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Prefacio

La importancia de las politicas publicas tanto desde el punto de vista conceptual como
en relacion al andlisis empirico de determinadas experiencias nacionales reviste una
considerable vastedad, que por ello no hace mds que ameritar en profundidad su abordaje,

consideracion y estudio.

A su vez, en tanto integrante de los estudios del campo disciplinar de la administracién
publica hace mas valiosa y sustantiva la experiencia de examinarlas, a fin de discernir sus
tipologias y encuadramiento. Ello fortalece la mirada del estudioso de administracion publica,

en tanto espacio académico nutrido y atravesado a la vez, por varias tradiciones cientificas.

El trabajo que se acompaiia, como su titulo lo expresa, pone énfasis en considerar la
sostenibilidad de las politicas publicas en conexién con la del gasto publico realizado a través
de los presupuestos de un pais especifico, el del Autor, es decir Ecuador. Pese a considerar
inevitables aspectos econdmicos, recoge la perspectiva conceptual mds amplia y contentiva de

la administracién publica, que recoge una pluralidad de influencias.

Reconoce, asimismo, diversos aspectos y consideraciones pais-especificos, que derivan
de su experiencia personal y profesional y, en algunos casos no resultan extrapolables a las
circunstancias de entornos internacionales o casos nacionales determinados. Sin embargo, al
ser un estudio de caso, sirve de guia para analizar y evaluar otros paises que presenten

similitudes en la politica publica implementada, a lo largo de América Latina

En tal sentido, desliga de cualquier involuntario juicio de valor o transgresion al
contenido estrictamente académico-cientifico y que denote posturas personales meramente
ideoldgicas, al Director de la Investigacion, en tanto cuidadoso y aplicado apoyo metodoldgico,

académico y cientifico a lo largo de todo el camino para su elaboracién y conclusion.

Con eso, someto el presente a la recepcion de las instancias pertinentes para su
consideracion como Tesis defendible para optar al grado de Doctor en Administracién Pablica

de la Universidad Nacional del Litoral.

Ivdn Morales Puruncaja.
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INTRODUCCION

En principio y genéricamente, las politicas publicas expresan la intencién y vocacion
gubernamental, en diferentes niveles, para abordar la satisfaccion de las distintas
necesidades sociales. Para la administracion publica asumen una importancia sustancial, en
tanto representan la respuesta o nexo, entre el aparato burocritico! y suministrador de

servicios y las senaladas demandas.

Lo anterior se trasunta en correlativas exigencias para las estructuras administrativas
en términos de logros. Asi, ha podido sustentarse que la tarea primaria para las
organizaciones publicas es implementar las estrategias impuestas por los gobiernos, lo que
involucra centralmente las capacidades administrativas. Eso implica “implementar
programas que resuelvan los problemas publicos y alcancen propdsitos publicos” (Bryner,
2008:189). Esto anticipa otro significado. Nos explicita que las politicas publicas, en tanto

orientaciones o cursos de accion estatal implican construir, disefiar y operar programas.

La doctrina, entonces, nos beneficia con la existencia de variadas definiciones de
politicas publicas, con diferencias de caracteristicas y elementos, segin los autores que lo
proponen. Asi, (Meny & Thoenig, 1992), plantean que la politica publica es “el resultado de
la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental”
(pag. 89). Se observa que el enfoque de estos autores es involucrar a las autoridades en sus
diferentes niveles, dotdndoles de una dada legitimidad. Por otra parte, en consonancia con
la 16gica genérica de intervencion de las autoridades gubernamentales, cabe mencionar el
planteamiento de (Dye, 1995): p. 2), para quien “una politica publica es todo lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer”. A su vez, una definicién que considera la intervencién
directa del Estado en el disefio e implementacion de politicas publicas es la de (Oszlak &
ODonnell , Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia de
investigacién, 1990): p. 112), quienes plantean que la politica publica “Es un conjunto de
acciones que manifiestan una intervencién del Estado en relacién con una problemadtica

social, y concita interés y movilizacion de otros actores de la sociedad”.

Por ultimo, agregdndose a lo anterior, Tamayo Sdez (1997: 281) ha definido a las

politicas publicas como el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un

! Siendo casi obvio en un estudio inherente a la administracién piblica como espacio disciplinar, seguimos a
Peters y Pierre (2008: 9) aclarando que resultando a menudo la burocracia una “palabra de oprobio” o
peyorativa, la utilizamos en una manera mas técnica, convencional o neutral concorde a su empleo en obras
correspondientes a dicho campo, significando “las estructuras administrativas formales del sector ptblico™.
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gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y
el propio gobierno consideran prioritarios. Afiadiria en esa orientacién, que las politicas
publicas se pueden entender como un proceso que se inicia cuando un gobierno o un
directivo publico detecta la existencia de un problema, que, por su importancia, merece su
atencion, y termina con la evaluacion de los resultados que han tenido las acciones

emprendidas al respecto.

Surge de lo expresado que ademads de abarcar una intencidn propositiva y decisional,
las politicas publicas comprenden un proceso o secuencia con cinco fases. Las mismas
abarcan la identificacién del problema, la formulacién de alternativas ante el mismo, la
adopcién de una de ellas, su implantaciéon y la evaluacion de los resultados obtenidos

(Tamayo Saez, 1997: 281-282).

A su vez, el andlisis de tales politicas, en concomitancia con la anterior idea de
proceso, puede ser visualizado desde diferentes Opticas. En tal sentido, concorde al
planteamiento de Jaime y colaboradores (2013), ello se ha explicitado en distintos abordajes,

que involucran tanto sus perspectivas como el aporte de su propia complejidad:

“Originalmente, el analisis de politicas publicas deriva del enfoque pluralista,
especialmente, de aquellos trabajos que se centraron sobre el andlisis de los
procesos de decision. En grandes lineas, para este enfoque la politica publica
es el resultado de la confrontaciéon entre los distintos grupos de interés
implicados en los procesos de produccién social. Lo novedoso de este andlisis
es que rompe con las tradiciones marxistas y weberianas del Estado, que lo
entendian como una entidad global susceptible de un andlisis especifico, y que
logra abordar las multiples racionalidades en competencia dentro del mismo

Estado” (pag. 7).

Tal como lo ha enunciado en su voluminoso tratado Wayne Parsons (2007: 31),
siguiendo a Heidenheimer y otros, (1990: 3) tal proceso de andlisis de politicas abarca el
estudio del como y porqué los gobiernos adoptan determinadas medidas y actdan o no, o,
alternativamente en la mirada de Nagel (1990: 440) dicho andlisis consiste en el estudio

sobre la naturaleza, causas y efectos de dichas politicas publicas.
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De esta manera, se ha ido conformando una interpretacién de las politicas publicas
que las identifica con las intervenciones tanto directas como indirectas (regulaciones) del
Estado, y para que puedan ser analizadas, disefiadas y canalizadas hacia los actores sociales,
se debe necesariamente efectuar una consideracion general del papel del Estado en la
orientacion de dichas politicas publicas. Asi, el Estado, desde sus primeras definiciones,
emerge con un papel dominante en las relaciones de la sociedad. Un autor emblematico
como (Weber, La politica como vocacién, 1987) plantea que el Estado “es la organizacion
de la comunidad humana ubicada dentro de un territorio y que reclama el monopolio de la
violencia fisica legitima”. La afirmacion de Weber sugiere la capacidad del Estado para
sobreponerse sobre los distintos actores sociales, amparado en una legitimidad que le
otorgan las reglas establecidas y aceptadas por dicha sociedad. Confirmando la apreciacién
weberiana, cabe citar a O'Donnell (1993), quien indica que el Estado es el componente
especifico de la dominacidn politica ejercida por la sociedad en un territorio delimitado. De
esta manera, se puede evidenciar el papel que se le atribuye al Estado en su rol de ostentador
de poder monopdlico otorgado por la ley sobre los distintos actores sociales, lo cual

demuestra que las politicas publicas deben ser procesadas bajo la l6gica estatal.

Historicamente, el Estado se ha ido conformando en estrecha vinculacion con la
evolucién o transito de la sociedad, lo cual hace que en todas las formas estatales
encontremos un rol predominante de dicha sociedad para canalizar las politicas publicas por
parte de aquél. Tal proceso reconocié “estadios” cambiantes que podrian identificarse de

manera tentativa e instrumental con los indicados por Jaime et al (2013).

- El Estado Absolutista,

- El Estado Liberal,

- El Estado de Bienestar (Neoclasico)

- El Estado Regulador (Keynesiano) y,

- El Estado Minimo o reducido (Neoliberal),

- El Estado Social de Derecho o Democratico>.

2 En rigor, el aludido carécter tentativo, se vincula a la dificultad de realizar cortes “quirtirgicos” exactos al
ensayar tipologfas de Estado. El Estado Minimo no es una creacién neoliberal, desde que ya estaba presente
en liberales franceses que plantearon que el mejor gobierno es el que menos gobierna. Por otra parte, el Estado
Keynesiano no es sé6lo regulador, si por ello aceptamos por tal la existencia de intervenciones indirectas. En
su concepcién original hubo espacio importante para las directas. Por otra parte, el pensamiento neocldsico de
la era liberal gesté regulaciones importantes, como las ligadas a la existencia de externalidades.
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Por tanto, tal como estos autores han definido al Estado, se puede indicar que, tras la
definicién del mismo, cabria identificar la influencia de tres grandes corrientes econémico—
politicas, como son la concepcion pluralista, la marxista, y la neo institucionalista. Por un
lado, 1a concepcidn pluralista acepta y respeta la diversidad de las organizaciones de carécter
politico-social con representacion popular, asi también el respeto a los derechos humanos.
Mientras, la corriente marxista considera la existencia de clases sociales en un marco de
lucha entre si, que sirven para la reproduccion de los modos de produccién en un entorno
donde el estado burgués debe desaparecer y crear un nuevo estado, un estado social de
derechos, de los trabajadores y para los trabajadores. Finalmente, la corriente neo
institucionalista considera a las instituciones estatales como estructuras que coadyuvan a la
cooperacion entre los miembros de una sociedad para su desarrollo social y econémico

(Jaime et al, 2013).

De acuerdo con las definiciones y abordajes observados, asi como otros que se han
realizado y realizan sobre el Estado, podemos inferir que este nos convierte en actores del
juego de relaciones sociales estatales (0 mejor social-estatales, expresivas del vinculo entre
sociedad y estado), condicién importante para el disefio, implementacién y ejecucién de
politicas publicas. Llegamos asi a un aspecto central insito en el Titulo del presente trabajo
cual es el de la sostenibilidad de tales politicas publicas. En otros términos, politicas piblicas
y sostenibilidad en las mismas conforman un binomio estrechamente asociado que se liga a
su propia virtualidad. Por tanto, las politicas publicas requieren de la sostenibilidad en el
tiempo de las mismas para lograr la reduccion de desigualdades sociales, pero al mismo
tiempo la sostenibilidad de politicas requerird de sostenibilidad en las finanzas publicas, a
través de la sostenibilidad en los ingresos, los cuales deberian provenir de estructuras de
recursos sOlidas. En el marco particular de Ecuador ellas deberian comprender
preponderantemente impuestos e ingresos por recursos naturales (petréleo, mineria), asi

como por financiamiento.

