Las combinaciones de politicas que el gobierno puede utilizar para influir
en la distribucion del ingreso son frecuentemente limitadas por
consideraciones administrativas; por lo que a veces se tiene que utilizar un
instrumento para tratar de obtener varios objetivos simultdneamente porque
por ejemplo para obtener los ingresos necesarios para mejorar la distribucion
se tiene que recurrir el uso de impuestos de los que se sabe de antemano van a

afectar la asignacion de recursos.?

En algunos paises, la aplicacién de altos impuestos indirectos en articulos de

lujo se relaciona con este hecho. Se conoce que todo impuesto indirecto

tendra como resultado un precio al consumidor mas alto que el costo marginal
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de adquirir el bien, por lo que el impuesto va a interferir con el principio de

asignacion de recursos en forma éptima.

En el caso mencionado, el gravamen esta dirigido principalmente a reducir el
poder de compra real de los grupos en los mas altos niveles de ingreso para
mejorar el de los mas pobres, es decir lo que se considera importante es el

punto de distribucidn y no el de asignacion.

En principio seria muy positivo alcanzar la distribucion del ingreso deseado
por la sociedad mediante una serie de impuestos neutrales que no afecten la
asignacion de recursos, pero en la practica es realmente imposible; por lo que
se debe tener en consideracion cuando se aplique un tipo de impuestos ya que

puede afectar tanto a la asignacion como a la distribucion del ingreso.*3

3. Estabilizacion.- En esta funcion se debe asegurar que la economia produzca
a los mayores niveles de ingreso nacional o produccion posible con los
recursos disponibles, preocupandose de que no se sobre exploten y asi evitar

presiones inflacionarias o problemas en la balanza de pagos con el exterior.*

El propdsito de la funcion de estabilizacion es examinar los diferentes

presupuestos publicos propuestos y ajustar los niveles y composicion de los

12 Flavia Rodriguez. “La Politica Fiscal y Finanzas Publicas en América Latina”. Pg. # 14
13 Richard Musgrave, Peggy Musgrave. “Hacienda Publica Teérica y Aplicada”. Pg. # 11
14 Flavia Rodriguez. “La Politica Fiscal y Finanzas Publicas en América Latina”. Pg. # 11
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impuestos y gastos, de manera que la deuda agregada utilice totalmente la
capacidad productiva de la economia sin generar demanda excesiva,

inflacion y problemas de la balanza de pagos.

Para lograr estos objetivos se utilizaran medidas tales como el aumento del
gasto  publico o reduccién de los impuestos; si se quiere aumentar la

demanda y viceversa si se requiere reducir la actividad econdmica.

Si se decide disminuir los impuestos esto aumentara el ingreso disponible del
sector privado y ejercera una influencia positiva en el consumo y negativa

sobre la inversion, ya que esta medida tiende a aumentar las tasas de interés.

Por otro lado un subsidio a la inversion tendera a aumentar tanto el consumo
en cuanto a la inversion privada, por lo que su efecto en la demanda agregada

sera mucho maés expansivo.

Esta importante funcion le corresponde especificamente al gobierno, ya que
estd en sus manos implantar una correcta politica monetaria y fiscal para
poder tener un nivel de empleo y precios equilibrados; como sabemos el
nivel de empleo y precios depende del nivel de la demanda agregada en
relacion con la produccion potencial, el nivel de demanda es una funcién de

las decisiones de gasto de millones de consumidores.
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A su vez estas decisiones dependen de un gran nimero de factores tales
como la renta actual y pasada, la riqueza relativa, las posibilidades de crédito

y las expectativas.

En un periodo cualquiera el nivel de gasto puede ser insuficiente para asegurar
el pleno empleo del trabajo y de los demas recursos. Por diversas razones, que
incluyen el que los salarios y los precios se muestran rigidos a la baja, no se
dispone de ningun mecanismo por el que ese empleo se recupere
automaticamente, ahi es cuando se necesitan medidas expansivas para elevar

la demanda agregada.

En otros momentos es posible que el gasto pueda exceder el producto
disponible en condiciones de alto nivel de empleo y por tanto pueda causar
inflacion. En tales situaciones serdn necesarias medidas restrictivas para
reducir la demanda, por lo que del mismo modo que una demanda
insuficiente puede causar mas insuficiencia, un aumento de precios puede
generar otros aumentos posteriores de precios, conduciendo a una inflacion.
Esto hace necesario implantar politicas monetarias y fiscales para mantener el

equilibrio.

Por el lado de la oferta monetaria es necesario que la misma sea controlada

por un ente central para que de esta manera puedan ajustarse las necesidades
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de la economia en términos tanto de la estabilidad a corto plazo como del

crecimiento a largo plazo.

Por el lado fiscal también es necesario una intervencién directa de gobierno
central que incida sobre el nivel de demanda, la elevacion del gasto publico
sera expansiva ya que se incrementa la demanda inicialmente en el sector

publico y de ahi se transmite a los mercados privados.

De forma analoga los recortes impositivos pueden ser expansivos, ya que los
contribuyentes tendran un mayor nivel de renta y por lo tanto puede esperarse
que gasten mas; por el lado contrario la forma como se quiere financiar un
déficit también es importante, ya que si va acompafiada de una politica
monetaria no restrictiva los efectos expansivos de la financiacion del mismo
seran mayores que si se financia mediante un incremento de la apelacion al

crédito.

Si la politica monetaria fuera restrictiva, la colocacion de la deuda adicional
produciria un incremento en el tipo de interés y en consecuencia tendran un

efecto restrictivo sobre el nivel de actividad del mercado.'®

15 Richard Musgrave, Peggy Musgrave. “Hacienda Publica Teorica y Aplicada”. Pg. # 15
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Para que la funcion de estabilizacion pueda resultar exitosa, se necesita no sélo
tomar en cuenta el manejo de la politica fiscal, sino su interrelacion con la
politica monetaria, cambiaria y comercial puesto que si no hay coherencia entre
ellos no se podran conseguir las metas propuestas de crecimiento econémico a los

niveles potenciales con estabilidad de precios.

Para el propdsito de nuestra tesis vamos a centrar la atencion principalmente en la
redistribucion del ingreso. El Estado cumple esta funcion mediante el cobro de
impuestos a la poblacion y una parte de éstos es canalizado a aquellos sectores

maés afectados del pais por la mala distribucién del ingreso.

Estos procesos redistributivos se hacen generalmente a través de inversiones en
las areas de la salud, educacion, vivienda, y servicios basicos; eventualmente a
través de subsidios especificos mediante becas, desayuno escolar, subsidio al gas,

etc.

Consideramos que las acciones distributivas del Estado son ineficientes por varios
factores siendo uno de los principales el manejo centralizado de los recursos, por
esta razén planteamos en nuestra tesis la necesidad de implantar un sistema de

distribucion de recursos fiscales descentralizado.
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Capitulo I1:

Teoria sobre la Descentralizaciéon Fiscal

Luego de conocer cuél es la situacién econdémica y social en la que se encuentra
el Ecuador, analizar cuales son las fallas de las que adolece el mercado
ecuatoriano y presentar como actua el Estado ante estas fallas, a continuacion
expondremos la teoria acerca de la descentralizacion fiscal, cuéles pueden
ser las ventajas o argumentos a favor de un modelo como éste y la posibles

desventajas que puede generar.

2. Descentralizacion Fiscal

La descentralizacion es un proceso de transferencias de competencias y recursos
desde la administracion nacional o central de un determinado estado, hacia las

administraciones subnacionales.

De este modo se entiende que un pais se estd descentralizando cuando sus
administraciones subnacionales gozan de un cumulo de competencias
significativas que requieren de la disponibilidad oportuna y adecuada de recursos

financieros para ella. Por este motivo, las relaciones fiscales intergubernamentales

45



se convierten en el principal aspecto dadas sus implicaciones en términos de
eficiencia y equidad del sector publico, en la asignacion vy distribucion de

competencias y recursos dentro de un estado.

La descentralizacion fiscal se da cuando los ingresos y gastos publicos se
trasladan del nivel central hacia el subnacional, y que por lo general constituye un

proceso que es dirigido desde el nivel central.

En un proceso de descentralizacion fiscal, se analiza la posibilidad de transferir
facultades a los gobiernos subnacionales para que actien como recaudadores de
ingresos y ejecutores del gasto publico. Es recomendable entonces, analizar cuales
son las funciones que el estado debe seguir cumpliendo de manera centralizada y

cuéles deben ser descentralizadas y en que grado.

El tradicional enfoque de Musgrave® que le asigna al sector publico tres tipos
de funciones: asignacion, distribucion y estabilizacion resulta sencillo de utilizar
para nuestro estudio y para revisar cual es la posicion de éste frente al proceso de

descentralizacion.

a) Descentralizacidn Fiscal y Asignacion de Recursos.- Dentro del contexto de

la descentralizacion fiscal, la asignacion de recursos es el elemento mas

importante. Con respecto a las funciones de distribucion y estabilizacion, los
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argumentos apuntan hacia la conveniencia de que éstas se manejen de manera

centralizada; sin embargo, deben ser igualmente consideradas.

La mayor parte de los andlisis dan importancia a la participacién de los gobiernos
subnacionales en la consecucion de una asignacion eficiente de recursos
especialmente en la provision de bienes publicos. EIl logro de una asignaciéon
Optima en el sentido de Pareto en la provision local de determinados bienes
publicos, por medio de gobiernos locales, esta formalizada en lo que se

denomina “Teorema de Descentralizacion” de Oates'’ que establece lo siguiente:

Para un bien puablico, cuyo consumo estd definido para
subconjuntos geogréaficos del total de la poblacion y cuyos
costes de provision de cada nivel de output del bien en cada
jurisdiccién son los mismos para el gobierno central o los
respectivos gobiernos locales, serd siempre mas eficiente (o al
menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean los
niveles de output Pareto-eficientes a sus respectivas
jurisdicciones que la provision por el gobierno central de
cualquier nivel prefijado y uniforme de output para todas las

jurisdicciones.

16 Musgrave, Richard y Musgrave Peggy. “Public Finance: In Theory and Practice”. 1989
17 Oates, Wallace. “Federalismo Fiscal”. Pg. # 59. 1977
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Las preferencias de las diversas comunidades dentro de un pais son heterogéneas.
Respecto a esto, el teorema expone que las asignaciones de bienes publicos seran
mas eficientes en el sentido de Pareto si lo realizan los gobiernos locales y no el
gobierno central ya que éstos poseen mas informacion acerca de las necesidades
de su comunidad. @ A pesar de ello, debe recalcarse que si se presentan
economias de escala considerables en la produccion de bienes publicos, el
resultado del teorema no serd el mismo y la provision central serd& mas

conveniente.

b) Descentralizacion Fiscal y Distribucion.- La discusion de diversos autores
apuntan especificamente a dos razones por las cuales los gobiernos locales tienen

dificultades para implementar eficientes programas de redistribucion.

En primer lugar, la redistribucion del ingreso estd considerado como un Bien
Publico Nacional, o sea que a los habitantes de una localidad deberia importarles
el bienestar de todo el pais y no solo de su comunidad. En su preocupacion, es
muy probable que las politicas redistributivas locales se enfoquen s6lo a ayudar a

los pobres de su localidad, olvidando a los del resto de la nacion.

En segundo lugar, la potencial movilidad de la mano de obra constituye otro

problema. Las personas de ingresos bajos buscaran aquellas localidades cuyos

politicas redistributivas incrementen su bienestar y las personas de ingresos altos
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tendrén incentivos para salir de sus localidades debido a que por las migraciones

su carga tributaria se incrementa.

Estas posibilidades llevan a que una politica de distribucion de recursos locales

sea muy costosa, dificil y de muy poca efectividad.

c) Descentralizacion vy Estabilizacion.- El manejo de la politica
macroecondmica con el fin de estabilizar el empleo, la produccion, los precios,
etc., es una funcidn que le compete al gobierno central y que no se debe dejar en

manos de los gobiernos subnacionales.

Imaginemos solamente el hecho de que los gobiernos locales tuvieran la facultad
de emitir moneda. Posiblemente y la opcién mas sencilla para ellos resultaria
emitir dinero en lugar de hacer esfuerzos de mayor recaudacion fiscal, lo que nos

conduciria a altos niveles de inflacion.

Por otro lado, el funcionamiento de las localidades como economias abiertas que
comercian con las diferentes regiones (producen y consumen) y son objeto de
continuas migraciones, tienen limitada su capacidad para implementar politicas

estabilizadoras.
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2.1 Modelos para implementar la descentralizacion

Existen dos modelos analiticos que es importante revisar a la hora de emprender
un proceso de descentralizacion, estos son: el modelo principal — agente y el de

eleccion publica local (public choice).

El primero se refiere a unidades pequefias (agente) a las que hay que incentivar

para que actuen de acuerdo lo disponga un nivel superior (principal).

El segundo se basa en una mayor autonomia de las unidades pequefias en las

cuales los ciudadanos toman las decisiones mediante el voto.

2.1.1 Modelo Principal — Agente

En este caso, el gobierno central determina las prioridades del sector publico. Sin
embargo, reconoce que la ejecucion descentralizada de las relaciones entre
gobierno central y local pueden ser la estrategia mas eficiente y los gobiernos
locales, como todos los agentes efectivos, deben disfrutar de alguna libertad y
flexibilidad para actuar con iniciativa en la puesta en marcha de un proceso de

descentralizacion.
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En este enfoque es fundamental el concepto de que el gobierno local sea el
responsable, en Gltima instancia, no ante los contribuyentes y electores, sino ante

el gobierno central.

En este modelo de principal — agente adquieren singular importancia el uso de las
transferencias intergubernamentales como instrumento para promover la
orientacion del gasto hacia determinados sectores y la ejecucion efectiva de un

programa de gasto publico.

2.1.1.1 Las Transferencias Gubernamentales

La principal herramienta de las relaciones fiscales intergubernamentales y de
financiamientos de los gobiernos subnacionales son las transferencias
intergubernamentales, que se hacen principalmente del nivel central hacia las
administraciones locales a fin de suplir, en parte, la brecha fiscal entre las

funciones encargadas y los recursos asignados.

Existe una gran variedad de transferencias segin sus objetivos vy criterios de

distribucién, el grado de condicionamiento, si son abiertas o cerradas, Si

incorporan indicadores de compensacion o cofinanciamiento.
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a) Transferencias verticales y horizontales. El desequilibrio vertical se da
cuando existen divergencias entre las fuentes de ingresos de los entes
autdbnomos y sus necesidades de gasto, el cual se corrige por medio de
transferencias del Gobierno central hacia los gobiernos seccionales y refleja la

dependencia de los segundos hacia el primero.