La sostenibilidad, entonces, parece ser el vocablo que primariamente despierte
nuestra atencion a efectos de merituar las posibilidades de éxito de determinadas politicas
publicas, orientadas en el sentido sefialado por los autores mencionados, implicando en
sentido amplio, orientaciones y acciones que mejoren los eventos o estados de situaciéon que
se supone atacan o afrontan con tales miras en entornos locales, regionales o nacionales
especificos. La sostenibilidad, como nocién, ha recibido un empleo profuso en términos

contemporaneos, aplicindosela a aspectos econdmico-sociales sustantivos, tales como el del
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desarrollo y el endeudamiento publico, entre otros. En el primer caso, ello ha conducido a
la postulacion de un desarrollo sustentable. En el segundo, a la consideracion y andlisis de
deudas nacionales sustentables.’ En una primera aproximacion, la sostenibilidad, como
requerimiento aplicable a las politicas publicas, constituye un atributo identificable con la
capacidad de sostener, afrontar y mantener en condiciones de continuidad una determinada
estrategia, orientacion o curso de accion inherente a los objetivos a alcanzar con las mismas
a lo largo del tiempo o de un determinado espacio de tiempo. En términos méas vulgares,
subyace en lo anterior la posibilidad de poder soportar, en el sentido de brindar soporte, asi
como de mantener, lo que implica superar la instantaneidad, una determinada actividad,
accion o conducta publica sobre cierto aspecto. Asi, tanto la soportabilidad (capacidad de
otorgar y recibir soporte) como la mantenibilidad (que el mismo sea mantenible, mantenido
y continuado) dan sustancia a la sostenibilidad, en términos de politicas piblicas*. La
sostenibilidad luce, asi como no auténoma, sino condicionada. Y ello conduce a reconocer
un nexo sustancial con el gasto publico que canaliza y en el que se plasman las politicas
publicas involucradas, lo cual lleva a su vez al tipo y magnitud de los recursos que financian
el presupuesto que las alberga, estrechamente ligado por su parte, al volumen y evolucién
de la economia local, regional o nacional implicada, mensurable a través de su respectivo
Producto o Renta Nacional. Es decir, la sostenibilidad de las politicas sociales® viene
determinada en buena medida por los ingresos obtenidos, los mismos que se deben
direccionar hacia el gasto social e inversién piiblica®. Y en el caso del Ecuador, los ingresos
disponibles y el gasto, en el periodo de estudio, no siempre han tenido la soportabilidad ni
la mantenibilidad que den sostenibilidad a dichas politicas, por cuanto entre 2000-2006 y
2017-2019, en contextos de ajuste fiscal, los indicadores sociales se han visto afectados,
dado que el gasto social y la inversion publica fueron menores. La grafica 1 muestra cémo,
en la experiencia ecuatoriana, la sostenibilidad del gasto social y la inversion publica se

vinculan diferencialmente a la evolucion de los ingresos.

3 La equivalencia de los vocablos sostenible y sustentable no es homogénea. En algunos casos se acepta y en
otros se los diferencia, remitiendo el empleo de “sustentabilidad” al de sostenibilidad de un aserto o idea sobre
bases argumentales que lo respalden.

4 En inglés, la palabra se identifica inicialmente con sustainability, y también con maintainability.

5 En la presente investigacion nos referiremos a educacion, salud, vivienda, y proteccién social (excluyendo el
sistema de jubilacién).

% Decimos en buena medida pues no pueden omitirse otros factores determinantes como las decisiones
gubernamentales de priorizacion o despriorizacion de ciertas politicas publicas o sus componentes en el
contexto de la gestion gubernamental implementada en cada sociedad.
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Grafico 1: Ingresos SPNF e Inversién Publica en el Ecuador 2000 - 2019, millones de
dolares
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Fuente: Banco Central del Ecuador, Ministerio de Economia y Finanzas. Elaboracién:

Autor.

Lo anterior resulta relevante desde la perspectiva de los paises subdesarrollados o en
vias de desarrollo. Por tanto, si bien como lo apuntamos y veremos otra vez la nocién no
depende tnicamente de variables econémico-financieras, la sostenibilidad de las politicas
publicas en América Latina y el Ecuador en particular, depende en medida significativa de
cOmo estos paises obtienen ingresos y estructuran el gasto publico en sus respectivos
presupuestos, considerando paralelamente la variacion que puede manifestarse en los
ingresos publicos que muchas veces dependen de pocas fuentes como los recursos no
renovables o la baja recaudacién fiscal, sin olvidar la volatilidad de la politica fiscal producto

de los cambios en sus economias.

Mientras, el gasto publico, que representa en un sentido explicito la implementacion
y atencion efectiva de las politicas publicas, y por ende de las de tipo social, es un concepto
abordado por diversas corrientes del pensamiento econdmico, las finanzas y la
administracion publicas. Sobre dicho concepto, Bujan (2018) nos sugiere que el gasto
publico consiste en los recursos econémicos empleados por los gobiernos para cubrir
obligaciones de defensa nacional, proyectos de desarrollo, educacion, salud, infraestructura,
mantenimiento del orden publico, etc.; y, por tanto, la financiacién de los gastos publicos

descansa principalmente en la legislacion, aplicacién y recaudacion de impuestos.
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De esta manera, la herramienta financiera que utiliza la administracién publica para
organizar y canalizar los recursos publicos, ingresos y egresos, son los presupuestos
gubernamentales que evidencian la atencién del Estado con sus medios financieros, para
satisfacer las demandas sociales incorporadas en las politicas publicas. Una mera apelacion
al diccionario nos dice que el Presupuesto es un “resumen sistematico de las previsiones de
los gastos proyectados y de las estimaciones de los ingresos previstos para cubrir dichos
gastos” (Océano, 2007: 397). De otra manera, técnicamente significa la distribucion
adecuada de los recursos financieros de un pais en funcién de las necesidades humanas
(Asensio M. A., 2015). Por lo tanto, el reto de los gobiernos para asignar recursos en funcion
de gastos que representen la prestacion de servicios publicos es una tarea altamente compleja
y necesaria, ya que representa la politica intrinseca de los mismos en la atencion social y

econdmica de sus ciudadanos (Willoughby, 1918).

Grafico 2: Gasto Publico Mundial, 2020

s
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Fuente: Datosmacro, 202 1. Obtenido de https.//datosmacro.expansion.com/estado/easto

Pero al momento de tratar la construccién de los presupuestos, tanto en América
Latina como en el resto del mundo, se presentan diferentes factores incidentes que influyen
al momento de su estructuracion, denominados condicionantes y/o rigideces (Cetrangolo &
Jiménez, 2014). En este sentido, la sostenibilidad de las politicas publicas sociales en un
marco de variaciones en el gasto publico y la incidencia en el bienestar social requiere
comprender en profundidad, no sélo las visiones sobre las politicas o el gasto publicos, sino

las connotaciones resultantes de esos diferentes aplicativos. Y la evidencia nos muestra que
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en los paises desarrollados donde el gasto publico es mayor (ver grafico 2 y tabla 1), las

condiciones de vida son mejores y con mejores estandares y calidad de vida, por tanto, mayor

Indice de Desarrollo Humano (ver Grafico 3)’, a diferencia de paises como los nuestros

(América Latina), donde el gasto publico es menor, asi como las condiciones de vida y

calidad de vida, con menores Indices de Desarrollo Humano.

Tabla 1: Paises con mayor gasto publico como porcentaje del PIB, 20 principales

Paises Gasto Educacion  G. Salud (% Gasto Defensa  Gasto piiblico

(% GP) GP) (% GP) (%PIB)
Francia 9,72% 15,47% 3,29% 61,60%
Bélgica 12,22% 15,31% 1,78% 60,00%
Grecia 7,43% 10,23% 4,77% 59,80%
Noruega 15,63% 17,88% 3,52% 58,10%
Finlandia 11,75% 13,04% 2,55% 57,30%
Italia 8,80% 13,42% 2,63% 57,10%
Austria 10,73% 15,31% 1,43% 57,10%
Croacia 8,64% 12,41% 3,67% 54,50%
Montenegro - 12,06% 4.14% 54,25%
Dinamarca 15,34% 16,60% 2,55% 53,40%
Canada 12,22% 19,33% 2,47% 52,83%
Suecia 15,67% 18,69% 2,29% 52,50%
Espaiia 10,03% 15,28% 2,66% 52,40%
Hungria 10,08% 10,08% 3,15% 51,60%
Eslovenia 11,34% 13,62% 2,30% 51,30%
Alemania 11,23% 19,88% 2,60% 50,80%
Islandia 17,22% 15,74% 0% 50,50%
Portugal 10,81% 13,01% 4,16% 49,30%
Reino Unido 13,34% 18,74% 4,23% 49,11%
Polonia 11,12% 10,94% 4,36% 48,70%

7 El IDH (Indice de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas) agrega otros ingredientes al tradicional
Indicador de PBI per cépita, para ponderar otras variables que hacen a la calidad de vida en los distintos paises.
Tiene en cuenta, 3 factores para medir el grado de desarrollo de un pais. 1. La longevidad (1/3), que se mide a
través de la Esperanza de Vida, 2. La educacién (1/3) que se mide a través de: la tasa de alfabetizacion adulta
(2/3 de ese 1/3) y el grado de escolarizacién 1%, 2% y 3* (con 1/3 de ese 1/3). 3. El nivel de vida (otro 1/3) a
través del PIB real per capita PPP.
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Fuente: Banco Mundial, 2021. Elaborado por: El Autor

Grifico 3: Indice de Desarrollo Humano a nivel mundial, 2020.

|- — |

Fuente: Datosmacro, 2021. Obtenido de https://datosmacro.expansion.com/idh

Con estos antecedentes, me he planteado la siguiente Pregunta de Investigacion:
(Como la sostenibilidad de las politicas publicas sociales en el Ecuador en un marco de
variacion del gasto publico incide en el cumplimiento de los indicadores de bienestar social?
La pregunta de investigacion planteada es respondida mediante la evidencia empirica,
estadisticas y comparativos de estudios relacionados al respecto, los cuales muestran que
politicas de ajuste fiscal irrestricto, donde variaciones no ponderadas en el gasto publico y
la inversidn publica son aplicadas, pueden llevar a mayores desigualdades o afectacion de
los indicadores sociales. Ante esa perspectiva, se requiere que la sostenibilidad de las
politicas publicas sociales en el Ecuador procure compatibilizarse con la evolucion de los
ingresos y del gasto publico, puesto que esto incide en el cumplimiento de los indicadores
de bienestar social, ya que las politicas publicas sociales deben estar enmarcadas en el
cumplimiento de los denominados objetivos de desarrollo sostenible (ODS). Todo ello,
requiere la superaciéon de miradas que remiten al “estado gendarme”, para construir un

estado social, promotor, emprendedor. En tal sentido, como ha sido sefialado por Varela:

“La idea de Estado-protagonista, otorga al Estado la direccién y

organizacion de la economia. La necesidad de este cambio se justifico
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debido a que la toma de decisiones desde los intereses particulares del
mercado, no aseguran los intereses generales de la sociedad. En la
actualidad se puede hablar de un estado promotor, un estado emprendedor
que debe generar las condiciones necesarias para que desde la sociedad y el
mercado se puedan cumplir los derechos de la sociedad basado en el

cumplimiento de los ODS” (2021: 851)8.

Ademads, como indica la (CEPAL, 2015), para el logro de mejores indicadores
sociales debe existir una agenda universal: “crecer para igualar e igualar para crecer” atada
a politicas publicas de planificacion centralizada y descentralizada del Estado con estrategias
de gasto publico basadas en los siguientes pardmetros, tal como Varela (2021, p. 5) los

definié:

1) “Politicas macroeconémicas: fiscales, monetarias y financieras que mitiguen la
volatilidad e incentivos en inversion, tal como lo plantea Rodrick (2000) respecto a varios

paises asidticos y nordicos”.

2) “Politicas industriales que cierren brechas internas y externas, como las llevadas
a cabo a partir de la década de los afios 60 del siglo pasado por Corea del Sur o Taiwan”

(Rodrick, 2000: p.7)

3) “Sostenibilidad ambiental para cambiar patrones de produccién y consumo, con
sendas bajas de carbono, en funcién de las catdstrofes ambientales y las advertencias

dictadas por organismos internacionales defensores de la naturaleza”.

4) “Precautelar la integridad ecoldgica terrestre y marina. Condiciones que
permitirdn igualar potenciando capacidades humanas y revirtiendo disparidades en forma
activa mediante: a) Erradicar la pobreza extrema en el 2030, b) Universalizar derechos y
prestaciones sociales, ¢) Impulsar la inclusiéon desde el sistema laboral, d) Lograr mayor

convergencia territorial e integracion regional”.

Este entorno de entendimiento en la sostenibilidad de las politicas ptblicas sociales
para resolver la pregunta de investigacién viene definido por la siguiente Hipoétesis: La

sostenibilidad de las politicas publicas de cardcter social en el Ecuador resulta afectada

8 Se ha llegado a identificar tal idea con la de superacion del “estado burgués”, mas alla de las diversas
connotaciones interpretativas que tal apelativo pueda merecer desde distintas perspectivas.
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cuando se hacen presentes variaciones en el nivel y composicién del gasto publico y sus
determinantes, situacion que incide en los indicadores de bienestar social. Esta hipdtesis que
nos permite contrastar la teoria con evidencia empirica (data) es abordada como base en la
presente investigacion. Para ello se han definido los indicadores de sostenibilidad desde dos
enfoques: ingreso y gasto. Desde el ingreso se identifican los tributarios, petroleros y
financiamiento: Desde los gastos se abordan: Salud: Establecimientos de salud publica,
médicos, camas disponibles, nimero de egresos hospitalarios, tasa bruta de mortalidad, tasa
de mortalidad infantil, tasa de mortalidad materna, tasa de mortalidad neonatal. Educacion:
Tasa de alfabetismo, titulos registrados en la Senescyt, asistencia y matriculacién en
primaria, secundaria y universidad, becas para estudios en el exterior, pregrado y postgrado.
Vivienda: Déficit habitacional y el hacinamiento en los hogares. Bienestar: Tasa de
desempleo, empleo inadecuado, empleo adecuado, pobreza, extrema pobreza, Coeficiente
de Gini. Proteccion social: El Bono de Desarrollo Humano, Pension para Adultos Mayores,
Pension para Personas con Discapacidad y el Bono Joaquin Gallegos Lara (se excluyen los

correspondientes a jubilaciones).

Para lograr este sustento, que permitan resolver tanto la pregunta de investigacion,

cuanto, para contrastar la hipétesis, me he planteado los siguientes objetivos:
Objetivo General.

Analizar la sostenibilidad de las politicas publicas sociales en el caso ecuatoriano en
un marco de variaciones del gasto publico, y su incidencia sobre los distintos indicadores de

bienestar social.
Objetivos Especificos.

e Determinar la sostenibilidad de las politicas publicas sociales dada su dependencia
de las aportaciones resultantes por las variaciones en los gastos publicos sociales.

e Examinar las fortalezas de la sostenibilidad de las politicas publicas sociales para el
cumplimiento de los indicadores de bienestar social

e Comprender la incidencia del gasto publico social en alcanzar el cumplimiento de

los indicadores de bienestar social

La determinacién del cumplimiento de los objetivos se ha basado en los diferentes

enfoques y tipos de investigacion utilizados, denominados también tipos o métodos de
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investigacidn, por tanto, este estudio dado su caracteristica esencial planteada sobre los retos
en la construccion de presupuestos serd de tipo cualitativa, y por manejar informacion
estadistica en menor medida serd de tipo cuantitativa. El enfoque cualitativo, se encuentra
sustentado por las escuelas del pensamiento social de la fenomenologia, dado que se
considera que el estudio de los presupuestos es un proceso de andlisis regular y susceptible
de cambios y mejora, otorgandose igualmente espacio a la faz hermenéutica. En este sentido,
la investigacion se asume sistémica y holistica, por considerar a los fendmenos sociales
como un sistema y susceptible de estudiarlos con el apoyo de diferentes disciplinas, siendo
también, por tanto, multidisciplinar. El enfoque cuantitativo es considerado en el andlisis
dado el necesario estudio de variables susceptibles de medicién y andlisis estadistica. El
andlisis de los presupuestos publicos se corresponde con la intervencién de diversas

variables y la consideracion de la estadistica, entre otros aspectos.

El tipo de abordaje mencionado implica también discernir la doble importancia de
distinguir las aproximaciones descriptivas de las explicativas (Herndndez, Ferndndez &
Baptista, 2008). La investigacion es descriptiva, debido a que, entre otras particularidades,
se centra en la descripcion de un fendmeno con el fin de establecer su estructura y
comportamiento y, por otra parte es explicativa porque se busca definir el porqué de los
fendmenos examinados mediante relaciones causa—efecto. Y el andlisis de los sistemas
presupuestarios necesita de una verificacion légica y empirica para detectar las causas que
involucran o determinan una estructura o diseflo presupuestal contentivo de determinadas

politicas publicas.

En tal sentido, se siguen los requerimientos de la investigacién cientifica.
Recordemos entonces que “método cientifico es el conjunto de reglas que sefialan el
procedimiento para llevar a cabo una investigacion, cuyos resultados sean aceptados como
vélidos por la comunidad cientifica” (Arias Galicia, citado por Muifloz Razo [2011: 209]).
En consecuencia, se hace referencia respecto a los pasos o fases que esta investigacion
aplica, considerando los planteamientos de Bunge (1997) y el aludido Mufioz Razo (2011)
que se resumen en el planteamiento del problema, la formulacién de hipdtesis, el
levantamiento de informacion, el andlisis e interpretaciéon de datos y la comprobacion de

hipétesis y conclusiones.
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De esta manera, al abrigo de una perspectiva amplia que dimana de los contenidos
conceptuales de la administracion publica como campo integrativo, la presente investigacién

estd dividida de la siguiente manera:

En el Capitulo I se procura introducir un marco conceptual y evolutivo para las
nociones de Estado y politicas publicas para entender la importancia de la sostenibilidad de
la dltimas, intentando diferenciar las visiones discernibles sobre el papel del Estado en la
economia, centrdndonos posteriormente de manera especial en el dmbito regional de
América Latina y el desarrollo de dichas politicas publicas en nuestra region, concluyendo
con el abordaje de las mismas en el Ecuador durante el periodo de analisis de la

investigacion.

El Capitulo II se centra en comprender la dindmica del gasto ptblico en América
Latina. Para ello, se confronta académicamente las dos visiones del gasto publico, ortodoxa
y heterodoxa, y se definen los resultados de su aplicabilidad en nuestros paises, que se han
sustentado en la operatividad del gasto publico para el cumplimiento o no de las metas de
bienestar de los ciudadanos. En otras palabras, se realiza un andlisis comparativo del gasto
social en América Latina definiendo la caracterizacion del gasto, y los resultados sociales
alcanzados en condiciones de aplicacion de ajuste fiscal (ortodoxia) o mayor gasto fiscal

(heterodoxia).

El Capitulo III aborda la evolucién de la economia ecuatoriana pre y post
dolarizacion. A partir de ello, el esfuerzo se centra en analizar las politicas de gasto publico
y su impacto en los indicadores de bienestar social, para entender la dindmica y evolucioén
del mismo en el sector social y su relacion con el PIB, asi como los resultados alcanzados
de esa politica publica social en los &mbitos de salud, educacién, vivienda, empleo, pobreza
y desigualdad, a partir de diferenciar las politicas y los resultados en cada periodo de
gobierno. Esta diferenciacion se hace comprendiendo ingresos y egresos del presupuesto

general del estado y los resultados sociales alcanzados durante el periodo de estudio.

Finalmente, en el Capitulo IV se definen las conclusiones y recomendaciones. Dentro
de las primeras se pone énfasis en los resultados alcanzados en el Ecuador diferenciando los
alcanzados al aplicar politicas de ajuste fiscal y politicas de expansion del gasto publico. Por
otra parte, las recomendaciones se centran en sugerir los cambios que resultarian ttiles para

lograr la sostenibilidad y profundizar en politicas publicas de gasto social encaminadas a
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reducir la pobreza y la desigualdad en entornos de mejora de la calidad de vida de la

poblacion.
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CAPITULO I

DEL ESTADO TRADICIONAL AL ESTADO MODERNO: SOSTENIBILIDAD DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

1.1. El Estado y su Evolucion
1.1.1 Una Aproximacion al Concepto de Estado

Conceptualmente al Estado se le ha analizado desde diferentes enfoques para
comprender su funcionalidad y su participacién en relacién a la sociedad. En el caso
ecuatoriano la Constitucion de la Republica, define tal participacion del Estado no sélo sobre
la sociedad sino también sobre la naturaleza, al determinar tanto los derechos del Buen Vivir,

cuanto, los Derechos de la Naturaleza®.

Desde un punto de vista general, los autores procuran denotar la complejidad
afrontada al procurar definir al Estado. Para Gozzi (2008: 541) una definicion de “estado
contemporaneo” comporta numerosos problemas” derivados de la dificultad de analizar las
multiples relaciones del mismo con el conjunto social, y sus efectos en la racionalidad
interna del sistema politico. Pensado como “estado de derecho” Portinaro (2003: 11) lo
entendera como “un complejo de instituciones orientadas a garantizar que los ciudadanos

puedan gozar de los derechos fundamentales™.

Refiriéndose al Estado Nacional, por su parte, Rosatti (1994: 9) lo identificara con
“aquélla peculiar estructura organizativo-burocratica caracterizada por vincular
institucionalmente a un territorio con una poblacién que se considera contenida por un orden
juridico relativamente hermético y expresada mediante simbolos apropiados, gozando tales
caracteristicas (pertenencia territorial, identidad nacionalista, juridicidad propia y capacidad

organizativa) del reconocimiento internacional”.

Bajo una mirada politolégica, Abal & Barroetaveiia (1995), sugieren entender al
Estado como una forma particular de ordenamiento politico, con base en la cual se
estructuran relaciones sociales surgidas en Europa a partir del Siglo XIII. Sin embargo, como

tal, el estado-nacion existe desde antes de la era cristiana.