El desequilibrio horizontal se da entre las unidades de gobierno de un mismo
nivel, debido a la falta de correspondencia entre su capacidad fiscal y sus
necesidades de gasto. En este caso se recurre a las transferencias o
subvenciones equiparadoras destinadas a que los mas pobres puedan disponer

de niveles de servicios comparables con los de las mas ricas.

Desde un punto de vista tedrico, no resulta sencillo decidir si los pagos

compensatorios horizontales o los verticales son los mas adecuados.

En un sistema estrictamente horizontal, una unidad descentralizada puede
establecer acuerdos sin intervencion del gobierno central. Ambas partes, la

que financia y la que recibe, hacen uso de su poder de negociacidn.

En un sistema vertical, el gobierno central asume automaticamente un papel
protagbnico y los gobiernos subcentrales pierden su autonomia.
Probablemente, lo mejor seria dejar que el gobierno central fijara el marco en

el que se supone que los gobiernos descentralizados deben llegar a acuerdos.
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El gobierno central puede incluso amenazar con intervenir, lo que expone a

financistas y receptores potenciales a cierto grado de riesgo.*®

b) Transferencias con fines generales o especificos. En las transferencias
especificas se requiere que los fondos sean destinados a acciones puntuales
dentro de un area de gastos como por ejemplo capacitacion de profesores o

mantenimiento de aulas, entre otras cosas.

En el caso de las transferencias con fines generales, los recursos deben

destinarse a grandes areas de gastos como la educacion o la salud.

La determinacion acerca de si las transferencias deben enfocarse a objetivos
especificos o generales es muy compleja; en general, la teoria economica
sugiere que las transferencias especificas son mas eficientes que las generales
debido a que el receptor sabe exactamente qué uso le dara al dinero, lo que

concuerda mucho con el principio de subsidiariedad.®

Por otro lado, para el gobierno central es importante que los recursos se
utilicen para fines de inversion; esto reduciria la necesidad de futuras

transferencias.

18 Krause-Junk, Gerold. “ La Descentralizacion fiscal en América Latina: Una perspectiva
internacional”. 1996

53



En conclusién ambos tipos de transferencias deberian ser utilizadas ya que

presentan ventajas y desventajas.

c) Transferencias condicionadas y no condicionadas. Las transferencias

condicionadas restringen el uso a determinados sectores 0 proyectos
especificos, y pueden imponer ademas algunos otros requerimientos mas o

menos restrictivos, incluso dentro del sector o proyecto.

Otorgar transferencias con un proposito especifico constituye una forma de
condicionamiento, pero esto puede ir mas lejos, haciéndolas depender incluso
del buen comportamiento politico del receptor. En general no se recomienda
imponer restricciones tan amplias que puedan afectar la autonomia de los

entes descentralizados.

Las transferencias incondicionadas no establecen ninguna exigencia a los

gobiernos subnacionales sobre el uso de los fondos.

d) Transferencias reguladas y discrecionales. Si lo que se desea es fortalecer la

autonomia, las transferencias deben entregarse de acuerdo con normas fijas y

de este modo estar exentas de cualquier influencia especial.

1 En el principio de subsidiariedad los bienes y servicios plblicos deben ser competencia del
nivel de gobierno més bajo que pueda asumir plenamente los costos y beneficios (BM - 1997)
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El modelo de principal — agente es el que tiende a presentarse en los paises
latinoamericanos con sistemas unitarios de gobierno, pese a los esfuerzos de una
mayor autonomia local en materia de ingresos y gastos, que paralelamente ha

venido dandose en los procesos de Reforma del Estado.

2.1.2 Modelo de Eleccion Publica

En este modelo, los gobiernos locales obtienen la mayor parte de sus ingresos a
través de sus contribuyentes. Aqui, ademas, se otorga un aumento significativo de
competencias y responsabilidades en materia de gastos e ingresos a los gobiernos

locales.

Los individuos escogen mediante votacion entre diferentes combinaciones de
impuestos y gastos que presenten diversos candidatos o, mediante un referéndum,
el nivel de gasto en determinada area entre diferentes propuestas que les ofrece el

gobierno en ejercicio.

Este modelo refuerza la responsabilidad fiscal de los gobiernos locales, ya que
una de sus implicaciones es que los electores premiaran o castigaran a un
autoridad reeligiéndola o destituyéndola segun evallen su actitud y eficiencia

administrativa.
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Desarrolla la responsabilidad de los electores, dado que mediante este sistema se
hacen conscientes del costo de las decisiones. Asi si se quiere aumentar los gastos
en determinado bien, también deberan aumentarse los ingresos del gobierno local

para sufragarlos.

Cada uno de los modelos que hemos tratado tienen tanto ventajas como
desventajas y en la practica lo 6ptimo es que se los combine. Asi por ejemplo, un
modelo principal — agente es mucho mas eficiente en el disefio y aplicacion de
politicas que tiendan a reducir la pobreza; por otro lado, el modelo de eleccion
publica ofrece mejores posibilidades de ser eficiente en la asignacion y provision
de bienes publicos locales y a la vez refuerza el sentido de responsabilidad sobre

el gasto local.

2.2 Medicion del Grado de Descentralizaciéon Fiscal

El grado de descentralizacion fiscal de un pais pareciera ser en principio el
resultado de las combinaciones de mediciones del gasto puablico y el
financiamiento, reduciéndose a la participacion de los gobiernos subnacionales en
el total del gasto publico y la financiacion con recursos propios (autonomia

fiscal).?®  Sin embargo, esto debe ser complementado con la dimension politico

20 Aghon, Gabriel. “ Descentralizacion Fiscal: Marco Conceptual”. 1993
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administrativa, legal y las restricciones fiscales de estos procesos que difieren en

cada pais.

Se puede intentar medir el grado de descentralizacién, presentando una
descripcion  cualitativa de los distintos niveles fiscales y sus relaciones
reciprocas. Con el concepto de equilibrio presupuestario vertical, en la forma
elaborada por Hunter?! , podemos tratar de elaborar una medida cuantitativa de la

descentralizacion.

Hunter define un coeficiente de equilibrio vertical de la siguiente manera: 22

aTo+Ts +CR +dGo +eG. +1B

V=1-
E
En donde:
E = Gastos del gobierno Subnacional
To= Ingresos Tributarios procedentes de los impuestos decretados por los

gobiernos subnacionales.

2! Hunter, J.S.H. “Federalism and Fiscal Balance”. 1977
22 Esta parte esta basada en su totalidad en el trabajo del profesor Gerold Krause Julk y Ms.
Regine Muller “ Fiscal Descentralization ” que fue preparado para el proyecto regional
sobre descentralizacion fiscal de la CEPAL con la GTZ.
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Ts= Ingresos Tributarios del Gobierno Subnacional obtenidos de la reparticion

de impuestos.

Py
1

Recaudaciones no tributarias del gobierno subnacional.

Go = Transferencias no condicionadas sin plazo determinado.

Gc = Transferencias condicionadas recibidas del gobierno federal o nacional.

o8]
I

Empréstitos netos de los gobiernos subacionales.

Los valores a, b, c, d, e, f, estan entre 0 y 1, corresponden a ponderaciones que
expresan el porcentaje de cada componente del ingreso controlado y fiscalizado

por los gobiernos subnacionales.

Cuanto mayor sea el grado de influencia del gobierno subnacional, tanto
menor serd la ponderacion y viceversa. Por ejemplo, a=0 significa que los
estados o entidades territoriales estan en capacidad de adoptar decisiones
de manera autbnoma, sin injerencia del gobierno federal o nacional, a fin
de modificar sus ingresos tributarios segln las preferencias de los votantes,
cuando d y e estén proximos a la unidad querra decir que existe escaso poder
de negociacion respecto del gobierno nacional o federal. En tal caso, el nivel

estatal o subnacional de gobierno a duras penas puede influir en el objetivo y
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esquemas de los programas federales o nacionales en materia de transferencias

intergubernamentales.

Por su parte el coeficiente de equilibrio vertical puede variar desde 0
hasta 1. Cuando su valor es cercano a O indica un desequilibrio vertical
completo. Cuando es cercano a la unidad indica una plena autonomia de las

entidades territoriales.

La determinacion de este coeficiente puede ser de muy dificil estimacion. Para
ello se requiere tener en primer lugar, un concepto claro de autonomia fiscal y en
segundo lugar, una informacion mas o menos detallada acerca de las normas
constitucionales y legales, el poder decisorio intergubernamental y el poder de
negociacion de los estados que permiten estimar hasta que punto cada nivel de

gobierno controla cada una de las fuentes de ingresos tributarios.

Teniendo presente los problemas para la estimacion de este coeficiente Hunter

propone tres versiones simplificadas del mismo:

1) En la hipotesis de que los impuestos estatales o territoriales (To y Ts) y los
ingresos no tributarios de los gobiernos subnacionales (R) estén totalmente

bajo su fiscalizacion (es decir a, b, ¢ = 0).

_ dGo+eGc +1B
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2) Suponiendo ademas de lo expuesto en 1, que el gobierno federal o nacional
tenga el control absoluto de las transferencias y préstamos de los estados

(es decird, e, f=1).

VZ:l{GH(éHB]

3) En el supuesto de que el gobierno federal o nacional fiscalice solamente

las transferencias condicionadas y los préstamos.

v3:1_{G°+B}
E

Es evidente que éstos meétodos de cuantificacion del grado de
dependencia financiera  de los gobiernos  subnacionales respecto del
gobierno federal no ofrecen una informacion del todo satisfactoria.

Las ponderaciones son altamente subjetivas.

Ademas, los agregados utilizados entrafian elementos que representan grados

totalmente diferentes de autonomia descentralizada.
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Las estadisticas fiscales de los diferentes paises tienen serias limitaciones en lo
que se refiere a uniformidad, esto debe ser considerado al momento de realizar
contrastes entre desequilibrios fiscal vertical y horizontal de los niveles de
gobierno subnacional, cuyo pilar fundamental se basa en la informacién

estadistica fiscal.

Lo mas recomendable, segin los manuales internacionales, es unificar las
estadisticas fiscales de los niveles subnacionales bajo una metodologia
comunmente denominada de * operaciones efectivas ” que por un lado toma
los ingresos efectivamente recaudados y los gastos efectivos en el
respectivo ejercicio fiscal. Con esto, lo que se procura es tener un panorama

mas claro acerca del impacto de las operaciones fiscales.

A continuacion tenemos un cuadro estandarizado de presentacion de

cuentas fiscales.

23 Se hace referencia al Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas del Fondo Monetario
Internacional asi como al Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas.
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CUADRO 6

Ingresos y Gastos Publicos segun niveles de Gobierno
( Déficit y Financiamiento)

A) Ingresos Corrientes ( 1+2+3)
1) Ingresos Tributarios
2) Ingresos No tributarios
3) Ingresos por Transferencias.
a. Del nivel Nacional o Federal

b. De otro nivel

B) Gastos Corrientes ( 1+2+3+4)
1) Funcionamiento
2) Intereses de la Deuda
3) Transparencias Pagadas
a. AlaNacion o Gobierno Federal
b. A otros Niveles

4) Otros gastos

C) Deficit o Ahorro Corriente (A-B)
D) Ingresos de Capital.
E) Gastos de Capital o de Inversion
F) Préstamo Neto.
G) Déficit o Superavit Total (C+D-E-F)
H) Financiamiento (1+2+3)
1. Interno
2. Externo
3. Otros

Fuente: Descentralizacion Fiscal: Marco Conceptual. Gabriel Aghdn
Elaboracion: Autores de la Tesis

62



2.3 Beneficios y problemas de la descentralizacion fiscal®*

2.3.1 Beneficios

b)

d)

Un proceso de descentralizacion acerca el nivel de decision a la poblacion. En
un alto porcentaje se eliminarian los problemas de una provision uniforme
para todas las jurisdicciones, sin que se tenga en consideracion las

particularidades de cada region.

Se fomentan procesos de produccion y administracion de bienes publicos

innovadores.

Se reducen costos administrativos y burocraticos, debido al menor tamafio de

las dependencias.

Se reduce el ambito de trabajo del gobierno central de tal forma que puede

realizar con mayor efectividad las actividades a su cargo.

Las autonomias fomentan la competencia entre regiones, lo cual hace que
cada gobierno local preste un mejor servicio a sus ciudadanos para evitar la

migracion en busca de mejores servicios en otras jurisdicciones.?

24 Aghon, Gabriel. “ Descentralizacion Fiscal en América Latina: Un andlisis comparativo”.
Pg .#28. 1996
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f)

Un gobierno descentralizado serd mas responsable frente a sus ciudadanos

debido al control directo que ellos pueden ejercer sobre aquel.

2.3.2 Problemas

a)

b)

Un sistema descentralizado lograra mayores niveles de eficiencia siempre y
cuando los recursos fiscales con que cuente sean suficientes para cubrir los

gastos.

En la préactica, se presentan externalidades interjurisdiccionales 'y
desigualdades en los ingresos de los residentes de cada jurisdiccion por lo
que en ese momento interviene el gobierno central con las transferencias

intergubernamentales para compensar estas desigualdades.

En un proceso de descentralizacion no sélo se transfiere poder desde el
gobierno central al regional; también transfiere poder desde las burocracias
centrales a las locales, claro que de ninguna manera se quiere menospreciar el

esfuerzo de los servidores publicos locales pero se ha visto a través de la

25 Aghon, Gabriel. “ Descentralizacion Fiscal: Marco Conceptual”. Pg. # 19. 1993
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d)

historia que las burocracias locales no han sido instituciones eficientes para

fomentar el desarrollo regional.?®

La redistribucion de los recursos en un sistema descentralizado puede traer
efectos adversos: 1) Podria propiciarse el trato desigual de regiones con
caracteristicas o capacidades similares, 2) A medida que se incrementen las
tasas impositivas a las clases altas y las transferencias a las clases bajas, las
primeras buscaran emigrar a regiones con menos impuestos; siendo asi, las
recaudaciones disminuirian y se limitaria la capacidad redistributiva del

gobierno local.

Un gobierno local descentralizado puede generar externalidades fuera de su
territorio al otorgar ciertos beneficios a su jurisdiccion, debido a esto
existirian jurisdicciones que se convertirian en polizones (free-riders) ya que
podrian suspender el suministro de ciertos bienes a los que tendrian libre

acceso por el esfuerzo de otras jurisdicciones.

26 Remmy, Prud homme. “The Dangers of Decentralization”. 1995
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Capitulo I11:
Sistema Vigente de Transferencias en el

Ecuador

Luego de presentar detalladamente la situacion socioeconémica del Ecuador y lo
que dicen las diferentes teorias respecto de la descentralizacion, a continuacion
haremos una descripcion de la estructura del estado ecuatoriano y un analisis de
las transferencias de dinero hechas por parte del Gobierno Central hacia

Gobiernos Seccionales durante 1992 a 1998.

3.1 Estructura del Estado Ecuatoriano, Régimen Municipal y

Provincial vigente

3.1.1 Estructura del Estado Ecuatoriano

La estructura politica y juridica del Estado ecuatoriano se encuentra
delineada en la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador que define
al Ecuador como un estado social de derecho, soberano, unitario, independiente,
democratico, pluricultural y multiétnico con un gobierno que es republicano,

presidencial, electivo, representativo, responsable, participativo, alternativo
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y de administracion descentralizada en el cual existen dos niveles de gobierno:

Gobierno Central y Gobiernos Seccionales.

a.- Gobierno Central - El Presidente de la Republica ejerce la funcion ejecutiva,
es el responsable de la administracion pablica y deberd cumplir con requisitos
especificados en la Constitucion para ejercer este cargo. El Vicepresidente y los
Ministros de Estado ejercen también esta funcidon y forman parte del gobierno

central.

b.- Gobiernos Seccionales - El territorio ecuatoriano es indivisible tal como lo
indica la Constitucion pero para su administracion y representacion politica esta
se divide en provincias, cantones y parroquias, donde cada una de las provincias
tiene una capital y un gobernador, en cada cantén hay una cabecera cantonal que
hace las veces de capital y un jefe politico, en las parroquias estara el teniente

politico.

El gobierno seccional esta dividido en:

Régimen Seccional Dependiente.- Este depende de la funcion ejecutiva. En las

provincias hay un Gobernador que es el representante del Presidente de la

Republica el cual coordina y controla las politicas de gobierno ademas de dirigir

las actividades de otros representantes de la funcion ejecutiva en las provincias.
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Régimen Seccional Autonomo.- Dentro de los gobiernos seccionales se
encuentran los Consejos provinciales a nivel intermedio cuya sede es en la capital

de cada provincia y los Consejos municipales a nivel local.

El Consejo Provincial representa a las provincias, ejecutard obras de vialidad,
medio ambiente, riego y manejo de las cuencas y microcuencas hidrogréficas de
su jurisdiccion. EI Consejo Municipal gobierna a los municipios, cada cantén en

el pais constituye un municipio.

Los gobiernos seccionales autonomos deben generar Sus propios recursos
financieros y participar de las rentas del estado de acuerdo con los principios de

solidaridad y equidad.

Segun lo establecido en la ley, los consejos provinciales y municipios gozan de

autonomia funcional, econdémica y administrativa.

Los recursos para el buen funcionamiento de los gobiernos seccionales autobnomos

estan formados de la siguiente manera:

1. Rentas generadas por ordenanzas propias.
2. Transferencias y participaciones que le corresponden. Las asignaciones no
podran ser menores al 15% de los ingresos corrientes totales del Presupuesto

del Gobierno Central de acuerdo a lo que establece la ley.
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3. Los recursos que perciben y los que les asigne la ley.

4. Los recursos que reciban en virtud de la transferencia de competencias.

Segun esta establecido en la ley, los gobiernos seccionales no pueden recibir

ninguna asignacion discrecional excepto en caso de alguna catastrofe.

CUADRO 7
Estructura Orgénica del Estado
Nivel Gobierno Central | Gobierno Local | Dignatario | Eleccion | Periodo | Organo Legislativo
Namero Afios
Nacional Presidencia Presidente |Popular 4 Congreso
Replblica |Directa
Ministerios
Institutos
Empresas
Unidades
Ejecutoras
Regional Organismos Director  |Designacion
Desarrollo Ejecutivo
Regional
Provincial Gobernacion Gobernador |Designacion
Consejo
Provincial Prefecto  |Popular 4 |Concejo Provincial
Directa
Cantonal Jefatura Jefe Politico Designacion
Politica Municipio Cantonal|Alcalde Popular Concejo Municipal
Directa 4
Presidente |Popular Concejo Municipal
Concejo  |Directa 4
Parroquia Rural  [Tenencia Politica  |Teniente Politico Designacion
Junta Parroquial Presidente |Popular
Directa

Fuente: INEC
Elaboracién : Autores de la Tesis
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Estructura Territorial

En el Ecuador existen cuatro regiones geograficas: costa, sierra, amazonia e
insular. EIl territorio del pais estd formado por 21 provincias, las cuales se
encuentran divididas en cantones que en la actualidad son 224 que a su vez se

subdividen en parroquias.

Estructura Juridica

La base legal sobre la que funcionan los regimenes seccionales es la siguiente:

CUADRO 8
LEY FECHA DESCRIPCION
Constitucion Politica 1978

Ley de Régimen Municipal |27.01.1966

Ley de Régimen Provincial |10.02.1969

Ley 72: Fondo de R.O. 441 |Establece criterios de
Desarrollo distribucion de

Regional (FODESEC) y 21.05.1990|recursos. Decreto No. 2540
Reformas (R.O. 721

Ley Municipal de 08.06.91) Reglamenta la Ley
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Ley 65: Fondo de R.0.395 |Reformas FONDEPRO en

Desarrollo 1993, en relacion participacion

Provincial (FONDEPRO) 14.03.1990|del Estado

Ley de Modernizacion del  |31.12.1993|Nuevo reglamento ley en el R.O.

Estado 581

Privatizaciones y de 02.12.94, deroga decreto

Prestacion de 1623

de Servicios Publicos por (31.03.94) Reglamento original

parte

Iniciativa privada

Especiales: Quito (12.1993), INGALA
(02.1980)

Ley Distrito Metropolitano

de

Quito, Instituto

Nacional

Galapagos (INGALA)

Ley Especial de Distribucion|R.O. 27 Establece la distribucion de los

del 15% del Presupuesto|20.03.1997|ingresos fiscales hacia

del Gobierno Central para Municipios y Provincias

los Gobiernos Seccionales mediante un porcentaje
determinado

Ley Especial de|R.O. 169 |Impulsar la ejecucion de

Descentralizacion del|8.10.1997 |descentralizacion administrativa

Estado y  Participacion y financiera del Estado y la

Social participacion social en la gestion

publica

Fuente: Registros Oficiales
Elaboracién: Autores de la Tesis
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3.1.2 Régimen Municipal Vigente?’

Presentamos un breve resumen de la Ley de Régimen Municipal, resaltando lo de

interes para nuestro estudio.

a) Naturaleza Juridica del Municipio

El  Municipio es la sociedad politica autonoma subordinada al orden
constitucional del Estado, que constituye una persona juridica de derecho
publico, cuyos vecinos Yy moradores son los ecuatorianos y extranjeros,
con iguales deberes y derechos, que tengan su domicilio en su jurisdiccion

cantonal.

El Congreso Nacional crea, suprime o fusiona Municipios y fija los limites del

canton.

Para la creacién de un Municipio se requiere una poblacién residente no menor
de cincuenta mil habitantes en la extension territorial, de los cuales cuando menos
diez mil deberan estar domiciliados en la ciudad que ha de ser cabecera del

cantén.

27 ey de Régimen Municipal, actualizado a septiembre de 1998
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El

territorio deberd4 contar con recursos indispensables que permitan el

establecimiento de servicios publicos esenciales; con capacidad econdmica

suficiente para sufragar los gastos de funcionamiento ordinario de la

administracion local.

b)

Funciones de los Consejos Municipales

Son funciones primordiales del municipio:

b)

Dotacion de sistemas de agua potable y alcantarillado.

Construccion, Mantenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacion
del uso de caminos, calles, parques, plazas y demas espacios

publicos.

Recoleccion, procesamiento o utilizacion de residuos.

Dotacion y mantenimiento del alumbrado publico.

Control de alimentos: forma de elaboracion, manipuleo y expendio de

viveres.

Ejercicio de la policia de moralidad y costumbres.
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g) Control de construcciones.

h) Autorizacion para el funcionamiento de locales industriales, comerciales y

profesionales.

i) Servicio de cementerios.

j) Fomento del turismo.

k) Servicio de mataderos y plazas de mercado.

3.1.3 Régimen Provincial Vigente?®

a) Naturaleza Juridica del Consejo Provincial

El Consejo Provincial es una institucion de derecho publico, goza de autonomia y

representa a la provincia.

Tiene personeria juridica, con capacidad para realizar los actos necesarios para
cumplir con sus fines, en la forma y condiciones que determinan la Constitucion y

las leyes.

28 ey de Régimen Provincial, actualizado a agosto de 1998
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Su mision fundamental el impulsar el desarrollo cultural y material de la
provincia, y colaborar con el Estado y las municipalidades de la respectiva

circunscripcion, para la realizacion armoénica de los fines nacionales.

b) Funciones de los Consejos Provinciales

Corresponde a los Consejos Provinciales:

a) Propender al progreso de la provincia, en orden a robustecer el sentimiento de

nacionalidad.

b) Prestar servicios publicos de interés provincial directamente o en colaboracion

con los organismos del estado o las municipalidades.

c) Realizar obras publicas de caracter provincial e interprovincial.

d) Coordinar la accion de las municipalidades de la provincia, para fines de

progreso comun.

e) Procurar el cabal cumplimiento y ejercicio de los servicios de las obras

publicas que se realicen en la provincia.
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f)

9)

h)

)

Orientar las aspiraciones provinciales relacionadas con el desenvolvimiento
econémico, promoviendo la explotacion y fomento de las fuentes de
produccion agricola, pecuaria, industrial y minera, para lo cual acordara los
planes correspondientes, encuadrandolos dentro del Plan General de

Desarrollo.

Fomentar la educacién mediante la creacion de escuelas, institutos
técnicos, estaciones experimentales y de otros centros similares, de

acuerdo con la ley.

Atender y vigilar al estado sanitario de la provincia y propender a su
mejoramiento, a traves de una accion conjunta con los organismos estatales,
con los Consejos  Municipales, y con las juntas parroquiales de su

jurisdiccién.

Fomentar el turismo.

Vigilar que las rentas asignadas para las obras publicas provinciales se

inviertan oportuna y correctamente.
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3.2 EIl Proceso de Centralizacion y Descentralizacion en el

Ecuador?®

3.2.1 La Centralizacion en el Ecuador

El Centralismo en el Ecuador tiene sus inicios en la época de las colonias,
durante este periodo el territorio americano ya sentia la sed imparable de

enriquecimiento en manos de unos pocos gobernantes.

La ambicion por conquistar cada territorio inexplorado  era  creciente e
insaciable y ya se daba una forma centralista de gobierno, donde el
poder estabaen manos de unos pocos gobernantes que dependian a la vez

de un nivel superior que en aquel entonces era la corona de Espafia.

El deseo de lograr un pais libre de anarquias y dominio extranjero se completo

con la deseada independencia del Ecuador en el afio de 1830.

Durante esa época el pueblo ecuatoriano se encontraba en constante sublevacion
debido al abuso de poder por parte de sus gobernantes. La esperanza de un trato
justo y un equitativo reparto de las riquezas en compensacion a los tributos

pagados se veia muy distante y cada vez mas dificil de alcanzar.

29 Gangotena, Raul. “ Esquema para una estrategia de descentralizacion y Autonomia Regional

77



El naciente estado ecuatoriano surgié con endeudamiento debido a las guerras de

la independencia y la ayuda prestada para la liberacion de Espafia.

La lucha contra la clase predominante se hacia antagdnica debido a que los
terratenientes estaban interesados en defender los antiguos privilegios de que
gozaban, en cambio la burguesia comercial trataba de impulsar el comercio en la

costa.

Siempre se dio un continuo enfrentamiento entre una costa mercantil, pujante y
de apetencia moderna y una socioeconomia serrana, encerrada en su estructura

sefiorial feudal. El dialogo y la concertacion no eran posibles.

Después de la independencia la nueva repablica se dividio en tres departamentos
bien definidos: Guayaquil, Quito y Azuay los cuales en sus inicios tuvieron

gobiernos autonomos.

Guayaquil fue el primero en independizarse, tenia su propio gobierno y en su
constitucion hizo un llamado a las demas regiones a seguir su ejemplo; pero a
pesar de esta realidad, la independencia de Espafia no implicé un verdadero
cambio respecto a la colonia ya que con el correr de los afios se siguidé con la

organizacion que tenian antes, es decir el estado unitario.

en el Ecuador”. Seminario — Taller sobre Autonomia Regional. 1992
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Este modelo prevalecié por el temor existente ante posibles invasiones de

naciones extranjeras como eran en ese entonces Colombia y el Peru.

A partir de 1950 el pais se convirtid en un pais netamente bananero llegando a
ser el mayor exportador mundial de banano, lo cual trajo consigo consecuencias
inmediatas, un gran porcentaje de la poblacion emigré hacia la costa,

principalmente hacia las provincias bananeras, como Guayas y el Oro.

Durante los afios 60 se presentd una crisis en este sector que provocé aumento del
desempleo y protestas, ademas de la aparicion de grupos o movimientos
populares que mediante mecanismos legales y apoyo del pueblo obtenian de los

gobiernos la atencion necesaria para poder resolver las necesidades basicas.

Desde 1960 la republica del Ecuador enfrentd crisis politicas. Pero, la
desigualdad proveniente de la planificacion central se radicalizé6 a partir de
1970 con el boom petrolero, con esta situacion aparecieron en el pais multiples
empresas estatales tales como CEPE (Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana),
El Ministerio de Energia y Minas, FLOPEC (Flota Petrolera Ecuatoriana) y otras

empresas ligadas al area de explotacién y exploracion.

Asi como crecid el numero de instituciones también crecié el nimero de
empleados y por lo tanto el gasto, se incrementé el sector publico y junto a ello el

centralismo en el pais.
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A partir de este afio también aument6 la migracion de los ciudadanos de todo el
pais hacia donde se habia concentrado el comercioy la riquezaen busca de
fuentes de trabajo y mejores condiciones de vida. El viaje resulté infructuoso y lo
Unico que lograron fue incrementar los cinturones de miseria que bordean las

diferentes ciudades.

La bonanza del petrdleo y el crédito externo obtenido en el gobierno
de turno contribuyeron a que se expanda el sector publico, sobretodo el sector

administrativo.

En la década de los 80 se dio la crisis petrolera que causd grandes pérdidas al

estado y provoco mayor inestabilidad social y econdmica.

Los gobiernos locales se convirtieron en instituciones inservibles financiera y
administrativamente en lo que respecta a la provision de servicios publicos pero a
pesar de esto la crisis no afect6 a todas las jurisdicciones en igual magnitud ya

que las condiciones demograficas y sociales eran diferentes en cada una.

La ineficiente distribucién de las rentas era evidente, algunas provincias que
tienen en su zona rural un alto porcentaje de la poblacion no podian acceder a los

recursos.
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Pero, los esfuerzos por descentralizar han ido en aumento. En el afio de 1989 se
tramité el Programa de Desarrollo Municipal con el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, éste constituyd un instrumento de gran apoyo a la
descentralizacion y se ejecutd de manera efectiva en 1991; se otorgaron créditos,
asistencia técnica, asesorias en administracion de servicios, racionalizacion de

gastos, disefio de planes, etc.