® Capitulo séptimo de la Constitucién Politica del Ecuador, Articulos 71 a 74.
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Otros autores, como los ya citados Jaime et al (2013) plantean que los primeros
andlisis sobre el Estado se basan en el enfoque burocratico de la administracién publica con
mayor énfasis en los aspectos legales y normativos. Wilson (1887) reconoceria que, por la
complejidad del sistema de ingresos y gastos, asi como por el andlisis de la deuda publica,
el Estado no podia ser objeto de estudio por lo que entonces era la falta de una ciencia de la

administracion publica.

Estos conceptos provienen de raices histéricas emblemadticas, asi como las que nos
remontan inevitablemente a Max Weber (1921 [1964!°]) quien generé uno de los aportes

mas perdurables y enriquecedores al respecto, al indicar que el Estado es:

“Una asociacién de dominacion de tipo institucional, que en el interior de un
territorio ha tratado con éxito de monopolizar la coaccién fisica legitima como
instrumento de dominio, y retne en dicho objeto los medios materiales de
explotacion en manos de sus dirigentes, pero habiendo expropiado para ello a todos
los funcionarios estamentales que anteriormente disponian de aquellos por derecho

propio y sustituyéndolos por sus propias jerarquias supremas” (p. 1060).

Incluso, Weber (1920'' [1979]) va mucho mds all4, al hacer una fuerte critica en

torno a la conformacién del Estado, senalando que:

“El Estado es una de las instituciones que perdura sin una evolucién importante
en su estructura y funcionamiento, con excepcién de su crecimiento. El Estado
moderno fue creado con la revolucién industrial, pero el mundo y la dindmica
de la sociedad ha cambiado mucho desde del siglo XIX. Por ejemplo, mientras
las empresas modernas, que fueron creadas durante la revolucion industrial,
cambian dgilmente su dindmica cada vez que el mercado lo demanda, los
Estados no cambian susleyes de la misma forma como la sociedad lo

demande” (p. 92)

10 Weber, Max. Wirtschaft und Gesellschaft (1921).
' «La politica.» El politico y el cientifico, traducido por F. Rubio Llorente, Madrid, Alianza, 5* ed., 1979, p.
92.
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Esta profundizacién del entendimiento y critica del Estado llevada a cabo por Weber
define la importancia de la intervencion estatal, asi como determina preguntas sobre esta
intervencion ¢ para qué sirve el Estado? ;por qué el Estado debe intervenir? Y en el entorno
de esta investigacion, nos muestra lo fundamental de la intervencion del mismo para definir
politicas publicas que mejoren la calidad de vida de la poblacion, politicas publicas que
reduzcan las desigualdades y la pobreza, y generen las condiciones para establecer
produccion y empleo desde un marco que procure conciliar produccién y distribucién. Por
tanto, el Estado debe determinar la supeditacion del mercado a la sociedad, y no la de
sociedad respecto del mercado, si queremos que en realidad las condiciones de vida de la

poblacién mejoren.
Una mirada neoinstitucional acerca del Estado

Desde la perspectiva neoinstitucional, se considera al Estado como el conjunto de
instituciones a través de las cuales se expresa y exterioriza la dindmica social, a diferencia
de la concepcidn institucionalista de la formalidad, reglas y normatividad. Frente a esta
perspectiva, Jaime et al., (2013) plantean que el enfoque neoinstitucional “explica a las
instituciones estatales como estructuras que, mediante distintos incentivos, estimulan la
cooperacion entre los individuos y contribuyen al desenvolvimiento de la sociedad y la
economia” (p.17). Cabe considerar también el enfoque de Mann (1979), quien plantea “El
Estado es un conjunto diferenciado de instituciones y personal que implica una centralidad,
en el sentido en que las relaciones politicas irradian desde el centro y hacia el centro para
abarcar un territorio delimitado” (p. 100). Por otra parte, respecto a los poderes del Estado,
estudios recientes como el realizado por Mann (2007), establecen dos tipos de poder:1) El

poder despético'? - centralizado, y 2) el poder infraestructural'® — de territorialidad.

Desde la corriente neo marxista, se plantea al Estado como una consecuencia de lo
que ocurre en la sociedad en un contexto de lucha de clases. Al respecto Skocpol (2008)
plantea lo siguiente: “Ello no les ha permitido dudar de que, en la base los estados estan

configurados intrinsecamente por las clases o la lucha de clases y sirven para mantener y

12 Poder despético (Centralizacién): representa las acciones que la direccién puede realizar sin negociacién de
por medio, de tipo institucional, con la sociedad civil representada por grupos.

13 Poder infraestructural (Territorialidad): es la capacidad del Estado para penetrar y coordinar de manera
centralizada las actividades de la sociedad. Tiene que ver con la logistica del Estado, comunicaciones,
organizacion, gestion tecnoldgica y herramientas, con la finalidad de incorporar en la sociedad civil sus
estrategias y decisiones de tipo politico.
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ampliar los modos de produccion” (p. 92). En este sentido, el neomarxismo termina
sugiriendo que el Estado es una dimensién de superestructura social que refleja las
relaciones sociales de produccién de la clase dominante que ostenta el poder politico y

econdomico.
1.1.1.1. Breve Revision Historica del Estado Moderno

No obstante, lo ya sefialado, en las corrientes del pensamiento politico—econdémico sobre
el Estado, se pueden identificar diferentes etapas en la evolucion del Estado tradicional al
Estado moderno, hasta llegar a configurarse en su actual estructura contemporanea. En este
sentido, y de manera similar, aunque con matices a la planteada por Jaime et al (2013). Abal
(2010), 1dentifica varios tipos de Estado, a saber: 1) El Estado absolutista; 2) El Estado
liberal; 3) El Estado de bienestar; 4) El Estado de bienestar keynesiano o estado keynesianos;

5) y, el Estado en la era global.

En lo concerniente al Estado absolutista, puntualiza que las monarquias creian que
su poder era de origen divino y su forma de organizacion politica era una fuerte
concentracion del poder, radicada en la persona del monarca, el mismo que planteaba su
responsabilidad tnicamente ante Dios. Ejemplos de este tipo de Estado son la monarquia de

Felipe 1I en Espaina, Enrique VIII en Inglaterra, y Luis XIV en Francia.

Respecto al Estado liberal, surge como consecuencia de cuestionar el Estado
absolutista de concepcién divina, propugna la restriccion del poder del Estado, defendiendo
el respeto a la propiedad privada, los derechos constitucionales y la economia de mercado.
Entre los principios que promulga el estado liberal se encuentra la division de poderes y la
estructura estatal que deberé estar controlada por la ley. Esta concepcion era coherente con
el surgimiento de nuevas teorias econdmicas que sustentaban al sistema capitalista en sus
inicios, que en opinién de Jaime et al. (2013), limitan la accién controladora del estado,

permitiendo la expansién de los mercados.

El Estado de bienestar para Abal (2010), tiene su origen (aproximadamente) en el
siglo XIX, cuando se evidencia la insatisfaccién de la sociedad respecto del sistema de
mercado, promovido por el Estado liberal y alentando la desigualad social. Ello ocasionara
el crecimiento de los conflictos sociales, basicamente alentados por el reclamo de los

trabajadores por una vida mejor, provocando incluso levantamientos de tipo revolucionario.
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Dicho Estado de bienestar aparece en Alemania, por presion de los obreros, llevando
a que el canciller Otto von Bismarck (1815—-1898), con el apoyo del Partido Socialdemdcrata
Alemdn, implante el seguro social para los trabajadores, promoviendo una politica social
inclusiva que tenia como propdsito adicional frenar las aspiraciones electorales de la clase

obrera.

Y como consecuencia de la crisis econdmica — financiera de 1929, surge el
denominado Estado de Bienestar Keynesiano o Estado Keynesiano, el mismo que focaliza
su andlisis en la regulacion del ciclo econémico mediante la intervencion del Estado a través
de la politica fiscal, monetaria o crediticia. En esta linea, retomamos el planteamiento de

Abal (2010), quien plantea:

“El establecimiento del Estado de Bienestar Keynesiano (EBK), la forma
keynesiana que adopt6 el EB a partir de 1930 significo el fin de las politicas
del laissez faire y la creacion de una economia mixta en la que la 16gica del
mercado y de la ganancia individual fuera moderada por otra que tuviera en
cuenta el interés de la colectividad. Este fendmeno se conoce como el pasaje
del capitalismo individualista al capitalismo organizado. En el capitalismo
individualista el Estado desempefiaba una tarea de guardian de la propiedad
privada y del orden publico, mientras que el EBK incorpord valores de justicia

distributiva” (p.111)™.

Finalmente, el Estado de la Era Global, se establece aproximadamente en los afios
80, como producto de los cambios sustanciales ocurridos en la esfera de las relaciones
sociales y econdmicas entre los estados, tomando en cuenta enfoques socio—econdmicos
dados por diferentes autores como postmodernidad, segunda modernidad, globalizacién y

sociedad de la informacion.

14 Sin embargo, la evolucién y categorias consignadas por el autor y politélogo que se ha seguido hasta este
punto pueden recibir observaciones significativas. En rigor, en la propia Gran Bretafia y en el mismo
Cambridge donde maduré Keynes, nacieron antes que produjera su opera prima (la Teoria General de la
ocupacion, el interés y el dinero) las preocupaciones sobre el bienestar a partir de Marshall, quizas el mas
relevante economista de fines del Siglo XIX y principios del XX, y, en particular del autor de la famosa obra
Economia del Bienestar, a saber Arthur Cecil Pigou, que como el maestro Marshall se identificarian con la
tradicion neocldsica, sin omitir otro antecedente identificado con H. Sidgwick, visualizable en las trayectorias
de Marshall y Pigou. Casualmente, Keynes seria acerbo critico de la macroeconomia neocldsica, que
identificaba en su colega de Cambridge, el emblemadtico autor de dicha Economia del Bienestar, Arthur Pigou.
Véanse las categorias estatales que enunciaramos previamente basidndonos en Alessandro et al (2013) que
guardan parecidos pero no equivalencia con la que ahora comentamos.
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Los cambios morfolégicos y orientaciones en la determinaciéon del Estado,
analizados también por Castells (2007), han sido provocados por el desarrollo de la ciencia
y la tecnologia, 1o que da mayor dindmica a los movimientos de bienes y mercancias a escala
mundial y la circulacién a mayor velocidad del capital financiero, lo que finalmente incide

en una mayor acumulacion de capital.

1.2.- El Papel de las Corrientes Ideoldgicas de la Administracion Piblica en el

Proceso de Politicas Publicas Sociales

La administraciéon publica, como campo de origen pluridisciplinar, se sustenta en
diferentes enfoques o corrientes ideoldgicas, los cuales le proporcionan una determinada
orientacion tedrica y aplicacion practica. La determinacion enunciada mads arriba tiene una
clara influencia en el momento en que los gobiernos estructuran y disefian sus politicas
publicas. En este sentido, vale el andlisis de las diferentes corrientes o enfoques de la
administracion publica, para lo cual comienzo con una de las mds representativas y
tradicionales como es el enfoque sustentado por Weber (1964 [1921]), quien la considera

como la forma mads racional de generar dominacién, en diferentes dimensiones:

“...en precision, continuidad, disciplina, rigor y confianza; calculabilidad, por
tanto, para el soberano y los interesados; intensidad y extension en el servicio;
aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad

técnica de perfeccion para alcanzar el 6ptimo en sus resultados” (p.178).