Con este proyecto y su consecuente ley se buscd reducir la discrecionalidad de las
transferencias y asignacion de partidas con el afan de que exista un reparto mas

justo y equitativo de los recursos financieros del Estado.*

3.2.2 El Proceso de Descentralizacion en el Ecuador

El fuerte centralismo que ha ido golpeando al pais en todas sus areas, todavia esta
dejando sus huellas en el &mbito administrativo, social, politico y econémico lo
cual ha presionando durante mucho tiempo para que no se de una efectiva

descentralizacion.

La descentralizacion es un proceso gradual que requiere de mucho apoyo politico,

ademas es necesario que las diferentes jurisdicciones cuenten con los recursos

30 Coronel,Cesar. “Centralizacion y Descentralizacion : El caso Guayaquil”. Pag. 186
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financieros suficientes para llevar a cabalidad la funcion que tiene que ver con la

provision eficiente de servicios publicos.

Desde principios de la década de los noventa, han existido algunos intentos para
descentralizar la administracion puablica asi como los recursos financieros. El
punto de partida fue la Ley de Modernizacion vigente, que fue expedida en 1993,

en ella existe un capitulo dedicado a la descentralizacion y desconcentracion.

Luego de esta ley surgid la “Ley Especial de Distribucion del 15% del
Presupuesto General del Estado a los Gobiernos Seccionales” y posteriormente la

“Ley de Descentralizacion del Estado y Participacion Social”.

Ambas leyes que hablan especificamente del tema en cuestion, tienen muy buenos

argumentos pero no se aplican con eficiencia 0 no ha existido la decision politica

para aplicarlas adecuadamente.

3.3 Anadlisis de las Transferencias del Presupuesto General del

Estado hacia los Municipios y Provincias en el Ecuador

Antes de comenzar el anélisis de las transferencias, es importante conocer la

estructura de los ingresos y gastos de los gobiernos seccionales
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3.3.1 Estructura de Ingresos y Gastos del Presupuesto de los

Gobiernos Seccionales

Los ingresos municipales y provinciales estan conformados por:

Ingresos Tributarios(fundamentalmente ingresos prediales)
Ingresos No Tributarios(tarifas por servicios)

Otros Ingresos

Creéditos

Transferencias

La estructura de gastos en los presupuestos de los gobiernos seccionales esta

conformada de la siguiente manera:

Gastos Corrientes: Remuneraciones
Servicios
Suministros y Materiales
Bienes Muebles
Construcciones
Intereses

Otros
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Gastos de Capital: Bienes Muebles
Inmuebles y Semovientes
Construcciones y Otras Inversiones
Inversiones Financieras
Concesidn de Prestamos
Amortizacién de Empréstitos

Otros

Dentro del rubro de gastos de los organismos seccionales, la categoria de
construcciones e inversiones cuyos sectores de atencion son los servicios de
saneamiento (agua potable y alcantarillado), seguido por equipamiento urbano de
vias, calles, aceras, bordillos y alumbrado publico; es a la que destina una mayor

proporcion de recursos.

Dentro de los gastos de las entidades autonomas, los recursos obtenidos mediante
las transferencias del Presupuesto del Estado juegan un papel fundamental para
llevar a cabo las inversiones sociales que sus ciudadanos requieren. Por tal

motivo, el proceso de transferencias es muy debatido actualmente.

A continuacion, en nuestro analisis sobre el tema, presentaremos informacion
concluyente respecto de la distribucion de recursos que, con claridad muestra
aspectos como concentracion en determinadas provincias y municipios,

desigualdad, e incumplimiento de las leyes de rigor.
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3.3.2 Anadlisis de las Transferencias ( 1992-1996)

En los siguientes cuadros podremos darnos cuenta de lo que ha sucedido con las
transferencias durante el periodo de 1992 a 1996, para luego mostrar datos

respecto a 1997 y 1998, afios durante los cuales se aplico la Ley del 15%.

Cabe recalcar que por la poca colaboracion y la falta de fuentes, la investigacion
realizada no llega a ser tan exhaustiva como quisieramos, pero sin duda la
informacion aqui expuesta es muy valiosa y nos da una vision amplia del tema

tratado.

a) Caracteristicas de las Transferencias de los Municipios de la Sierra y la

Costa con respecto a las ciudades de Quito y Guayaquil

En el cuadro 9, a continuacién, podemos observar el alto porcentaje de
transferencias que recibe la ciudad de Guayaquil en relacion al resto de la region
litoral, ya que la misma absorbe el 32% del presupuesto total asignado a la

region litoral mientras que el resto absorbe el 68% restante.
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CUADRO 9
TRANSFERENCIAS
A GUAYAQUIL Y EL RESTO DE LA COSTA
PERIODO 1994-1996

COSTA DISTRIBUCION % DISTRIBUCION % POBLACION
GUAYAQUIL 212,657,560.81 32 56.08
RESTO DE LA COSTA 460,750,424.04 68 43.92

GRAFICO 12

GUAYAQUIL
32%

RESTO DE LA COSTA

oo O GUAYAQUIL
B RESTO DE LA COSTA

FUENTE: PROGRAMA DE CAPACIDAD DE PAGO DEL BEDE
ELABORACION: AUTORES DE LA TESIS

Esta desigual distribucion causa por lo tanto poco desarrollo de las provincias de

la costa en relacion a Guayaquil

Una situacion similar tenemos en la regidn interandina, la ciudad de Quito

absorbe el 39% de las transferencias mientras que el resto recibe el 61% del

Presupuesto asignado a esta region
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CUADRO 10
TRANSFERENCIAS
A QUITO Y RESTO DE LA SIERRA
PERIODO 1992-1996

SIERRA DISTRIBUCION % DISTRIBUCION % POBLACION
QUITO 641,887,518.16 39 48.88
RESTO DE LA SIERRA 989,379,507.87 61 51.12

GRAFICO 13
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FUENTE: PROGRAMA DE CAPACIDAD DE PAGO DEL BEDE
ELABORACION: AUTORES DE LA TESIS

Esta desigual distribucion incide en la marginacion y poco desarrollo de las

provincias de la Sierra en relacion a la capital

A partir de estos cuadros podemos concluir que Quito y Guayaquil reciben altos
porcentajes de transferencias, siendo tan sélo dos ciudades. Pero de ambas, como
vemos en el siguiente grafico, la capital tiene una mayor participacion que

Guayaquil; recibe casi el doble de transferencias que el puerto principal.
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CUADRO 11
TRANSFERENCIAS A QUITO Y GUAYAQUIL
PERIODO 1994 - 1996

ANOS 1994 1995 1996
GUAYAQUIL 61,216,505.01 66,924,494.08 84,516,561.00
QUITO 132,780,093.90 140,383,183.92 176,578,284.06
GRAFICO 14
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FUENTE: PROGRAMA DE CAPACIDAD DE PAGO DEL BEDE
ELABORACION: AUTORES DE LA TESIS

Resulta paradojico observar esta distribucion, cuando la poblacion de Guayaquil

siempre ha superado en nimero a la poblacién de Quito, considerando que éste es

uno de los criterios que se toman en consideracion para realizar las transferencias.
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En el gréafico a continuacion se puede constatar nuestra aseveracion.

CUADRO 12
POBLACION
1992 1993 1994 1995 1996
QUITO 1218741 | 1275565 | 1335038 | 1397285 1462433
GUAYAQUIL 1644064 | 1713513 | 1785965 | 1861444 | 1940114

GRAFICO 15

POBLACION DE QUITO Y GUAYAQUIL
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Fuente : Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
Elaboracion: Autores de Tesis

A continuacién presentamos una serie de graficos que nos dan una vision acerca
del grado de dependencia que tienen los municipios respecto de las transferencias
del Gobierno Central. Este indice es resultado de la division entre las

transferencias totales de los municipios con sus ingresos totales.
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b) Municipios Quito y Guayaquil

En la ciudad de Quito el indice de dependencia es de 54% para el Gltimo afio de

analisis en tanto que en Guayaquil es de 18%, esto nos lleva a concluir que la

capital se beneficia de las transferencias del Estado hasta en tres veces mas que

Guayaquil, y es altamente dependiente de éstas. Por otro lado, Guayaquil tiene

mayor capacidad de autogestion y es considerablemente menos dependiente de las

transferencias.
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.———0—/“
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CUADRO 13
Indice de Dependencia
ANO Guayaquil Quito
1994 0.14 0.49
1995 0.15 0.53
1996 0.18 0.54
GRAFICO 16
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c) Municipios Costa y Sierra

Durante el periodo 92 - 96 se puede ver claramente que los niveles de
dependencia para el litoral, 66%; han sido mas elevados que los de la regién
Sierra, 60%; con estos datos podemos decir que los municipios de la costa
excluyendo Guayaquil son mas dependientes de las transferencias que los

municipios de la Sierra.

CUADRO 14

Indice de Dependencia
(excluyendo Quito y Guayaquil)

ANOS Sierra Costa
1992 0.64 0.71
1993 0.65 0.69
1994 0.6 0.65
1995 0.59 0.7
1996 0.54 0.61

GRAFICO 17
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Fuente: Programa de capacidad de pago del BEDE
Elaboracion: Autores de la Tesis
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3.3.3 Sistema Vigente de Transferencias (1997 - 1998)

La Ley del 15 % y su aplicacion

De acuerdo a la Ley del 15%, publicada en el Registro Oficial el 20 de marzo

1997, los recursos deben distribuirse de la siguiente forma:

CUADRO 15

ANOS PORCENTAJE DE

TRANSFERENCIAS

1997 3% del PGE*
1998 7% del PGE
1999 11% del PGE
2000 15% del PGE

*PGE: Presupuesto General del Estado

Fuente: Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para los
Gobiernos Seccionales

Elaboracion: Autores de la Tesis

De esta distribucion, el 70% corresponde a los Municipios y el 30% a los

Consejos Provinciales.
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La entrega de los recursos se realiza en base a criterios determinados en la

misma ley3!.

Art. 5.- Distribucion entre Consejos Provinciales.- EI monto destinado a los
Consejos Provinciales, es decir el 4,5% del Presupuesto del Gobierno Central,

serd distribuido en alicuotas entre dichos consejos, en base a la siguiente férmula:

a) El 50% del monto, es decir el 2,25% del Presupuesto del Gobierno Central,
sera distribuido proporcionalmente a la poblacion con necesidades basicas
insatisfechas que residan en la respectiva provincia, en relacion a la poblacion

con necesidades basicas insatisfechas de todo el pais;

b) EI 10% del monto, es decir, el 0,45% del Presupuesto del Gobierno Central,

en proporcidn a la superficie territorial, con relacion a la superficie del pais; v,

c) El 40% del monto, es decir, el 1,8% del Presupuesto del Gobierno Central,
sera distribuido proporcionalmente a la poblacion de la respectiva provincia,

en relacion a la poblacién del pais.

31 LEY ESPECIAL DE DISTRIBUCION DEL 15% DEL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO
CENTRAL PARA LOS GOBIERNOS SECCIONALES.
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Art. 6.- Distribucion entre Municipios.- EI monto destinado a los municipios, es
decir, el 10,5% del Presupuesto del Gobierno Central, serd distribuido en alicuotas

entre dichos municipios en base de la siguiente formula:

a) EI 10% del monto, es decir, el 10,5% del Presupuesto del Gobierno Central,

sera distribuido en partes iguales;

b) EI 40% del monto, es decir, el 4,20% del Presupuesto del Gobierno Central,
sera distribuido proporcionalmente a la poblacion del canton, en relacion a la

poblacion de todo el pais; v,

El 50% del monto, es decir, el 5,25% del Presupuesto del Gobierno Central, sera

distribuido proporcionalmente  a la poblacidbn con necesidades basicas

insatisfechas que residen en el canton, en relacidn con necesidades basicas

insatisfechas en todo el pais.

Analisis de Transferencias a Municipios

Se puede observar con claridad la gran diferencia que existe entre lo que se ha

entregado y lo que debid entregarse segun lo especifica la ley del 15 %
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Los municipios han estado recibiendo menos del 50% de lo que por ley les
corresponde, en una obvia muestra del ineficaz reparto de los ingresos del estado

hacia los entes seccionales.

Entre los municipios que han recibido mas ingresos tenemos los municipios de:
Guayas, Pichincha, Manabi, El Oro y Azuay, que si bien es cierto son algunas de
las provincias mas productivas, no son las Unicas, ya que tenemos otras tan
importantes como son las provincias petroleras que generan grandes ingresos que

constituyen un fuerte rubro en el Presupuesto General del Estado.

Resulta importante destacar que los Municipios de Guayas y Pichincha, son los
que llevan la mayor parte de las transferencias tal como ocurrié en los afios
anteriores. Pero, una de las razones para esto, se debe a que el reparto de las
transferencias depende también del numero de habitantes de los cantones; como
uno de los criterios que establece la Ley del 15% para la reparticion de los
ingresos. Este es un factor comdn que se verd ademas en los cuadros de

transferencias provinciales.
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Andlisis de Transferencias a Consejos Provinciales

Los graficos para este andlisis son muy similares a los anteriores y basicamente

reflejan la misma tendencia.

Al parecer los Consejos Provinciales resultan mas afectados que los Municipios,
ya que en algunos casos hasta se triplica la cantidad de ingresos que han dejado de

percibir con respecto a los que recibieron.

Esto quiere decir que el Estado les adeuda grandes cantidades de dinero que
merman la cantidad de obras que estos podrian realizar en favor de sus

comunidades, como obviamente sucede también para los Municipios.

Para el afio de 1998, resulta extrafio observar como a la Provincia de Pichincha se
le entregd casi el doble de lo que debian recibir, lo que no sucedié con las
Provincias de la Costa; a pesar de que el proceso de reconstruccion de esta
region, gravemente afectada por el Fendémeno del Nifio, aun no cuenta con los

fondos suficientes.
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Capitulo 1V:

Propuesta de Administracion Fiscal

Descentralizada para Ecuador

En el marco de las reformas del Estado, la descentralizacion se ha convertido en
uno de los procesos econdémicos y politicos mas importantes del Ecuador asi como

de la mayoria de los paises de Latinoameérica.

La descentralizacion fiscal por su parte, que es complementaria pero no igual a la
descentralizacion administrativa, es un proceso que contribuye a la eficiente
asignacion de recursos (principal argumento econémico a su favor) y también

plantea enormes desafios.

Luego de haber analizado a lo largo de nuestro trabajo la situacion
socioecondmica del pais, los principales argumentos econémicos que se manejan
en torno a la descentralizacion y presentado cifras fiscales del Ecuador sobre la
distribucién de los recursos hacia Municipios y Provincias; presentamos en este

Gltimo capitulo nuestra propuesta de descentralizacion fiscal para Ecuador.
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Previamente exponemos las propuestas de descentralizacion de varios sectores y

provincias, ademas de las iniciativas tomadas en esta direccion.