Se considerd entonces el enfoque mejor organizado y avanzado para la época sobre
la administracién publica, sustentado el mismo en su famoso y perdurable tratamiento y
conformaciéon de una emblematica “teoria de la burocracia”, la cual vendria a ser

reexaminada criticamente recién en el dltimo tercio del Siglo XX.

Y es entonces a partir de alli, que comienzan a generarse nuevos conceptos sobre la
administracién publica. Uno de estos es el denominado de la Nueva Gestion Publica (NGP),
que se constituye en un verdadero reto para los investigadores de dicha administracion. Este
enfoque nuevo generaria un impacto y nuevas orientaciones para el proceso y disefio de

politicas publicas encaminadas al mejoramiento social.

Es importante mencionar, que la visién de la nueva gestién publica fue receptiva en

relacién a los planteamientos del denominado Consenso de Washington, que ha generado
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impacto en las politicas econémicas y sociales de América Latina, siendo originalmente
propuesto por John Williamson, en el afio 1989, con el intento de orientar una salida a la

situacién econdmica en América Latina provocada por la crisis de deuda externa:

“El Instituto de Economia Internacional decidi6é convocar una conferencia para
que autores de 10 naciones latinoamericanas detallaran lo que habia estado
sucediendo en sus respectivos paises. Para asegurar que todos abordaran un
conjunto de cuestiones en comun, redacté un documento de referencia donde
enumeré 10 reformas de politica econdmica que casi todos en Washington
consideraban necesario emprender en América Latina en ese momento. A este
programa de reformas lo denominé “Consenso de Washington”, sin imaginar
que estaba acuilando una expresion que pasaria a ser el grito de batalla en los

debates ideoldgicos por mas de una década” (Williamson, p.10).

A partir de ello, se definen 10 premisas del Consenso de Washington, que son las siguientes:

e Disciplina fiscal.

e Reordenamiento de las prioridades del gasto publico.
e Reforma tributaria.

e Liberalizacion de las tasas de interés.

e Tipo de cambio competitivo.

e Liberalizacion del comercio.

e Liberalizacion de la inversion extranjera.

e Privatizacion.

e Desregulacion y derechos de propiedad.

Estos planteamientos del Consenso de Washington han sido recogidos por la
corriente econémica Ortodoxa (Neoliberal'®), que asume una nueva visién sobre la NGP'¢.
Para confirmar el andlisis sobre los enfoques de la nueva gestién publica, que fueron

recogidos en parte por el denominado “Consenso de Washington”, es necesario conocer los

15 La voz “neoliberal” que primariamente invoca un liberalismo resurgido, renacido, recuperado o nuevo, no
siempre reconoce las transformaciones que la propia voz “liberal” y “liberalismo” tuvieron desde su origen.
Véase Resico (Mimeo) y Scognamiglio Pasini (Mimeo). Para un tratamiento profundo de la voz “liberalismo”
véase Matteucci (2008: 875-897).

16 Corriente de 1la Nueva Gestién Piblica (New Public Management).
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andlisis efectuados por los investigadores sociales que se han comprometido con el estudio

de la administracién publica y definir asi propuestas con diferentes visiones al respecto.

Respecto a la administracién publica, hay dos puntos clave, la diferencia entre
gerencia privada y gerencia publica. La gerencia privada busca maximizar las ganancias de
las empresas, mientras la administracion publica debe procurar minimizar las necesidades
sociales basicas insatisfechas, reducir las desigualdades y la pobreza, y alcanzar el estado de
bienestar, mds alld del objetivo de lucro privado. Para el logro del bienestar de la sociedad,
son las politicas publicas las que lo permiten!’. Esto implica que el disefio de politicas
publicas debe observar lo que la institucionalidad, basada en reglas, promueva hacia
aquellas. La tabla 2 muestra los diferentes enfoques institucionales, asi como los conceptos
sobre las instituciones, con el objeto de diferenciar la institucién como tal frente a los actores

y a los elementos constitutivos del neoinstitucionalismo.

Tabla 2. El concepto de institucion y los distintos enfoques neoinstitucionalistas.

Enfoques Normativo  Rational Historico Teoria de la
neoinstitucionalistas choice organizacion
Se define la Normas, Reglas que Reglas, Estructuras
institucion en reglas, prescriben, estructuras, cognitivas,
términos de esquemas  proscriben y procesos, normativas y
mentales y permiten préacticas regulativas
rutinas
Las preferencias de Enddgenas Exo6genas Endégenas Enddgenas

los actores, respecto a

la institucion son

Elementos destacados Lodgicadelo  Costos de Ideas (como Simbolos y
en el enfoque apropiado  transaccién  corrientes de significados,
pensamiento), cultura,
punctuated procesos y
equilibrium rutinas

17 Ello sin omitir que pueden producirse mejoras por el crecimiento econémico, los ingresos y el empleo
originado en decisiones privadas, siendo siempre el papel estatal consistente con la aceptacion de la existencia
de fallas en el mecanismo de mercado, sélo solubles mediante la accidon del Estado, sustentado en una
administracion publica que no protagonice el “fallo burocratico” o “fallo del Estado™.
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Fuente: Rami6 & Salvador (2005). Elaborado por: El Autor

1.3. El Desarrollo de Politicas Publicas en América Latina: Su Impacto en el Diseio

de Presupuestos Piublicos

Analizar el desarrollo de las politicas piblicas en América Latina y su impacto en el
disefio de presupuestos publicos, para que lleven a buen puerto esas politicas,
necesariamente debe tener como antecedente un breve andlisis de la relacion entre politica

y politicas publicas, como también conocer el proceso general en la definicion de aquellas.
1.3.1 Politica y Politicas Pablicas

Para medir la relaciéon que existe entre la politica y politicas publicas cabe asumir
que la transformacion de la sociedad se da cuando los proyectos se realizan en conexion con
intereses colectivos. Por ello y en tal direccidn, identificar las tres dimensiones: la polity,

politics y policy resulta pertinente a tales efectos, como se desagrega seguidamente.

Asi, la dimensién de la polity tal vez sea la mds amplia y estructurada, pues es la
dimension institucional, entendida como la intervencion de un conjunto de instituciones y
reglas que definen la organizacidn y distribucion del poder y coémo esta se articula en un
orden politico. La dimensién definida como politics se refiere a la dindmica y operatividad
de la politica, se asocia con la lucha por el poder, el conflicto social, el comportamiento de
los actores (politicos, estatales econdmicos y sociales), sus horizontes cognitivos, sus
intereses, como la movilidad de sus recursos politicos, econdémicos y simbdlicos.
Finalmente, la dimension policy o policies, es aquella que se vincula con las decisiones o
acciones de los gobernantes de turno, expresadas en politicas publicas orientadas a la

satisfaccion de necesidades y satisfaccion de problemas sociales de orden piblico.
1.3.2 El proceso en el diseiio de politicas publicas

En el camino del disefio de las politicas publicas, es preciso destacar el papel del
Estado como el principal impulsor del bienestar de la poblacién en cualquiera de sus
visiones. Ademads, es necesario evidenciar la participacion de los actores que intervienen en
el proceso de formacién de las politicas publicas. En este sentido, Subirats (1989) realiza
una clasificacion de los actores que intervienen en el proceso de las politicas publicas: a)

Ciudadanos, b) Parlamento, c) Sistema Judicial, d) Gobierno, e) Burocracia, f) Opinién

34



Publica, y, g) Partidos Politicos y grupos de interés. Los actores asi descritos cumplen un rol
importante en el disefio y formulacién de las politicas publicas. Este proceso de las politicas
publicas es producto de la contradiccién social de los actores en la busqueda de la solucién
de la problemadtica social. En tal sentido, Subirats (1989) identifica los principales pasos del
proceso de formacion e implementacion de las politicas publicas, de la siguiente manera: a)
Identificacion del problema, b) Formulacion de la politica, ¢) Toma de decisiones, y, d)

Implementacién y evaluacion.

Grifico 4: El proceso de politicas publicas.

Incorporacion del
problema de la
agenda
. v N -
Definicién del construccion de
problema alternativas
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— 4 \/
Continuacién,
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terminacion
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- / —
evaluacion ex post implementacion de
de la politica _ la decision
N o Yy

Fuente: Alessandro, Amaya, Dufour, & Jaime (2013). Elaborado por: El Autor

Por un lado, la definicion del problema requiere de un profundo andlisis que permita
definir con la mayor certeza posible cual es la magnitud de la situacién social a resolver
mediante la implementacién y ejecucién de la politica puiblica. Aqui se puntualiza qué
ocurriria si la Administracién Pablica no actda, considerando que no actuar también es una
forma de hacer politica. Por otro lado, la formulacion de la politica hace relacion a la
elaboracion del plan de accidn, los objetivos a proponer, opciones y alternativas, como
también los efectos y consecuencias que traerd la politica publica. En cuanto a la toma de

decisiones, se dice que los factores politicos influyen en estas sobre la formacién de la
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politica. La implementacion determina la existencia o las diferentes influencias para el
proceso de la implementacién de la politica publica. Finalmente, la evaluacion plantea que
esta se basa en el criterio de la definicion del éxito, el establecimiento de estandares de
evaluacion y sus posibles consecuencias. El gréfico 4 recoge este proceso de las politicas
publicas, a partir de la definicion del problema y la toma de decisiones que las resuelvan, lo
que define una ruta, que conduce al establecimiento de la politica publica en un entorno de

viabilidad y seguridad para la obtencion de los resultados buscados por los gobernantes.

1.3.3 El enfoque de la Comision Econémica para América Latina (CEPAL)

sobre la construccion de politicas publicas

La configuracién de politicas publicas para América Latina, se lo puede definir bajo
el paraguas de tres escenarios: El primer escenario se lo define entre 1950-1980, cuando
aparecen politicas encaminadas por el modelo econdmico basado en las teorias del desarrollo
econdémico, de la modernizaciéon y de la dependencia. Las politicas se enfocaban
basicamente en el desarrollo industrial hacia adentro (que tuvo un relativo éxito en algunos
paises latinoamericanos, particularmente los del cono sur), crecimiento econdmico, igualdad
social y soberania ciudadana. El desarrollo industrial hacia adentro tenia como finalidad
producir para reemplazar a los productos industriales de los paises involucrados o afectados
por la Segunda Guerra Mundial. Un segundo escenario es el enfoque que surgié con
posterioridad a la caida del “modelo de crecimiento hacia adentro”, circunstancias que
ocurrieron aproximadamente en la década de los afios setenta, dando lugar a la aparicion del
modelo llamado neoliberal, cuya matriz de origen se encuentra en los E.E.U.U. de
Norteamérica a partir del denominado “Consenso de Washington”, el cual consistia,
basicamente, en la redefinicion del papel y tamafio del Estado y reformas de sus sistemas
administrativo y financiero. Un tercer escenario aparece a inicios del presente siglo, a partir
de las dificultades observadas por modelos o estrategias compatibles o cercanas a la vision
neoliberal o pro-mercado, y en favor del cumplimiento de metas macroeconémicas mediante
la reduccién del tamaio del Estado. El giro en las concepciones al respecto viene dado por
la creciente necesidad que las politicas sean universales para el ser humano, y no generen

problemas distributivos.