4.1 Propuestas de descentralizacion

Actualmente se ha levantado una ola de movimientos a favor de la
descentralizacion, numerosos sectores de la sociedad ecuatoriana estan
elevando sus voces y elaborando propuestas. Se habla de regionalizacion, de
federalismo y de autonomias provinciales que son las que tienen mas
simpatizantes. Los argumentos principales sobre los cuales se basan estas

propuestas son:

a) Concentracion del poder en la Capital: Este problema no permite atender, con
eficiencia, las demandas del resto del pais; con lo cual podemos decir que la
deficiencia de los servicios estatales se acentua; mientras mas lejos del centro

se encuentren las poblaciones.

b) El Gobierno Central ha mantenido una vision general del pais, sin dar la

debida importancia a las diferencias regionales y a las particularidades de cada

Z0na.
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c) La inequitativa distribucion de los recursos que se realiza desde el Gobierno
Central, desde la capital especificamente, constituye un obstaculo para
propiciar una mayor participacion de la sociedad civil en la vida politica del

pais.

4.1.1 PROPUESTA DE AUTONOMIA DE MANABI 32

La provincia de Manabi ha resuelto iniciar su camino hacia las autonomias
provinciales y respecto a este tema, sus lideres se han pronunciado y elaborado

una propuesta cuyos aspectos principales son los siguientes:

a) En primer lugar proponen reformar la constitucion para que en sustitucion de
los Consejos Provinciales, se creen Consejos de Desarrollo Provincial que
estén presididos por un gobernador elegido democraticamente, con la

coparticipacion de consejeros.

b) Que se reactive el aparato productivo por la via de facilitar créditos a los
pequefios y medianos productores, que en el caso de Manabi han tenido una
gran influencia historica en la produccién nacional por su acentuada vocacion

agricola.

32 Tomado de Diarios del pais, Hoy, “Tributos manejados por provincias”, 19/09/99. Telégrafo,
“Autonomia: Beneficia o no al Ecuador?”, 26/08/99. El Universo, “Manabi lidera lucha por
autonomia”, 21/10/99.
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d)

9)

Que el pago de la deuda externa se haga en forma proporcional de acuerdo a
la inversion en cada provincia del pais y ademads, solicitar una
reestructuracion que castigue a los acreedores y especuladores, lo que podria

disminuir su monto y armonizacion.

Cada canton debe tener un alcalde por votacion directa y secreta, pero los
consejos deben ser reemplazados por asambleas cantonales que tengan

potestad para legislar en materia de ordenanzas locales.

Paralelo a la descentralizacion deben crearse comités de control civico de la
corrupcion provincial e inclusive cantonales y parroquiales, para lo que se

sugiere que se conformen con delegados de instituciones representativas.

En la medida que las instituciones locales sean eficientes y responsables en
una justa recaudacion de tributos y en el buen empleo de los mismos, se

contribuira a minimizar la actitud paternalista.

Desconcentracion de las decisiones administrativas desde instituciones de
control y crédito del estado, como contraloria, procuraduria, BEDE, BEV,
Superintendencia de Bancos, Compafiias y Telecomunicaciones. Ademas una

total descentralizacién del 1ESS.
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h) Que la Direccion de Aviacion Civil decida de una manera puntual y concreta,
declarar el aeropuerto de Manta como alterno del internacional de Guayaquil
y se implemente la operacién como Puerto de Transferencia Internacional al

Puerto de Manta.

i) Demandan que el Congreso apruebe crear la Junta de Desarrollo de la zona
norte de Manabi, la cual se financiard con el 2% de la recaudacion que

perciba el estado por la venta de combustibles y derivados de petroleo.

J) Aprovechar el potencial turistico de Manabi, para lo que se le encarga a la
camara del ramo que ejecute acciones para su desarrollo, dado sus variados

recursos.

Respecto a la descentralizacion fiscal.- Dentro de la propuesta que plantea
Manabi, se pretende que los tributos como el IVA, el ICE, ICC, matriculacion
de vehiculos, operaciones de crédito; sean recaudados y distribuidos por el
consejo de desarrollo. Ademas, los ingresos que sean percibidos por el estado
en lo referente a combustibles, aranceles, impuestos a la renta, exportacion de
petréleos y otros; seran distribuidos sobre la base de la contribucion de la

provincia al PIB, nimero de habitantes y necesidades basicas.
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4.1.2 PROPUESTA DE AUTONOMIAS DE FUERZA ECUADOR?®*

Este movimiento  presenta  en su proyecto Autonomias Provinciales los

siguientes puntos importantes:

Lograr una profunda y efectiva descentralizacion econdmica, administrativa

y politica.

Se mantendran las provincias actuales pero cada cantén sera responsable de
recaudar todos los impuestos locales y nacionales dentro de su jurisdiccion,
de los cuales un porcentaje se destinara a la inversion en su jurisdiccion y el

resto sera transferido al Gohierno Central.

El Gobierno Central mantendra sus competencias con respecto a la politica
exterior, Fuerzas Armadas, Seguridad Nacional y Externa y lo referente a

legislacion e interpretacion de las leyes.

Se capacitard a los funcionarios de los diferentes entes, con el fin de que
puedan manejar mas eficientemente los servicios basicos para bienestar de su

poblacion.

33 Proyecto de Autonomias Provinciales Ecuatorianas, Pagina Web de Fuerza Ecuador

(www.fuerzaecuador.com).
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Se permitiré la fusién de una o mas provincias limitrofes convocando a una

consulta popular provincial, cuando asi lo deseen los ciudadanos.

El sistema politico y administrativo sera mas participativo para todos los
ciudadanos del Ecuador, a través de los municipios y sus gobiernos y

entidades provinciales.

Los pagos por deuda externa seran hechos de los fondos del gobierno central
que contardn con ingresos reales parecidos a los actuales, pero con menos

responsabilidades y gastos.

Se pretende disminuir el tamafio del estado a través de agencias
gubernamentales no indispensables, recorte drastico de los presupuestos de
los ministerios y empresas autdbnomas con lo que se quiere lograr un estado

administrador eficiente.

La dolarizacion de la economia con el fin de evitar una hiperinflacion que

afectaria la economia de los ciudadanos.

Rehabilitacion del aparato productivo liberando recursos que hoy se destinan

a mantener el aparato estatal.
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e Despolitizacion del Sistema Judicial otorgandole autonomia financiera y
reformandolo en un sistema vitalicio de servicio publico bien pagado y

preparado.

Respecto a la descentralizacion fiscal.- Cada canton serd responsable de
recaudar todos los impuestos nacionales y locales dentro de su jurisdiccion, de
retener los porcentajes pertinentes y de distribuir el resto entre la provincia y el
gobierno central, por lo que los impuestos como IVA, Impuesto a la Renta, ICC,
ICE, etc. deberan ser recaudados por el municipio Yy seran ingresados en una
canasta tributaria para luego ser dividida segun las necesidades entre cantones,

provincias y pais.

Las proporciones de reparto podrian ser de la siguiente manera: Si se tratara de
una ciudad grande como Guayaquil el 34% sera para el canton que recauda, el
33% sera para un fondo de compensacion provincial destinado a ayudar a
cantones y provincias mas pobres Yy el 33% restante ira al gobierno central para

cumplir con tareas especificas.

Caso contrario si se tratara de ciudades pequefias, se puede destinar el 60% de la

canasta tributaria para el mismo canton, 20% para el fondo de compensacion y

20% para el gobierno nacional.
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Pero si se tratara de ciudades pobres se destinaria entre el 90% y el 100% a la

localidad.

4.1.3 PROPUESTA INDIGENA

Los pueblos indigenas tienen su propia propuesta para la division regional del
pais, la misma que busca que los pueblos indigenas tengan mayor participacion
en los gobiernos locales, por lo que pone énfasis en una division étnico cultural

del pais.

El movimiento indigena propone la aplicacion de la plurinacionalidad y
multietnicidad en el Ecuador, por medio de una reestructuracion del modelo del

estado.

La propuesta de los indigenas es clara: en las zonas y cantones en donde los
indigenas y negros son mayoria, es indispensable reformular el manejo de los
recursos Y del poder local, destacan que en provincias como Chimborazo, en los
cantones hay una mayoritaria presencia indigena, con una continuidad territorial
en las comunidades, lo que permitiria, en su criterio, la aplicacién de gobiernos

locales étnicos.
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Los gobiernos autondémicos étnicos serian controlados por los indigenas, esto no
quiere decir que no se hard una administracion participativa y pluricultural que se

volveria indispensable para lograr el equilibrio entre los distintos grupos étnicos.

Los indigenas han esbozado una division tentativa con siete regiones: Costa norte
y sur; Sierra norte, centro y sur; y Amazonia norte y sur, con criterios basicamente

econdmicos.

4.1.4 Propuesta del Consorcio de Consejos Provinciales del

Ecuador (CONCOPE)

EI CONCOPE propuso a mediados de 1998 reorganizar el Estado, definiendo el
namero de niveles, cuales deben ser y qué deben hacer. Considerd necesario la
existencia de tres niveles a los que denomind genéricamente como Organos

Subnacionales (OS): Provincias, cantones y parroquias.

La provincia sera el nivel de intermediacién por excelencia. Las parroquias el eje

de participacién y los cantones el eje de la administracion descentralizada.
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Cada uno de éstos se gobernard con autoridades propias, elegidas de manera
directa. Todas las OS tendran dualidad de funciones entre una instancia ejecutiva

y otra legislativa, programadora y controladora.

Serdn competencias nacionales y, por tanto, intransferibles la seguridad
nacional, politica sectorial, politica internacional, politica de transferencias, las
OS ejerceran el conjunto de las competencias restantes, transferidas y/o delegadas,
correspondientes a cada nivel, atendiendo a los cuatro principios: subsidiaridad, la

concurrencia, la solidaridad y la flexibilidad.

Este nivel intermedio podra tener varias formas de OS: Consejos
provinciales, Gobernaciones, Distritos especiales (areas metropolitanas y reservas
naturales) y mancomunidades. En este nivel se debe cumplir la funcion de
intermediacion, en la medida en que operen como bisagras desde lo nacional

hacia lo local.

El Consejo Provincial es el nivel de descentralizacion en el contexto provincial.
Recibiréa las competencias y recursos de las corporaciones de desarrollo provincial
y las que se determinen de los Organos centrales nacionales. Tiene su ley de

Régimen seccional que debera ser reformado.

La CONCOPE estima necesario que las ciudades grandes se descentralicen en su

interior y las pequefias se agrupe. Que unas y otras sean autonomas con medios

115



suficientes y que sean representativas, ademas de que se formen asociaciones y

mancomunidades de municipios de manera que ganen en escala.

Asignar mayores atribuciones legislativas para los Consejos municipales; se
deben establecer vinculos de los consejos municipales y los consejos provinciales
con el Congresos nacional, lo que permitird refrescarse mutuamente; deberia
idearse una formula para que los alcaldes y prefectos se expresen en el Congreso a

través de comisiones o foros regionales o nacionales.

Se estimulara la democracia local a través de la regulacion de la participacion
social en la gestion pablica y un cambio en las modalidades de representacion en
las OS. La base de la participacion son las juntas parroquiales, tanto rurales como
urbanas. Para ello, se debe elegir de manera directa al conjunto de sus autoridades

(Presidentes y vocales).

En las OS provinciales y municipales existira una participacion de base territorial

ejercida por las juntas parroquiales y de base social, asumidas por organizaciones

representativas de la localidad.

Las organizaciones seran reguladas por ordenanzas y tendra influencia en los

respectivos consejos y oficinas de la administracion.

116



La participacion se estimulard a través de consultas cantonales, la veeduria
ciudadana, defensorias ciudadanas, presupuestos participativos, revocatoria del

mandato, voto programatico, entre otros.

La conformacion de los Consejos municipales y provinciales reproduciran la
misma representacion que existe en el congreso Nacional. Esto es: una parte de la
representacion referida a la totalidad de la jurisdiccion administrativa y otra a sus
unidades menores. Es decir, en el ambito provincial se tendrd una representacion
provincial y otra cantonal; y en los municipios, un numero de concejales

cantonales y otros parroquiales.

Respecto a la descentralizacion fiscal.- Administraran los recursos propios y
participaran de los ingresos nacionales a través de un porcentaje del Presupuesto
del Gobierno Central. Existira un Fondo Unico y transparente de redistribucion de
recursos constituido a partir del 15% de los ingresos corrientes netos del
presupuesto del estado, que se distribuira a las entidades subnacionales en funcién
del nimero de habitantes, de las necesidades bésicas insatisfechas y de la

eficiencia administrativa.
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415 OTRAS PROPUESTAS

Propuesta de Regionalizacion por Hugo Tobar (ESPOL)

Presenta una propuesta para reestructurar el estado ecuatoriano sobre la base de
los recursos con que cuenta, con el fin de conseguir el bienestar para sus

ciudadanos.

Propone una Regionalizacion, con lo que trata de agrupar ciertas provincias para
poder equilibrarlas de acuerdo con lo que producen cada una de ellas de acuerdo

a la siguiente manera:

= Region Norte Esmeraldas, Carchi, Imbabura, Pichincha, Sucumbios y
Orellana.

= Region Centro: con Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Napo, Pastaza.

= Region Costa: con Bolivar, Los Rios, Manabi, Guayas, Galapagos.

= Region Sur: con EI Oro, Cafar, Azuay, Loja, Morona Santiago, Zamora

Chinchipe.

En cada una de estas regiones se crearan subsecretarias para tratar de
descentralizar los recursos, estas recibiran por ley el porcentaje adecuado de los

recursos que genere cada region.

La misma propuesta no alterara la actual division de 22 provincias.
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Propuesta de Autonomia Departamental (Fernando Carrién-FLACSO)

Se mantendra el estado unitario pero se trataréa de fortalecer la autonomia con la

creacion de un nivel departamental que funcionard como intermediario.

Las autoridades seran de eleccién popular y gozaran de autonomia politica,

econdmica y administrativa.

La division sera en siete departamentos de la siguiente manera:

= Dos metropolitanos: Guayaquil y Quito

= Uno Natural: Galapagos

= Cuatro Regionales: norte, centro, sur, este y oeste.

Respecto a la descentralizacion fiscal.- Los recursos con que contaran estaran

compuestos por:

a) Un fondo para la autonomia obtenido de tributos nacionales.

b) Un fondo de redistribucion nacional.

c) Un fondo para la administracion de las competencias centrales.
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RESUMEN DE PROPUESTAS

PROPUESTAS TIPO DE ESTRUCTURA ESTRUCTURA RECURSOS
DESCENTRALIZACION POLITICA ADMINISTRATIVA
MANABI AUTONOMIA 22 PROVINCIAS CONSEJO DE TRIBUTOS AL IVA,
ACTUALES DESARROLLO ICC, ICE,
PROVINCIALCON1 | MATRICULACION DE
GOBERNADOR LOS VEHICULOS, ETC.
DEBEN QUEDARSE EN
LA PROVINCIA
FUERZA AUTONOMIAS 22 PROVINCIAS -NACIONAL CADA CANTON SERA
ECUADOR PROVINCIALES ACTUALES -PROVINCIAL RESPONSABLE DE
-MUNICIPAL RECAUDAR LOS
IMPUESTOS LOCALES
Y NACIONALES EN SU
JURISDICCION, DE
RETENER UNA PARTE
Y EL RESTO
DISTRIBUIRLO ENTRE
PROVINCIA Y GOB.
CENTRAL.
INDIGENA DIVISION REGIONAL | 7 REGIONES APLICACIO N DE
ENFASIS EN DIVISION | -COSTA NORTE GOBIERNOS
ETNICA- CULTURAL | -COSTA SUR LOCALES ETNICOS
-SIERRA NORTE CONTROLADOS
-SIERRA CENTRO "POR LOS
-SIERRA SUR INDIGENAS
-AMAZONIA NORTE
-AMAZONIA SUR
CONCOPE REESTRUCTURACION | 22 PROVINCIAS ORGANOS INVIERTEN SuUs
DEL ESTADO ACTUALES SUBNACIONALES PROPIOS RECURSOS
(0S)
-PROVINCIAS
-CANTONES
-PARROQUIAS
HUGO TOBAR REGIONALIZACION 4 REGIONES: SUBSECRETARIAS
(ESPOL) -NORTE EN CADA REGION
-SUR
-CENTRO
-COSTA
-SUR
FERNANDO AUTONOMIA 7 DEPARTAMENTOS: | NIVELES ACTUALES | RECAUDACION
CARRION DEPARTAMENTAL -OCCIDENTAL MAS UN NIVEL LOCAL DE LOS
DIRECTOR -NORTE DEPARTAMENTAL | TRIBUTOS
FLACSO -CENTRO ADICIONAL NACIONALES
ORIENTAL (INTERMEDIARIO)
-SUR
-GUAYAQUIL
-QUITO
-NATURAL
GALAPAGOS

Elaboracién: Autores de la Tesis
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4.2 Iniciativas de descentralizacion - La Experiencia de Tena3*

El Municipio de Tena, en Napo, se constituye en una muestra clara de decision
politica, uno de los factores claves en el proceso de descentralizacién, aqui el
gobierno local ha buscado regular la vida de los ciudadanos y facilitar la
provision de servicios publicos. Para esto, se ha propuesto asumir las funciones

necesarias para desarrollar sectores de importancia.

Como puntal de su plan estratégico, ha permitido la participacion de la

ciudadania para exponer necesidades y participar en soluciones para las mismas.

Entre las areas de mayor importancia dentro el plan estan:
e El Ecoturismo

e Salud

e Educacion

e Produccion

e Medio Ambiente

Reconocen al sector de la salud como uno de los factores que mas inciden en el
buen desempefio de los ciudadanos, por tal motivo han creado instituciones

destinadas especificamente a esta area, por ejemplo la Junta Cantonal de Salud

34 Varios autores, “Descentralizacién”’, Editorial Tramasocial, 1999.
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donde se buscan consensos Y la elaboracién de proyectos para mejorar de manera

general la salud de sus pobladores. Esto se hizo con el apoyo de UNICEF y OPS.

Ademéas los Municipios de Quijos, Archidona y Tena pertenecientes a la
provincia del Napo, con los municipios de Santa Clara y Arajuno pertenecientes a
la provincia de Pastaza se han organizado en lo que ellos llaman “La
Mancomunidad se estan incentivando planes con la mancomunidad tales como:
del Alto Amazonas”, con el fin de realizar tareas en conjunto respecto a:

e La defensa del medio ambiente

e Turismo

e Aprovechamiento del potencial energético

De este modo se esta implantando un plan de descentralizacion aplicable al
comienzo en areas claves como son:

= Salud

= Educacion

= Transporte

= Catastro

= Turismo

= Medio Ambiente

Todo esto, con del apoyo del Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM) y la

firme conviccion de sus actores por mejorar su nivel de vida.
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4.3 Nuestra propuesta: La reestructuracion del Estado

El Estado Ecuatoriano de acuerdo a su estructura actual, da prioridad a los

siguientes criterios:

Da mayor importancia a lo sectorial sobre lo territorial.-  El régimen sectorial
manejado por los Ministerios, establece sus politicas y distribucion de los recursos
desde una realidad definida por el centro hacia la periferia; de tal forma que las

politicas regionales, provinciales y locales se descuidan.

La autoridad se construye por delegacion y con un sentido jerarquico, desde el
poder central hacia la base, lo que da lugar a que la representacion y participacion

tengan poca significacion.

El ejercicio del poder se ejecuta a traves de drganos dependientes y autbnomos,

donde predomina el primero.

Caminar de un estado centralizado hacia uno descentralizado implica reformular
estos criterios, priorizando la autonomia, la representacion y lo territorial sobre

lo sectorial.

Fundamental importancia tiene erradicar el caracter homogenizador de las

politicas de estado que se han venido dando a través de nuestra historia y que
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estan presentes en muchas de nuestras leyes. El tratamiento para cada uno de los
niveles de gobierno debe ser de acuerdo a sus caracteristicas, diferente en cada

Caso.

El reconocimiento de la diversidad es un aspecto inherente a la descentralizacion.

Creemos por lo tanto que se debe tratar de reestructurar el Estado en su conjunto

y no en cada uno de sus niveles de Gobierno.

Existe un excesivo numero de dérganos subnacionales cuyas funciones no estan
especificamente definidas o se superponen con las funciones de otros organismos,
existe poca 0 ninguna articulacion entre ellos y mucho menos con otros niveles

de gobierno.

Consideramos conveniente mantener la organizacion territorial actual, es decir
provincias y municipios, pero fortaleciéndolos y delegandole mas funciones y

recursos.

Un adecuado proceso de descentralizacion administrativa debe ir junto a un
decidido proceso de descentralizacion fiscal, ya que la buena gestion de los
organismos seccionales dependera de los recursos econdmicos con que cuenten

para financiar sus proyectos.
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El principal actor de la descentralizacion debe ser el Gobierno Central, ya que él

serd el encargado de coordinar las actividades que guien el proceso.

Un proceso de este tipo debe atender a los siguientes principios:

Subsidiariedad.- Los bienes y servicios publicos deben ser competencia del
nivel de gobierno mas bajo que pueda asumir plenamente los costos y beneficios.
Esto quiere decir que el nivel mas cercano a la sociedad civil debe estar por sobre

un nivel superior, ya que conoce mejor su realidad.

Flexibilidad.- Todo sistema descentralizado esta sujeto a factores enddgenos y
exogenos que para poder superarse, cuando la situacion asi lo exija, se requiere
de flexibilidad en las normas. “Es una respuesta a la heterogeneidad” (Fernando

Carrion).

Gradualidad.- EIl traslado de competencias a los diferentes niveles de gobierno
se deben realizar de manera gradual, de tal forma que a medida que esto sucede,
las entidades adquieran capacidad y destrezas administrativas, financieras y

técnicas.

Transparencia.- Las reglas, politicas y resoluciones por las que se rija el
proceso, deben ser formuladas de tal modo que resulten lo mas claras y precisas

posible, para todos los actores involucrados.
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Solidaridad.- Es importante que exista un alto sentido de solidaridad que evite la

division del pais a causa del sentimiento regionalista.

Concurrencia.- “Es imprescindible para el disefio de acuerdos y pactos sociales

locales, regionales y nacionales” (Fernando Carrion).

A lo largo de nuestra investigaciéon hemos podido concluir que un adecuado
sistema de descentralizacion debe maximizar la rentabilidad social de la inversion
publica, debe permitir focalizar el gasto social hacia los sectores mas vulnerables
y necesitados y recaudar los impuestos de tal forma que genere menos

distorsiones.

Para que esto pueda darse, es importante que cada nivel de Gobierno tenga bien

definido cual va a ser su campo de accion y las funciones especificas que le

corresponden.

4.3.1 Respecto de las funciones de cada nivel de Gobierno

El Gobierno Central debera ejecutar aquellas funciones que le han sido asignadas
en nuestra Constitucién Politica. La experiencia internacional y la base tedrica

nos demuestra que todas las demas funciones son descentralizables; unas en
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menor medida que otras pero esto dependerd de la cantidad de recursos que las

acompairien.

FUNCIONES DEL GOBIERNO CENTRAL

Las funciones del Gobierno Central deberan ser:

1. Ladefinicion de politicas macroeconomicas y sectoriales.

2. Laconduccidn de la politica internacional y de las relaciones internacionales

3. La planificacion economica y social en el &mbito nacional

4. EI mantenimiento del orden publico, la seguridad nacional y las funciones

generales de las fuerzas armadas y de la policia nacional.

Las grandes obras nacionales, tales como construccion y manejo de centrales

hidroeléctricas, construccion de puertos y aeropuertos, redes viales nacionales,

desarrollo energético, deberan ser de competencia exclusiva del Gobierno Central.
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- Descentralizacion y politicas macroecondémicas

Hemos mencionado que el manejo de las politicas macroeconémicas en un
modelo descentralizado, debe estar a cargo del Gobierno Central; pero, este punto

requiere de especial atencion dada su importancia.

Un proceso de descentralizacion produce serios riesgos sobre la capacidad del
Gobierno Central para ejecutar politicas de estabilizacidbn econdmica, por tal
motivo este instrumento que permite estabilizar una economia en crisis como la

nuestra debe ser de su competencia exclusiva.

Es conocido que los instrumentos macroeconomicos para controlar el rumbo de

un sistema economico lo constituyen la politica fiscal y la politica monetaria.

Las economias regionales son mucho mas abiertas que la nacional; por tal razon,
siempre existiran fugas asociadas con el ejercicio del gasto que resultan muy
significativas. Ademas de ello, existen externalidades relacionadas con las
politicas de estabilizacion por parte de los gobiernos locales que no permiten que

éstos aporten lo suficiente a la causa de estabilizacion.

Es evidente que las politicas econdémicas de los gobiernos locales se definen en
funcion del ciclo politico: los impuestos suben después de una eleccion y los

gastos aumentan antes de la misma. En la practica los gobiernos locales pueden
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incrementar los impuestos o gastos, cuando el Gobierno Central se encuentra

aplicando politicas para reducir unos u otros.

Respecto al nivel intermedio®®

Es necesario replantear el papel del nivel intermedio, en nuestro caso las
provincias, en el proceso de descentralizacion fiscal. Este nivel debe procurar ser
un eslabdn entre lo local y lo central, para evitar la polarizacion. A la luz de las
experiencias de algunos paises inmersos en este proceso, se estima conveniente

que este nivel cumpla las siguientes actividades:

Coordinacion de la planeacion local.- Lograr acciones coordinadas que pueden
llevarse a cabo en conjunto con los municipios, aprovechando economias de

escala a nivel subregional.

Coordinacién con la planeacion del nivel nacional.- lIdentificando proyectos de

impacto agregado.

Asistencia técnica, administrativa y financiera en el ambito local.- Este nivel

posee un conocimiento mas amplio de su region y, por lo tanto, puede atender con

% Aghon, Gabriel. "Descentralizacion fiscal en América Latina: Un andlisis comparativo".
CEPAL. 1996
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prontitud y de manera directa las demandas locales de asistencia técnica,

administrativa y financiera.

Prestacion de servicios y funciones administrativas.- Ejecutor de ciertas
actividades que el nivel central cumple ineficientemente y el nivel local no puede
asumirlas. Este nivel se convierte en una alternativa de transito de una

organizacion centralizada a una descentralizada.

Ejercicio de facultades normativas.- Facultades de regulacion legal en ciertas
materias, siempre subordinada a los principios juridicos de una legislacion marco

de caracter nacional.

Delegacion de funciones nacionales.- El nivel central puede garantizar mayor
eficacia en el ejercicio de determinadas funciones mediante sistemas de

delegacion, otorgando los recursos necesarios.

Instancia subsidiaria del nivel local.- EI nivel intermedio puede contribuir a
superar las carencias en la prestacion de determinadas funciones por el nivel
local, mientras induce o promueve la suficiente capacidad técnico operativa para

que las municipalidades asuman definitivamente sus responsabilidades.

Instancia de evaluacion y control del nivel local.- Puede alertar al nivel central

sobre los problemas detectados en la gestion de los recursos y en general, acerca
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del desempefio de las localidades en la prestacion de las nuevas responsabilidades,

a fin de fortalecer el apoyo institucional y promover los ajustes necesarios.

Gestion de la informacion.- Un sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales debe disponer de indicadores fiscales y socioeconémicos,

informacidn clave para la administracion y gestion de los recursos a su cargo.

El nivel local

En nuestro caso le corresponde a los municipios, tiene un rol fundamental en el
proceso de descentralizacién, ya que es el gobierno mas préoximo a los
ciudadanos. Las funciones que éstos podrian ejecutar son multiples y podemos

mencionar algunas de ellas:

1. Laensefianza basica y media

2. Lavivienda

3. Eltransporte interurbano

4. Los servicios de agua potable y alcantarillado
5. Los puentes

6. La atencion de salud de caracter preventivo

7. Elalumbrado publico
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8. Laelectricidad

9. Los parques

10. La proteccion contra incendios
11. Los servicios policiales

12. La eliminacién de desechos, etc.

A pesar de la delimitacion de funciones, siempre existiran tareas conjuntas entre
dos 0 mas niveles, los cuales pueden ser por ejemplo, el manejo del medio
ambiente y recursos naturales, el bienestar social, el desarrollo agricola, la

ensefianza universitaria.

4.3.2 De la descentralizacion de los recursos econdmicos

La descentralizacion de la administracion del estado, en la parte que corresponde a
las finanzas publicas, afecta de manera importante el funcionamiento de la

economia sobre todo en la asignacion espacial de los recursos.

Este tema es objeto de discusion permanente cuando se trata de promover un

sistema de descentralizacion.
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a) Generacion y distribucién de impuestos

Es imprescindible que se reasignen las facultades tributarias a los organismos
seccionales, que permitan una mayor generacion autbnoma de recursos para lo
cual debe aplicarse una mejor recaudacion de impuestos que posibilite a los
municipios contar con los fondos suficientes para poder satisfacer las necesidades

basicas de su jurisdiccién y las nuevas funciones que le seran transferidas.