De esta manera, en el afio 2006, la Comisiéon Econdémica Para América Latina
(CEPAL) definié una propuesta para abordar las politicas publicas en América Latina (ver

grifico 5). Para ello, se considera la relacion que existe entre politica (lo que tiene que ver
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con el régimen politico y gobierno) y las politicas publicas, como también el papel de Estado
en la concepcidn e implantacion de dichas politicas publicas. En concreto, sobre América
Latina, se asume que los regimenes politicos tienen algunas caracteristicas como la
informalidad, la precariedad politica y la fragmentaciéon social. Con respecto a la
informalidad, considera que las instituciones son instancias utilizadas permanentemente por
intereses privados y facciones politicas. Sobre la precariedad politica expone la idea de que
existe poca participacion y organizacion politica. Y, sobre la fragmentacion social, plantea
que existe insuficiente voluntad politica de respeto a las reglas que otorgan legitimidad

politica a las instituciones.
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Gréfico 5: Modelo de estructuracién de las politicas publicas.
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Fuente: Medellin (2006) en Estudio de la CEPAL “Politica y Politicas Publicas en los

procesos de reforma de América Latina, p. 137.

1.3.4 La Influencia de las Politicas Puablicas en el Diseio de Presupuestos

Publicos

Si las politicas publicas son un resultado de los requerimientos sociales que se

dilucidan en el dmbito de la politica, especialmente el régimen politico de un Estado, es

coherente que el disefio y estructuracion de presupuestos publicos sean directamente

influenciados con el contenido y aplicacion de las politicas publicas. De esta manera, la
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instrumentalizacién y el vehiculo instrumental que permite ejecutar politicas publicas

confluyen en los presupuestos publicos.

En los abordajes metodolégicos de los presupuestos publicos, més alla del tradicional
incrementalismo, adquirieron relevancia dos orientaciones destacadas, a saber, el
Presupuesto por Programas (PPP) y el Presupuesto Base Cero (PBC). El primero, surgié en
Estados Unidos en 1960. El presupuesto por programas pretendia racionalizar el gasto
publico con base en programas gubernamentales, incorporando recursos de fuentes e
instituciones diversas que se ligaban a objetivos de politica. Las autoridades pudieron
priorizar los programas y las asignaciones fiscales. El segundo aparecié como un avance en
el disefio y aplicacién de presupuestos destacando, entre otras cosas, la idea de “borrén y
cuenta nueva” y “paquetes de gastos”. Este tipo de disefio presupuestal buscaba reordenar
el presupuesto para su revision, evaluando su real aplicacion y disponiendo de un costeo por

actividades.

Ambos tipos de presupuestos surgen de la necesidad de otorgar mayor racionalidad
a los presupuestos como instrumentos de insercidn de los programas de implementacion de
las politicas publicas, tradicionalmente dominados por el resiliente “incrementalismo” como
practica'®. Igualmente, los mismos, como otros, apuntan a visibilizar las posibilidades de
lograr y alcanzar un mayor espacio fiscal que permita la insercion de politicas publicas

innovadoras en sustitucion de otras menos eficaces o fallidas.

En rigor, ambos enfoques son neutros respecto de distintas perspectivas de
macropolitica y pueden ser instrumentales a enfoques tanto de tipo ortodoxo como
heterodoxo desde una pura perspectiva econdmica. Sin embargo, su empleo puede resultar
muy util a la hora de superar en enfoque meramente “burocratico” de la administracion
publica y por ende alcanzar mayor fuerza bajo opciones de gobernanza orientadas o

incididas por el enfoque de la denominada Nueva Gestién Piblica (NGP)".

18 Para una consideracion de la fuerza y pervivencia del incrementalismo véase Wildavsky (1994).

19 Sin embargo, la implementacién de estos enfoques, como otros, han afrontado inconvenientes derivados de
tradiciones arraigadas, por un lado, de dificultades inherentes a su propia naturaleza técnica y a otros de distinto
orden en paises avanzados y menos avanzados. Del SPPP (Sistema de Planeacion, Programacién y
Presupuesto, a saber, el mencionado Presupuesto por Programas) se ha indicado que en sus dias de gloria era
considerado como la técnica més importante vinculada al andlisis de politicas publicas (y la elaboracién del
Presupuesto como tal, obviamente) y planteaba el fin de la era oscura del incrementalismo, pero ese suefio
quedaria incumplido, “pues Nixon lo abolié en 1971 y en Gran Bretafia murié en 1979, tras una larga agonia”.
Serfa visto tal Sistema “como un ejercicio mal concebido de racionalidad” (Watson, 2007: 430-431). Sin
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En algunos casos, incluido el latinoamericano se ha dado lugar a la implementacién
de politicas de tipo social con mayor énfasis en los resultados macroecondémicos, como el
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB). Esta dltima orientacién se ha vinculado a que
las politicas publicas sean instrumentalizadas por presupuestos basados en resultados. De
esta manera, surgen conceptos acufiados en doctrina y rescatados por instituciones
internacionales (como el BID), como el Presupuesto Basado en Desempefio (PBD)? o
Presupuesto Por Resultados (PPP)?! y posteriormente el Presupuesto para el Logro de

Resultados de Desarrollo (PPRD)*.
1.4. El Diseno y Evaluacion de las Politicas Piblicas en América Latina

Puede sostenerse, que las politicas sociales dentro del género aludido en el subtitulo,
surgen del paradigma emergente del modelo de Bienestar Social, Estado de Bienestar, o
Estado Social de Derechos, que prioriza la atencién progresiva y homogénea para todos los
actores de la sociedad bajo el argumento de la integridad y equidad social. El Estado de
Bienestar Social, tiende a cambiar la 16gica de la atencion social, basicamente la seguridad
social [no entendida s6lo como abarcando jubilaciones, retiros o pensiones], con el criterio
de la focalizaciéon de necesidades y la ulterior generacién de programas y proyectos

destinados exclusivamente a la satisfaccion de estas necesidades sociales.

Bajo este enfoque surgen en América Latina los denominados “Programas
antipobreza”, los que de acuerdo con el analisis realizado por Franco (2006), basicamente
se han desarrollado a partir de la década de los ochenta y toman cuerpo con los denominados
Fondos de Inversién Social®® y las Redes de Proteccién Social®*. Al respecto, la CEPAL ha
subrayado en que se considere a tales fines la aplicacion de programas que se adecten a las
diferentes caracteristicas de los grupos sociales, haciendo énfasis en aspectos vinculados

como la salud, Educacion multicultural y bilingiiismo, mercado de trabajo y acceso a la

embargo, en América Latina serfa considerado para esos afios y mds recientemente como una permanente
probabilidad de mejora en los disefios presupuestarios.

20 Concebido y aplicado en paises capitalistas desarrollados, con caracteristicas como: La produccién de
informacién masiva pero sistematizada sobre desempefio que se expresa mediante indicadores y evaluaciones
(ex ante y ex post), y el empleo de la informacién para rendicién de cuentas.

21 Para mejorar el impacto del empleo de politicas piblicas, como la disminucién de la corrupcién.

22 Modelo combinado entre desempefio y desarrollo.

2 Disefiados para paliar los efectos de las politicas de estabilizacién o de ajuste provocadas por la implantacién
del modelo econémico—politico neoliberal.

24 Abarcan criterios técnicos y sociales de mayor envergadura como: a) La integralidad, b) La
multidimensionalidad de la pobreza, c) La centralidad de la familia, d) El ciclo de vida individual y de familia,
e) La corresponsabilidad, f) El género, la etnia y la raza.
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tierra. Sobre salud, ademds de propender al incremento en el acceso a la salud en todas sus
instancias, se debe reconocer las bondades de la medicina tradicional. Sobre la educacion
multicultural, se sugiere reconocer y formar sujetos en las culturas existentes sin sacrificar
la tradicional, ya que existe una brecha amplia de los ingresos en el empleo en personas
pertenecientes a etnias indigenas o afrodescendientes por el bajo nivel y acceso a educacion.
Sobre el mercado de trabajo, se debe propender a la generacién de politicas laborales no
discriminatorias de la poblacién indigena y afrodescendiente. Finalmente, sobre acceso a la
tierra, se debe considerar el reclamo de los grupos indigenas a la propiedad ancestral de sus

tierras, como los métodos tradicionales de cultivo que practican®.

1.4.1 Dos casos emblematicos de politica y programas sociales: Brasil

(Politicas y programas sociales) y el gasto pablico en Uruguay.

Ante resultados diversos y contradictorios y en no pocos casos el fracaso de las
politicas econdmicas, basadas o pretendidamente derivadas de los antes comentados
“Postulados del Consenso de Washington”, en buena medida asumidas en su momento por
los organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial,
fue visible el comienzo de un duro cuestionamiento de sus resultados en los paises
latinoamericanos que lo aplicaron, en algunos casos, bajo un esquema de condicionalidades

crediticias por aquéllas instituciones.

En tal sentido, se ha apuntado que las sugerencias del Fondo Monetario Internacional
sobre el equilibrio fiscal, la reduccidn del tamafio del Estado y del gasto publico (inversion),
entre algunas de las principales, trajo como consecuencia situaciones de mayor deterioro

social y crisis de endeudamiento, en algunos casos.

Asi, (Foster, Kentikelenis, Reinsberg, Stubbs, & King, 2018), con un muy importante
sustento estadistico, evaldan criticamente las fragilidades del a veces denominado modelo
neoliberal u ortodoxo, al analizar los programas del FMI y las reformas de politicas
asociadas (antes referidas como condicionalidades) para un panel de 135 paises en vias de

desarrollo durante el periodo 1980 a 2014. Estos autores encuentran, que las reformas de

25 Aspectos estos que no pueden implicar el desconocimiento de los respectivos marcos constitucionales de los
distintos paises y situaciones y acciones de alta complejidad y conflictualidad, a veces traducidas en violencia
abierta, visible en paises andinos y no andinos de América Latina.
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politica de ajuste fiscal recomendadas por el FMI aumentan la desigualdad de ingresos en

los paises prestatarios, seflalando:

“Nuestros analisis muestran consecuencias distributivas adversas para cuatro
areas de politica: 1) reformas de politica fiscal que restringen el gasto publico,
2) reformas del sector externo estipulando la liberalizacion del comercio y la
cuenta de capital, 3) reformas del sector financiero que implican control de la
inflacion, 4) medidas y reformas que restringen la deuda externa. Estos efectos
ocurren un afio después de la incidencia de un programa del FMI, y persiste en
el mediano plazo. Tomados en conjunto, nuestros hallazgos sugieren que la
atencion reciente del FMI a la desigualdad descuida las multiples formas a
través de las cuales el asesoramiento politico de la propia organizacién ha
contribuido a la desigualdad en el mundo en paises en vias de desarrollo” (pp.

3-4).