Ademaés, se debe contemplar un disefio de transferencias gubernamentales
adecuado, que ayude a resolver los problemas de suficiencia financiera inherentes

al proceso de descentralizacion.

Esta distribucion de recursos fiscales debera funcionar basandose en los siguientes
criterios: proporcional al nimero de habitantes, de acuerdo a los indicadores de

pobreza, capacidad de recaudacion fiscal, eficiencia administrativa, entre otros.

El Gobierno Central debe estar obligado a establecer un adecuado sistema de
incentivos que garanticen el esfuerzo que el nivel de gobierno local realiza para
generar sus propios recursos, de tal manera que se puedan lograr los objetivos

gubernamentales previstos.

Un proceso de descentralizacion exige que éste se financie, en el mayor

porcentaje posible, con los recursos obtenidos de los tributos establecidos y
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recaudados en un territorio local; de este modo se garantiza su autonomia, se
lograria una mayor y mejor recaudacion, principalmente por la cercania del
gobierno local con los ciudadanos, que le permite conocer de cerca a los

contribuyentes y facilita identificar a los evasores.

A pesar de ello, las necesidades de los gobiernos subnacionales crecen a un ritmo
tan rapido que necesariamente comprometen el propio presupuesto central y su
capacidad para seguir prestando los servicios que le son asignados, de ahi la

importancia de un adecuado sistema de transferencias.

De acuerdo al analisis, hemos observado el alto grado de dependencia de nuestros
municipios con respecto a las transferencias gubernamentales, que en algunos
casos llegan a superar el 70% de sus recursos; situacion mas marcada en los

municipios de la Sierra.

El tratamiento hacia estos municipios debe dirigirse a incentivar la recaudacion
propia y capacitar a sus funcionarios para que elaboren adecuados proyectos por
medio de los cuales puedan obtener apoyo internacional y que los niveles de

transferencias se reduzcan a porcentajes menores del 30%.

Se debe mejorar la capacidad de gestion de los gobiernos locales y promover

ademas las mancomunidades, la agrupacion de municipios pequefios, que
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trabajen  juntos en la elaboracion y ejecucion de obras en favor de sus

comunidades.

b) Créditoy deuda publica

A fin de reducir los riesgos que implica la utilizacion excesiva de endeudamiento
por parte de los Gobiernos locales, como ha ocurrido en el caso de Colombia,
donde algunos de sus municipios se encuentran casi quebrados a causa de un
irresponsable manejo del endeudamiento y la aprobacion de presupuestos
deficitarios; el Gobierno Central debe encargarse de regular los empréstitos a los

Gobiernos locales.

Los préstamos deberan ser destinados fundamentalmente a gastos de capital
prioritarios y tienen que guardar una adecuada proporcion con la capacidad
econdmica y fiscal de las entidades receptoras, de tal forma que se garantice el

manejo responsable y su efectiva recuperacion.

Se debe mejorar la capacidad de gestion de los gobiernos locales y promover
ademas las mancomunidades, la agrupacion de municipios pequefios, que
trabajen  juntos en la elaboracién y ejecucién de obras en favor de sus

comunidades.
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c) Manejo de informacién

La informacion es una pieza clave para analizar las finanzas, para formular
politicas y monitorear los procesos de descentralizacion fiscal, por lo tanto la
informacion financiera que generen los gobiernos locales debera ser transparente

y oportuna.

Esta tendra tiene que ser procesada permanentemente, de manera que se
puedan elaborar indicadores de desempefio y gestion que permitan evaluar
el impacto de los resultados, en lo que tiene que ver con indicadores de
pobreza, esfuerzo fiscal, cumplimiento de objetivos, eficiencia administrativa,

cobertura de servicios.

d) Obras de caracter general

Aquellos proyectos publicos que afectan el bienestar economico del pais en
general se decidiran a nivel central y seran financiados con impuestos nacionales
en su mayor porcentaje. A pesar de ello, el peso del financiamiento de dicha obra
también debe distribuirse entre las localidades en forma proporcional a los

beneficios que recibiran cada una de ellas.
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e) Contraloria social y rendicion de cuentas

El aumento de responsabilidades y recursos entregados a los gobiernos
seccionales deberéd ir acompafiado obligatoriamente de un exigente sistema de

control.

Cada municipio tendra un representante en el Consejo Provincial que estara
dirigido por un Gobernador, ambos electos por voto popular. EI Consejo
Provincial sera quien ejerza poder de contraloria y auditoria a la inversion de los

recursos publicos por parte de los gobiernos seccionales.

Ademas, en cada municipio deberan existir comités ciudadanos debidamente
organizados a quienes el Consejo Provincial presentara reportes detallados
sobre ingresos y gastos con determinada regularidad, asegurando de este

manera que el destino de los fondos cumpla con las metas previstas.

Aquellas personas que formen parte de estos comités tendran que ser capacitadas
constantemente con el afan de que cumplan a cabalidad con las funciones que les
seran asignadas, ya que ellos se constituiran en puentes de informacion entre

gobernantes y gobernados.
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f) Manejo de la corrupcion

Un factor importante que debe considerarse en un sistema de descentralizacion de
recursos fiscales, es la corrupcion. La corrupcion que es un mal que afecta a
nuestro pais asi como a la mayoria de paises, merma la eficiencia del sistema,
pues para enfrentarla se requiere de la aplicacion de estrategias, representa un
desperdicio de tiempo y esfuerzo; ademas, mayor canalizacién de recursos

econdmicos.

Reconocido este problema, sera necesario que las condiciones econémicas en que
desarrollen sus actividades los empleados publicos sean las apropiadas. Lo 6ptimo
sera que se contrate personal profesional y que sus labores sean bien remuneradas
dependiendo de la situacion economica de cada Gobierno Seccional, de esta

manera los incentivos para caer en practicas corruptas seran menores.
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CAPITULO V:

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones

Los principales problemas del pais, como son la desigual distribucion del ingreso
y la riqueza, la concentracion del poder en unos pocos, la pobreza, el alto
porcentaje de necesidades basicas insatisfechas; tal como esta demostrado por las
cifras, son el reflejo de un modelo de Gobierno que no ha promovido la eficiencia

y equidad en su gestion.

El papel que juega el Estado Ecuatoriano en la solucion de los problemas
mencionados, es fundamental para la vida del pais ya que su oportuna
intervencién en los mercados permite la apropiada provision de los bienes y

servicios, corrigiendo las fallas que estos presentan.

A pesar de ello, el Estado presenta visibles deficiencias especialmente en los
procesos de redistribucién de la riqueza, una de las funciones que se le asignan
tradicionalmente. Las acciones distributivas son ineficientes por varios factores,

siendo uno de los principales el manejo centralizado de los recursos.
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Por tal motivo, resulta necesario profundizar la constitucion de un sistema
descentralizado y participativo que liquide la concentracion actual de poder y
abra maltiples vias para que la participacion del ciudadano comin en los asuntos

de la vida publica, pueda hacerse de manera eficiente.

La descentralizacion fiscal, uno de los ejes para la implementacién de un proceso
de descentralizacion, se da mediante la transferencia de toda la autoridad y
autonomia en la toma de decisiones de los Gobiernos Seccionales y los habilita

para recaudar sus propios tributos y desarrollar sus funciones de gasto.

Se han dado pasos muy importantes con la dictacion de las Leyes de
Descentralizacion, pero, a pesar de los esfuerzos realizados respecto a este tema,
los Gobiernos Seccionales ain no han logrado superar la dependencia no solo

administrativa, sino politica y principalmente fiscal del nivel central de Gobierno.

Si bien es cierto que a partir del afio de 1997, se reestructurd el sistema de
transferencias de recursos fiscales, éstas no han logrado el impacto esperado en
cuanto a la solucion de problemas de prestacion de servicios como los de salud y

educacion, principalmente.

Uno de los fundamentos de la descentralizacion, esta basado en el reconocimiento
de una verdadera autonomia fiscal, sin que por ello, las finanzas del nivel central

se vean afectadas.
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A pesar de todo, la planeacion del desarrollo a todo nivel de gobierno, sin lugar a
dudas producira efectos positivos en el manejo de las finanzas, y al mismo tiempo

se ganara en eficiencia y orientacion del gasto publico.

5.2 RECOMENDACIONES

El proceso de descentralizacion (administrativo y fiscal) requiere

fundamentalmente de decision politica para que se dinamice.

Es importante que un proyecto como este cuente con un marco legal integral, es
decir que debe estar apoyado por una base constitucional (que evite que todo

proceso ya comenzado tienda a revertirse).

Debe existir un alto nivel de liderazgo en la coordinacion institucional, entre los
diversos organismos y niveles de gobierno, ademas de estos con el sector privado
y con sus respectivas comunidades de tal forma que se garantice el éxito del
proceso, planificando, ejecutando, financiando, y dando seguimiento al proceso
en los diferentes niveles de gobierno. Con esto se busca, sobre todo, que exista
una coherencia entre las politicas gubernamentales que se apliquen en cada

region del pais.
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Los gobiernos locales deben fortalecerse en el &mbito financiero, revisando sus
ingresos propios, racionalizando el gasto corriente y optimizando el gasto de
capital. Incrementar sus ingresos y procurar ser menos dependientes de las

transferencias gubernamentales.

Debe existir una reasignacion de facultades tributarias a los diferentes niveles de
gobiernos, que den paso a una mayor generacion autbnoma de recursos. Ademas,
el Gobierno Central debe establecer un adecuado sistema de incentivos que
garanticen el esfuerzo fiscal que el nivel de gobierno realice para generar sus
propios recursos, de tal manera que se puedan lograr los objetivos

gubernamentales previstos.

El mecanismo de transferencias gubernamentales deber ser simple y transparente
basadndose en criterios tales como numeros de habitantes, indicadores de pobreza,

capacidad de recaudacion fiscal, entre otros.

Debe existir un manejo adecuado de endeudamiento de los gobiernos

subnacionales, este debe ser proporcional a la capacidad econdmica y fiscal de

estos gobiernos.

La educacion juega un rol importante en un proceso de descentralizacion fiscal

ya que se requieren de recurso humano con alta preparacion técnica que
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garantice el 6ptimo manejo de los recursos y asuman las responsabilidades y

obligaciones que un proceso de descentralizacion demanda.

El personal que lidere el proceso de descentralizacion en cada nivel de gobierno
debe garantizar, por sobre todo, la rentabilidad de los recursos asignados,

retribuyéndola en inversion publica.

Otro punto importante lo constituye la elaboracion de adecuados presupuestos
para los gobiernos seccionales y la preparacion constante de informacion
estadistica, ya que éstos constituyen la herramienta basica en la formulacion de

politicas y la evaluacion del proceso en marcha.

Finalmente queremos recalcar que si el Ecuador quiere ir hacia el desarrollo, la
propuesta de eliminar el centralismo es una de las mejores alternativas y la clave
para un proceso exitoso lo constituyen, primordialmente, la profunda voluntad
politica y la participacion civil. Creemos que es oportuno empezar a actuar y no

solamente entrampar al pais en debates sin fin.
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LEY ESPECIAL DE DISTRIBUCION DEL 15% DEL
PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL
PARA LOS GOBIERNOS SECCIONALES

CONGRESO NACIONAL

EL PLENARIO DE LAS COMISIONES LEGISLATIVAS

Considerando:

Que la Constitucion Politica de la Republica define al Ecuador como un Estado
descentralizado y manda que, para hacer efectiva la descentralizacion econémica
del Estado, los Gobiernos Seccionales, sin perjuicio de otros recursos econémicos,
percibiran el 15% del Presupuesto del Gobierno Central que sera distribuido
conforme a la Ley, a base de planes de inversion tanto provinciales como

municipales.

Que la descentralizacion administrativa del Estado propende al desarrollo
armonico de todo el territorio nacional, al estimulo de las areas deprimidas, a la
distribucion de los recursos y servicios de acuerdo a las necesidades de las
respectivas circunscripciones territoriales, y a la preferente atencién a las obras en

las zonas de menor desarrollo y de la frontera y Galapagos;



Que el 15% del Presupuesto del Gobierno Central asignado a los consejos
provinciales y municipios, por su propia naturaleza, es un recurso econémico que
debe ser manejado autbnomamente por estos organismos seccionales, con el fin de
que la descentralizacion econdémica y administrativa se lleve a cabo sin
interferencia de ninguna clase; y, En ejercicio de sus facultades constitucionales y

legales, expide la siguiente:

LEY ESPECIAL DE DISTRIBUCION DEL 15% DEL
PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL PARA LOS
GOBIERNOS SECCIONALES

Art. 1 .- Ambito de la Ley .- La presente Ley regula la distribucion, manejo,
transferencia y control de la asignacion constitucional del 15% del
Presupuesto del Gobierno Central, excepto los ingresos provenientes de
créditos internos y externos en beneficio de los consejos provinciales vy
municipios para planes o proyectos de inversion, tanto provinciales como
municipales, sin perjuicio de otros recursos que se asignen a través del
Fondo de Desarrollo Seccional, FODESEC, y los que le correspondan de

conformidad con otras leyes.

Art. 2.- Fondo de Descentralizacion.- Con los recursos que se asignan en la
presente Ley, créase el Fondo de Descentralizacion, que se distribuira de la

siguiente manera: 70% para los municipios y 30% para los consejos provinciales.



Art. 3.- Destino del Fondo.- Los consejos provinciales y los municipios invertiran
las alicuotas que les correspondan en planes o proyectos de desarrollo econémico,
social y cultural, de acuerdo con los fines y funciones que le confieren la
Constitucion Politica de la Republica, las leyes de Régimen Provincial y

Municipal, segln el caso, y otras leyes.

Estos organismos pondrdn  en ejecucion, preferentemente, con cargo a este
fondo, planes o proyectos destinados al mejoramiento del nivel de vida de los

sectores de menor desarrollo.

Art. 4.- Inclusion obligatoria del Fondo en el Presupuesto.- La asignacion
establecida en el articulo 1 de la presente Ley deberé constar, obligatoriamente, en
la proforma del Presupuesto del Gobierno Central que remite anualmente del
Presidente de la Republica al Congreso Nacional. De no establecérsela, a la
Comisién Legislativa de lo Tributario, Fiscal, Bancario y de Presupuesto o el

Plenario de las Comisiones Legislativas, en su caso, la incluiran de oficio.

Art. 5.- Distribucion entre Consejos Provinciales.- EI monto destinado a los
Consejos Provinciales, es decir el 4,5% del Presupuesto del Gobierno Central,

sera distribuido en alicuotas entre dichos consejos, en base a la siguiente formula:

a) El 50% del monto, es decir el 2,25% del Presupuesto del Gobierno Central,

sera distribuido proporcionalmente a la poblacion con necesidades bésicas



b)

insatisfechas que residan en la respectiva provincia, en relacién a la poblacion

con necesidades bésicas insatisfechas de todo el pais;

El 10% del monto, es decir, el 0,45% del Presupuesto del Gobierno Central,

en proporcion a la superficie territorial, con relacion a la superficie del pais; vy,

El 40% del monto, es decir, el 1,8% del Presupuesto del Gobierno Central,
sera distribuido proporcionalmente a la poblacién de la respectiva provincia,

en relacion a la poblacion del pais.