Como reaccidn o en respuesta a los casos de resultados negativos o deterioro social
vinculados plena o parcialmente a medidas del tipo de las sefialadas, a principios del presente
siglo aparecen en el espectro politico latinoamericano, gobiernos con amplio apoyo
popular®, como en Brasil (Gobierno de Lula), en Argentina (Gobierno de Kirchner), en
Venezuela (Gobierno de Chavez), en Bolivia (Gobierno de Morales) y en Ecuador
(Gobierno de Correa), los que, mediante diferentes cambios al Estado y la politica social,
definen un mayor rol del mismo, promoviendo politicas publicas correlativas y asumiendo
caracteristicas de tipo universal con enfoque en derechos humanos. Los programas aplicados
por dichos gobiernos, con modelos basados en gasto e inversion publica, lograron segtn los
casos reducir la pobreza y desigualdades, y generaron empleo, cuyos resultados fueron

receptados por organismos internacionales como la ONU y la CEPAL.

Para sustentar lo anteriormente planteado, comentamos como referencias
operacionales la politica y programas sociales de Lula Da Silva en Brasil, y de los gobiernos

de Kirchner y Ferndndez en Argentina.

1.4.1.1 La Politica Social en el Gobierno de Luis Ignacio Lula da Silva: el Programa

“Fome Zero” (hambre cero) y su Brazo Principal: “Bolsa Familia” (beca familia)

26 Desde un dngulo que excede a la mera consideracién de las politicas sociales (social policies), considerando
las demds aristas y caracteres que caracterizan a un gobierno de amplio espectro, se ha identificado criticamente
a estos gobiernos como politolégicamente populistas.
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La filosofia del gobierno de Lula da Silva se bas6 en la politica social fundamentada
por lo que se conocié como enfoque de derecho y desarrollo humanitario de la sociedad
brasilefia, también alineada a las politicas internacionales de seguridad alimentaria y
nutricional (SAN) para el combate al hambre y la pobreza, Fome Zero. De acuerdo con los
fundamentos planteados por el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA 2010), Martinez

(2014) lo estructura en tres ejes:

“Politicas estructurales orientadas al combate de las causas profundas del
hambre y la pobreza, como la generacion de empleo y renta, la seguridad social
universal, el incentivo a la agricultura familiar, la reforma agraria y la
transferencia de renta condicionada. Politicas especificas de atencién directa a
las familias en el acceso a los alimentos, como cupones de alimentacion,
donacién de emergencia para alimentos, creacién de stocks de alimentos,
alimentacion de los trabajadores, atencion a los grupos infantil y materno, asi
como alimentacion escolar. Politicas locales para ser implementadas por los
gobiernos estatales, municipales y por la sociedad civil, que a su vez se destinan
a tres dreas especificas: el drea rural, con apoyo a la agricultura familiar y a la
produccion para el autoconsumo; las ciudades pequefias/medianas y las dreas
metropolitanas, con bancos de alimentos, comedores populares, articulacion
con el comercio local, fortalecimiento de los equipamientos de abastecimiento

y agricultura urbana” (p.28).

La instauracion de estas politicas sociales se constituy6 en el horizonte de la filosofia
de orientacion humanitaria promovida por Lula da Silva. Y por condicionantes estratégicos
de la administracién publica, en lo relativo a la ejecucion de Fome Zero, se crea un nuevo
programa de transferencia de renta, el denominado Bolsa Familia. En si, el horizonte en la
concepcion y aplicacion de la politica social, basada en la filosoffa de la seguridad
alimentaria y nutricional, alcanzé ribetes y alcances desafiantes en la consideracion de las
necesidades sociales, no siempre contempladas en los modelos denominados de “ajuste
estructural” cercanos a perspectivas mds ortodoxas. En este sentido, con la finalidad de
promover la seguridad alimentaria, la administracion del gobierno brasilefio de la época
emprendié entre diversas estrategias, la creacion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONSEA). Uno de los principales logros del CONSEA, en la

construcciéon de tal politica, fue de cardcter normativo, logrando en tal sentido la
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promulgacién de la Enmienda Constitucional No. 64 en 2010, que incluye en el Articulo 6
de la Constituciéon Federal la palabra “alimentacién” como un derecho social de los

brasilefios.

A su vez, el eje estratégico educacion se encuentra amparado en el Articulo 205 de
la Constitucion brasilefia y respaldado por el Articulo 25.1 de la Declaraciéon Universal de
los Derechos Humanos (DUDH), estando contemplado en los articulos 13 y 14 del Pacto
Internacional de los Derechos Econémicos Sociales y Culturales (PIDESC). En relacién al
eje de acciones de acciones en materia de salud, se busco clarificar la responsabilidad estatal
acerca del derecho que tiene la poblacion al respecto, el que se encuentra amparado en el
Articulo 196 de la Constitucion brasilefia, en el Articulo 25 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos y también por el Articulo 12 del PIDESC, disposiciones éstas, junto
a las anteriores, que se corresponden con uno de los objetivos del milenio, precisamente, el

del combate a la pobreza y el hambre.

El resultado de los programas sociales en el gobierno de Lula da Silva, de acuerdo
con el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) en 2010, citado por
Martinez (2014) indica que:

“La estrategia Fome Zero y la priorizacién de los programas sociales del
gobierno de Lula han generado resultados muy positivos en la disminucion del
hambre y la pobreza del pais. El impacto de los programas de SAN en la
poblacién se ve reflejado en la reduccién del casi 62% de la desnutricion
infantil en el periodo 2003—2008 y en la reduccién de la pobreza de 43% en
2003 a 29% en 2008 (p. 89).

En la misma linea, el IPEA (2010), informa que, a la salida del presidente Lula da
Silva, en el pais cerca de 15.5 millones de brasilefios fueron atendidos por el Programa Bolsa

Familia en los 5.000 municipios del pais. Es decir, el 12,6% de la poblacién brasilefia?’.

La mejora de los indicadores sociales en Brasil, la reduccién de la pobreza,
desigualdades, y aumento en el empleo se debe al mayor gasto social, debido a que existe
una relacion entre el mayor gasto social y las mejoras sociales, como se puede apreciar en

los gréficos 6y 7.

27 Al afio 2010, la poblacién de Brasil era de 195,7 millones de personas
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Griéfico 6: Gasto social por funcional y sectores en Brasil (%PIB), 2000-2020
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cambian poco en el tiempo, las escalas deben ser menores para poder apreciar los cambios

existentes.

Por otro lado, realizando un vinculo entre la evolucién econémica y las politicas y gasto

social, se puede indicar que el crecimiento econdémico puede incidir en mejoras sociales

(como el caso del empleo), sin embargo, un andlisis entre el PIB y gasto social durante el

periodo 2000 — 2019 (Grafico 8), nos demuestra que las mejoras sociales provocadas por el

gasto social no necesariamente ocurri6 por el crecimiento de la economia, que es el caso de

Brasil en este periodo, sin desmerecer el aporte de gobiernos conservadores al inicio de éste

periodo o de Michel Temer (2016 —2018).

Grifico 8: Gasto social y crecimiento PIB en Brasil, 2000-2019
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1.4.1.2. El gasto publico social en Uruguay en el periodo 2000 - 2019

Otro de los paises que esta investigacion considera pertinente analizar sobre el tema del
gasto publico social, es el realizado en la Republica Oriental del Uruguay, como ejemplo de
cambio en la perspectiva de tratamiento politico y econémico durante el periodo 2000 —
2019, durante el cual se evidencian dos modelos de aplicacion del gasto considerando los
tipos de regimenes que gobernaron en el citado lapso de tiempo. En tal virtud, se puede

delimitar dos periodos perfectamente diferenciados, que caracterizamos como sigue:

- Entre los afios 2000 y 2004, los tipos de gobierno tradicionales y que han sido
hegemodnicos como el Partido Tradicional (o blanco) y el colorado, cuyas politicas
se las pueden catalogar como de corte liberal o neoliberal.

- A partir del afio 2006 (hasta el 2020), se da inicio a una nueva tendencia politico —
econdmica, el Frente Amplio, compuesto por un conjunto de fuerzas politicas que
ganaron las elecciones en el afio 2004 (dando lugar a las presidencias de Tabaré
Viésquez 2005 - 2010, José Mujica 2010 — 2015 y nuevamente Tabaré Vasquez 2015
— 2020), dando lugar a la instauracién de un nuevo modelo econémico politico con
visos de mayor fortalecimiento del Estado y atencidn social a través del gasto publico

social y nueva normativa al respecto.

En tal sentido, la evolucion del gasto publico social es analizada con base en la informacion
que presenta la CEPAL (CEPAL, Observatorio social para América latina y el Caribe, 2017),
en donde se analiza el gasto publico social por funcién relacionado con el Producto Interno
Bruto (PIB), esto es considerando la divisioén en gasto para Proteccién Social, Educacién,
Salud, Vivienda y Servicios Comunitarios, Actividades Recreativas, Cultura y Religion y

finalmente Proteccion del Medio Ambiente.

En lo concerniente a Proteccion Social, tal como se desprende del Gréfico 9, presentado a
continuacién, se puede evidenciar un crecimiento del 1, 73% (al pasar de 5,23% en el aio

2000 al 7,25% para el afio 2019), durante el periodo analizado.

47



Grafico 9: Gasto en Proteccion Social, Periodo 2000 -2019

[<=]

[+

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
201
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

(=] — o™ [a2]
o o o o
(=] (=] (=] (=]
o™ o™ o™ o™

Fuente: CEPAL

T

MW Proteccion social

Sin embargo concorde a lo puntualizado en lineas anteriores y el Gréfico precedente, se
puede observar que es a partir del afno 2006, que muestra un peso del 6,1% respecto del PIB,

la tendencia de crecimiento es visible y significativa.

En lo concerniente al gasto social en Educacion, de acuerdo a lo que se desprende del
Griéfico 10, que se presenta a continuacion, se evidencia una tasa de crecimiento del orden
del 3,22% (al pasar de 2,52% en el afio 2000 al 4,61% para el aiio 2019), durante el periodo

analizado.

Grafico 10: Gasto Social en Educacion, periodo 2000 -2019
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De igual manera que en el caso de Proteccion Social, se puede evidenciar que el gasto en
educacion a partir del afio 2006 (en el que representaba 2,7% respecto del PIB), presenta un

crecimiento sostenido hasta llegar al afio 2019.

En lo que respecta al gasto social en Salud, de conformidad a lo que se desprende del Gréfico
11, presentado a continuacién, se alcanza una tasa de crecimiento del orden del 3,54% (al

pasar de 1,74% obtenido en el afio 2000 a 3,54% del 2019), durante el periodo 2000 —2019.

Griafico 11: Gasto Social en Salud.
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Al igual manera que el caso de los indicadores anteriormente descritos, el rubro Salud,
intensifica su crecimiento a partir del afio 2006 (en el que tiene una relacion del 1,6%

respecto del PIB), hasta llegar al afio 2019.