Art. 6.- Distribucion entre Municipios.- EI monto destinado a los municipios, es

decir, el 10,5% del Presupuesto del Gobierno Central, sera distribuido en alicuotas

entre dichos municipios en base de la siguiente férmula:

b)

El 10% del monto, es decir, el 10,5% del Presupuesto del Gobierno Central,

sera distribuido en partes iguales;

El 40% del monto, es decir, el 4,20% del Presupuesto del Gobierno Central,
sera distribuido proporcionalmente a la poblacion del cantdn, en relacion a la

poblacion de todo el pais; y,

El 50% del monto, es decir, el 5,25% del Presupuesto del Gobierno Central,

sera distribuido proporcionalmente a la poblacion con necesidades basicas



insatisfechas que residen en el canton, en relacion con necesidades béasicas

insatisfechas en todo el pais.

Art. 7.- Responsabilidad de la distribucion.- EI Ministro de Finanzas y Crédito
Publico, hasta el 31 de enero de cada afio, mediante Acuerdo Ministerial, expedir
el Distributivo del Fondo constituido con el 15% del Presupuesto del Gobierno
Central, teniendo en cuenta los factores sefialados en los articulos 5 y 6 de esta
ley, segun el caso, con sujecién a las estadisticas y proyecciones del Instituto

Nacional de Estadisticas y Censos, INEC.

Art. 8.- Transferencias.- Los recursos que correspondan a los consejos
provinciales 'y municipios, serdn transferidos en alicuotas mensuales
proporcionales dentro de los diez primeros dias de cada mes, mediante el
mecanismo de transferencia automatica, a través del Banco Depositario de Fondos

Publicos, sin necesidad de disposicion administrativa expresa.

Art. 9.- Responsabilidad Administrativa.- El Ministro de Finanzas y Crédito
Publico, serd responsable del cumplimiento y aplicacion de esta ley de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 73, 74, inciso tercero y 82, literal g)
de la Constitucion Politica de la Republica; y, en el capitulo 4 del Titulo VIl y
demas normas pertinentes de la Ley Organica de Administracion Financiera y
Control, sin perjuicio de las demas acciones que la Constitucion y la ley les

faculten a los gobierno seccionales para demandar la transferencia de los recursos



que le corresponden en virtud al literal c) del articulo 149 de la Constitucion y de

esta ley.

Art. 10.- Inversién autbnoma de recursos.- Hecha la distribucion del fondo,
cada consejo provincial y municipal aprobard autbnomamente y sin intervencion
de ningun otro organismo o autoridad del Estado, los planes de inversion a ser

ejecutados con cargo a la alicuota que le corresponde.

De la correcta inversion de estos recursos, el prefecto y el consejo provincial y el
alcalde y el municipio, segun el caso, responderan de conformidad con las normas

pertinentes de la Ley Organica de Administracién Financiera y Control.

Los consejos provinciales y municipales deberan presentar hasta el 31 de enero de
cada afio al Ministerio de Finanzas, un informe detallado de las inversiones y

gastos realizados en el afio anterior con los recursos asignados por la presente ley.

Art. 11.- Fideicomisos .- Los organismos seccionales podran constituir
fideicomisos sobre los recursos que les asigna el literal ¢) del articulo 149 de la

Constitucion Politica de la Republica, de acuerdo con el reglamento de esta ley.

Art. 12.- Liquidacion.- Sera de responsabilidad del Ministerio de Finanzas la
liquidacion hasta el 31 de marzo del afio siguiente, del Presupuesto anual del

Fondo constituido por el 15% del Presupuesto del Gobierno Central.



En el caso de que se produjera saldos de caja a fin del ejercicio, éstos se

incorporarén al Presupuesto del Fondo del afio siguiente.

Art. 13.- Las disposiciones de la Ley de Presupuestos del Sector Publico no serén

aplicables para la ejecucion de esta ley.

Art. 14.- Ley Especial.- La presente Ley tiene el caracter de especial y
prevalecera sobre cualquier otra disposicion legal que se le oponga y entrard en

vigencia a partir de su promulgacion en el Registro Oficial.

Disposiciones Transitorias

PRIMERA .- La aplicacion de la presente ley se iniciara a partir del 1 de Julio de
1997, con el equivalente al 3% del Presupuesto del Gobierno Central, excepto los
ingresos provenientes de créditos internos y externos; el 7% desde enero de 1998;

el 11% a partir de enero de 1999; vy, el 15% desde enero del afio 2000.

SEGUNDA .- La descentralizacion de las funciones, recursos humanos, materiales
y financieros, se realizara a partir de enero de 1998, de acuerdo a la Ley de
Descentralizacion que en el plazo maximo de 180 dias sera expedida por las

funciones Legislativa y Ejecutiva.



TERCERA.- Se autoriza al Ministerio de Finanzas y Crédito Publico
realizar las  transferencias de recursos materiales, financieros y recursos
humanos a los consejos provinciales y municipios, para dar cumplimiento a

las disposiciones de la presente ley.

Art. Final.- En le plazo improrrogable de 90 dias, el Presidente de la Republica,

dictaré el Reglamento para la aplicacion de la presente ley.

Dada en la ciudad de San Francisco de Quito, Distrito Metropolitano, en la Sala

de Sesiones del Plenario de las Comisiones Legislativas del Congreso Nacional

del Ecuador, a los doce dias del mes de marzo de mil novecientos noventa y siete.

f.) Dr. Heinz Moeller Freile, Presidente del Congreso Nacional.

f.) Dr. Jaime Davila de la Rosa, Prosecretario del Congreso Nacional.



REGLAMENTO DE APLICACION DE LA LEY
ESPECIAL DE DISTRIBUCION DEL 15% DEL
PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL PARA
LOS GOBIERNO SECCIONALES

Fabian Alarcén Rivera

PRESIDENTE CONSTITUCIONAL INTERINO
DE LA REPUBLICA.

Considerando:

Que la Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno
Central para los Gobierno Seccionales, mediante la cual se da cumplimiento al
precepto contenido en el literal ¢) del art. 149 de la Constitucion Politica de la
Republica, que se halla publicada en el Registro Oficial No. 27 del 20 de marzo

de 1997;

Que el articulo final de dicha ley dispone expedir el Reglamento para su

aplicacion; y,

En ejercicio de las atribuciones de le confieren la Constitucion y la Ley,



Decreta:

El siguiente Reglamento de aplicacion de la Ley especial de Distribucion del

15% del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales.

Art. 1.- Fondo de Descentralizacion.- EI Fondo de Descentralizacion, creado
mediante la Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno
Central para los Gobiernos Seccionales, se constituira con los recursos
equivalentes al 15% del Presupuesto del Gobierno Central, con excepcién de los
ingresos provenientes de los créditos internos o externos, que financian dicho
presupuesto y se distribuird entre los municipios y consejos provinciales del pais,
para la ejecucion de planes y proyectos de inversion, sin perjuicio a la percepcion
de otros recursos que se asignen a través del Fondo de Desarrollo Seccional,
FODESEC, y de los que corresponden a cada municipio o consejo provincial, de

conformidad con otras leyes.

Sélo en casos excepcionales se destinaran recursos provenientes del Fondo de
Descentralizacion, creado en la Ley de Distribucion del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central a los Organismos del Régimen Seccional Autonomo y siempre

que se trate de capital.

Art. 2.- Distribucién.- El Fondo de Descentralizacion sera distribuido en los

términos y porcentajes establecidos en los articulo 5 y 6 de la Ley Especial de



Distribucion del 15% del Gobierno Central para los Organismos del Régimen

Seccional Autébnomo.

Para la distribucion de los fondos previstos en la Ley, la Subsecretaria de
Presupuestos y Contabilidad del Ministerio de Finanzas y Crédito Publico,
utilizaré informacion actualizada que seré proporcionada hasta el 30 de noviembre
de cada afio por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) en lo
relacionado con datos de poblacion y de necesidades bésicas insatisfechas,
actualizadas en coordinacion con la AME, el CONCOPE vy el Instituto Geografico

Militar (IGM) respecto de la informacidn relativa a la superficie de las provincias.

Si se crearen nuevos organismos seccionales, para efectos de la asignacion de
fondos y contando con la informacidén pertinente proporcionada por el INEC y el
IGM, en su caso, la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad, procedera a la
asignacion de los fondos que corresponda a partir del siguiente afio al de la

creacion del organismo seccional.

Cuando no sea posible establecer los indices propios de los nuevos organismos
seccionales creados, se aplicara los correspondientes al area territorial de la cual
fue segregado v si el nuevo organismo hubiere pertenecido, antes de su creacion, a
méas de una entidad seccional, se tomaran los datos promedio ponderados

respectivos.



Para efectos de la distribucion de recursos previstos en este articulo, el Banco
Central del Ecuador, de conformidad con las disposiciones del articulo 8 de la Ley
Especial de Distribucion, haré las transferencias automaticas de los recursos, de la
Cuenta Unica del Tesoro Nacional y las acreditard mensualmente por alicuotas a
cada uno de los municipios y consejos provinciales, de conformidad con el
Acuerdo Ministerial que al efecto expedira el Ministro de Finanzas hasta el 31 de
enero de cada afio, con determinacion de los montos y cuantias que corresponda a
cada uno de los beneficiarios y en funcién de las disponibilidades de la Caja

Fiscal.

Art. 3.- Falta de expedicion del acuerdo.- Cuando por cualquier causa, el
Ministerio de Finanzas no expidiere el Acuerdo de Distribucion de recursos entre
los municipios y los consejos provinciales, hasta el 31 de enero, el Banco Central
del Ecuador, del Fondo de Descentralizacion, hard las transferencias
correspondientes, segin el monto del Presupuesto de Gobierno Central para el afio
corriente y la distribucion se hard, provisionalmente, segun la distribucién del afio
inmediato anterior. La diferencia que hubiere sera atendida con la alicuota del mes

siguiente, de los fondos retenidos por el Banco Central, a partir de enero.

Art. 4.- Destino de los recursos.- Los municipios y los consejos provinciales
destinaran los recursos provenientes del Fondo en la ejecucion de planes y
proyectos de inversion para el desarrollo econémico, social y cultural, de

conformidad con las competencias que le confieren la Constitucion y las leyes,



con excepcion del gasto corriente. Dichos planes y proyectos buscaran, le
mejoramiento del nivel de vida de los sectores de menor desarrollo, mediante la
atencion prioritaria a los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario y
pluvial o combinado, saneamiento ambiental, recoleccién y utilizacion final de
desechos sdlidos, letrinizacion y otros a cargo de los organismos seccionales en

las areas de su competencia.

En los planes y proyectos de inversion podrad incluirse la adquisicion de
maquinaria, equipos, herramientas y otros implementos de labor que constituyan

costos directos de la inversién o de la obra.

Art. 5.- Liquidacion del fondo.- El Ministerio de Finanzas y Crédito Publico haré
la liquidacion del presupuestos anual del Fondo de Descentralizacion hasta el 31
de marzo del afio siguiente. De producirse saldos de caja al final de cada ejercicio,
estos se incorporaran al presupuesto de inversion de este Fondo, para el siguiente

ejercicio econémico del respectivo organismo seccional.

Art. 6.- Inversion.- De conformidad con lo que dispone el articulo 10 de la Ley
Especial de Distribucion, cada municipio y consejo provincial formulara un Plan
de Inversiones de los recursos provenientes del Fondo de Descentralizacion que
sera aprobado y reformado mediante ordenanza por el consejo municipal o

provincial respectivo, de conformidad con sus correspondientes leyes.



El manejo de los recursos sera de responsabilidad exclusiva de la administracion

municipal o provincial respectiva, de conformidad con la ley.

Cuando sea procedente y con el objeto de garantizar la permanencia y
sostenibilidad de los proyectos a ejecutarse con los recursos provenientes de este
Fondo, se hard constar en los planes de inversion el célculo de tarifas y los

mecanismos de mantenimiento y operacion de los sistemas.

Art. 7.- Fideicomisos.- Los recursos provenientes del Fondo de Descentralizacion
pueden ser objeto de fideicomiso por el Banco Central del Ecuador, a cuyo efecto,
se suscribira el correspondiente contrato, en cada caso. El total del valor de los
fideicomisos no podré superar el cincuenta por ciento del total de la asignacién

anual de cada organismo seccional beneficiario.

En concordancia con lo prescrito en el articulo 45 de la Ley de Presupuestos del
Sector Publico, se prohibe que las obligaciones provenientes de fideicomisos las

asuma el Gobierno Central.

Los consejos provinciales y municipios podran, con cargo al Fondo de
Descentralizacion y en un porcentaje que no supere el cincuenta por ciento de la
asignacion anual, destinarlos a la cancelacion total o parcial de créditos para
inversion contraidos por el organismo seccional respectivo, con el Banco del

Estado.



Los recursos del Fondo de Descentralizacion podran ser utilizados como garantia
por sus beneficiarios para la emision de bonos municipales, siempre y cuando los
recursos producto de estas emisiones se destinen a proyectos de los sectores

sefialados como prioritarios en el articulo 4 de este reglamento.

Art. 8.- Control.- La Contraloria General del Estado realizard examenes
especiales, auditorias financieras y auditorias operacionales, para verificar la
veracidad, propiedad y legalidad de las operaciones financiadas con los recursos

del Fondo de Descentralizacion.

Disposicion Transitoria.- La aplicacion de la Ley Especial de Distribucion sera
gradual, a partir del 1 de julio de 1997, de conformidad con la Primera
Disposicion Transitoria de la misma, en consecuencia, las obligaciones
establecidas para el Banco Central del Ecuador, como depositario de los recursos
publicos, deben cumplirse con la debida oportunidad a fin de que desde la fecha
antes indicada se hagan las transferencias respectivas de la Cuenta Corriente
Unica del Tesoro Nacional a las cuentas de cada uno de los organismos

seccionales autbnomos.

Articulo final.- El presente reglamento entrara en vigencia desde la fecha de su
publicacion en el Registro Oficial y de su ejecucion se encarga a los Ministros de

Gobierno, Policia y Municipalidades y al de Finanzas y Crédito Publico.



Dado, en Quito, en el Palacio Nacional, el 27 de octubre de 1997

f.) Fabian Alarcon Rivera, Presidente Constitucional Interino de la Republica.
f.) César Verduga Vélez, Ministro de Gobierno, Policia y Municipalidades.

f.) Marco A. Flores T., Ministro de Finanzas y Crédito Publico.
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