En lo concerniente a los rubros gasto social de Vivienda y Servicios Comunitarios,
Actividades recreativas, cultura y recreacion y Proteccion del Medio Ambiente, estos no
superan el 1% respecto del Producto Interno Bruto (PIB), razén por la cual no se realiza un

andlisis pormenorizado de su comportamiento, sin embargo, mostraron leves crecimientos.
1.5. Politicas Publicas Sociales en el Ecuador

Las politicas publicas sociales en el caso ecuatoriano tienen un punto de inflexion en
su disefio y ejecucion a partir de la implantacion del proceso de dolarizacidn a fines de Siglo
XX. En tal sentido, podemos definir tres momentos temporales para la concepcion de las

politicas publicas sociales:
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Un primer momento en el disefio de politicas publicas sociales, a inicios de la década
de los ochenta (especificamente el afio 81), con la asuncién del gobierno de Oswaldo
Hurtado en reemplazo del presidente fallecido trigicamente, Jaime Roldés Aguilera, se
inicia la implementacion de las ideas neoliberales en el Ecuador. Este proceso continda con
diferentes matices hasta fines de siglo con la caida del Gobierno de Jamil Mahuad, luego de
atravesar una profunda crisis financiera que termindé con la implementaciéon de la
dolarizacién en el pais. En este periodo de instauracién del modelo neoliberal, al igual que
el resto de los paises latinoamericanos que lo asumieron, las politicas sociales tuvieron el
caracter de asistencialismo a sectores vulnerables previo un proceso de focalizacion, el uso
de una transferencia de dinero como mecanismo de reduccion de la pobreza, pero no asi de

la desigualdad.

Un segundo momento, en pleno curso de la dolarizacién, la generé6 Gustavo Novoa
Bejarano, basado en programas asistencialistas que se cumplieron a medias, como la
nutricion para todos los nifios y las mujeres embarazadas, que no disminuy¢ la desnutricion
infantil, el Bono Solidario para mejorar la cobertura en el sector rural con condicionantes de
asistencia a clases y revisiones periddicas de salud, sin construccién de unidades médicas en
el sector rural. En esta 16gica de implantacion de programas sociales, mediante transferencia
de rentas (bonos), Lucio Gutiérrez firmé una nueva Carta de Intencidén que retomaba y
profundizaba la politica econémica de ajuste estructural, y nuevamente es derrocado y
termina el mandato de gobierno, Alfredo Palacio, quien contintia con las medidas similares,

asistencia sin apoyo de infraestructura y sin resultados concretos.

Finalmente, identificamos un tercer momento, con la eleccién del presidente Rafael
Correa Delgado en el afio 2006, con quien se promueve un proceso de mayor intervencion
del Estado ecuatoriano en la estructuracion de las politicas sociales, un aumento del gasto
publico (inversién) en esta drea, y una redefinicion de las relaciones econdmicas con los
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y Banco Mundial

(BM).

En este contexto de dolarizacion, se debe considerar la influencia interna y externa
que ha sufrido el pais. En el contexto externo, es innegable la influencia ejercida en la
orientacion del pais por parte de los conocidos Postulados del Consenso de Washington, asi
como en la gran mayoria de paises latinoamericanos. Los denominados postulados han

determinado una configuracién de la administracion publica bajo la égida de la disminucion
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del tamano del Estado y, por ende, la afectacién del gasto publico (inversidn),
particularmente el gasto social, orientaciéon que ha determinado el disefio de las politicas
sociales en el Ecuador bajo el ajuste fiscal. Mientras, en el &mbito interno, la inestabilidad
politica que sufrié Ecuador entre 1996-2005, atravesado por una profunda crisis econdmico—
financiera en el afio 1999, fue la caracteristica del condicionante econémico y social. Este
contexto externo e interno nos da paso al andlisis de las politicas publicas sociales
implantados por los gobiernos durante el periodo 2000-2019, para comprender las politicas

aplicadas, asi como los resultantes alcanzados, tanto econémicos como sociales.

1.5.1 Politicas y Programas Sociales en el gobierno de Gustavo Noboa

Bejarano (2000-2002)

Bajo los postulados del Consenso de Washington, las politicas sociales canalizadas
mediante programas y proyectos fueron disefadas, como en muchos paises
latinoamericanos, de manera focalizada hacia los sectores mds vulnerables. Asi, se ponen en
practica con el intento de paliar la pobreza, la mala alimentacién, la atencién a la nifiez
desprotegida, entre otros. En tal sentido, el gobierno de Noboa contintia una politica social
a través de ODEPLAN constituido en el 1998 por el Gobierno de Mahuad, que lo estipula
en lineamientos de corto, mediano y largo plazo. Para el corto plazo, la politica social busca
incrementar el monto de transferencias desde el gobierno a los hogares pobres y vulnerables,
mediante aumento del gasto y la inversion social orientados hacia la educacion, salud, agua
potable y saneamiento ambiental y proyectos sociales especificos. Mientras para el mediano
y largo plazo, la politica social plantea mejorar la equidad en la distribucion del gasto
publico, enfocdndolo hacia los sectores mads pobres. Sin embargo, todos estos programas y
proyectos de ayuda social no tenian un apoyo de infraestructura e inversioén publica para
canalizar lo que se buscaba, reducir desnutricién, pobreza, desigualdades, porque estds

incluso experimentaron alteraciones o se incrementaron.

De acuerdo con el estudio realizado por Montenegro (Montenegro, 2004), en el que
realiza una breve descripcion de los programas y proyectos de ayuda social durante el
gobierno de Noboa, destaca que algunos de ellos fueron creados con anterioridad y fueron
continuados en este gobierno. Los programas que tuvieron mayor relevancia fueron: El Bono

Solidario®®, este programa no funcioné adecuadamente porque se direccionaba la

28 Mecanismo de compensacién monetaria para la poblacién pobre afectada por la eliminacién del subsidio a
la energia, el alto costo de la vida y la caida en los salarios reales y el empleo.
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transferencia monetaria sin un registro social. El Programa de Alimentacién para el
Desarrollo Comunitario (PRADEC)?, este programa tampoco funciond especialmente en el
sector rural, y a nivel urbano marginal, no estaba atado a ninguna condicionalidad ni
infraestructura de salud, educativa, telecomunicaciones o vial. El Programa Nuestros Nifios
(PNN)®, sin las bases de inversién necesaria para ello. El Programa Operacién de Rescate
Infantil (ORI)*, aunque el programa en casi su totalidad estaba responsabilizado por
Naciones Unidas, no cubrid el alcance que se indicaba porque la politica ptblica no se ajustd
al disefio del plan de las organizaciones auspiciantes. El Programa Atencién Integral a la
Nifiez*?, tampoco logré la meta esperada porque no existia una normativa de proteccion a
los nifios, nifias y adolescentes, asi como los recursos necesarios para su cumplimiento. El
Programa de Atencién Especial a Discapacitados®?, no cumplié con su misién. El Programa
de Desarrollo Integral Gerontol6gico®*, no hubo respuesta del programa, quedo en retérica
por la falta presupuestaria de los gobiernos locales, asi como la falta de un proceso de
descentralizacion. El Proyecto de Reduccion de la Pobreza y Desarrollo Rural
(PROLOCAL)®, no tuvo mayor incidencia en la reduccién de la pobreza, debido a un
inexistente proceso de descentralizacién. El Proyecto de Desarrollo Integral (PRODEIN)
cuya finalidad era elevar la calidad de vida de los pobladores ubicados en las provincias de
Esmeraldas, Loja, El Oro y Galdpagos mediante la implementacién y desarrollo de

microempresas que propendan por la creacion de empleo y la generacion de ingresos. En el

2 Con la participacién de fundaciones, municipios, instituciones legalmente constituidas y el Programa
Mundial de Alimentos, y estaba orientado a la poblacién en situacién de desamparo.

30 Cuyo propésito era mejorar la calidad de los servicios para la cobertura de la atencién infantil, mediante el
apoyo a las familias en el cuidado diario de los/as nifios

31 Creado con alianzas estratégicas de los Programas mundiales como el Programa Mundial de Alimentos
(PMA), Programa nuestros nifios, UNICEF y Organismos Seccionales involucrados en la atencién de estos
grupos sociales.

32 Creado con el auspicio y alianzas estratégicas de instituciones como el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA), la Asociacién de Municipalidades
del Ecuador (AME), el Programa Nuestros Nifios en asociacion con el Ministerio de Bienestar Social (MBS)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Direccién la Direccién Nacional de Policia Especializada
para Nifios, Nifias y Adolescentes (DINAPEN), Foro de la Nifiez y Adolescencia, juzgados de la Nifiez y
Adolescencia, la Coordinadora de Desarrollo Infantil.

3 Cuyo propésito principal era buscar el mejoramiento y calidad de vida de las personas con algiin grado de
discapacidad que se encuentren en zonas urbano-marginales y rurales, asi como las que se encuentren en
condiciones de pobreza y pobreza extrema.

3% Organizado en 1984, tiene como propésito principal elevar las condiciones de vida de las personas de la
tercera edad que van desde 65 afios en adelante.

35 Cuyo propésito fundamental eliminar la pobreza rural, mediante la mejora de la equidad y la inclusién, asf
como la facilidad de acceso al empleo, la produccién, la obtencién de ingresos y el manejo de los recursos
naturales para las personas pobres: hombres o mujeres. Los principales actores involucrados son las
municipalidades y Juntas Parroquiales en unién estratégica con la Asociaciéon de Municipalidades (AME),
Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador (CONGOPE), Comunidades de Cantones y Parroquias,
participan también el Consejo de Juntas Parroquiales del Ecuador y las Universidades.
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aspecto educativo, la politica social planteada, de acuerdo con el Plan de Gobierno “Por un
Nuevo Pais”, propende desarrollarla con la ejecucion de los proyectos: a) Reforzamiento de
la educacién técnica, b) Programa de Redes Auténomas Escolares—Redes Amigas, c)
Reparacién y construccién de infraestructura escolar y deportiva y Programa Nacional de

Ciencia y Tecnologia. No tuvo la incidencia esperada dicho programa.

1.5.2. Las Politicas Sociales en los gobiernos de Lucio Gutiérrez y Alfredo

Palacio

El contexto econémico de influencia neoliberal continto en el gobierno de Gutiérrez
y posteriormente en el de Alfredo Palacio, en lo concerniente a la reduccién del tamafio del
Estado con la profundizacién de las privatizaciones, y el ajuste fiscal. El enfoque neoliberal
de focalizar las necesidades de los sectores vulnerables para orientar su atencion mediante
distintos programas tuvo su continuidad. Ademds, muchos de estos fueron planificados en
el gobierno de Noboa y tenian un tiempo de duracién en afios posteriores, lo que hizo que

los gobiernos de Gutiérrez y Palacio lo continuaran o lo cerraran, en algunos casos.

En este sentido, los programas y proyectos sociales mds relevantes como los de

proteccién social®

, educacion y salud fueron: Se dio continuidad a los programas como el
Bono Solidario que fue denominado Bono de Desarrollo Humano, dando un nuevo giro a su
propoésito y considerando ahora la corresponsabilidad de sus beneficiarios. Continuaron los
programas: Programa de Alimentacion para el Desarrollo Comunitario (PRADEC), que
finalizaba el afio 2007; el Programa Nuestros Nifios (PNN) que tuvo cierre de operaciones
el 31 de diciembre del afio 2004; el Programa de Atencion Integral a la Nifiez que fue de
caracter indefinido; Programa de Atencién a Discapacitados que tuvo previsto terminar en
el afio 2007; el Programa de Desarrollo Integral Gerontolégico con cardcter de indefinido;
el Proyecto de Reduccién de la Pobreza y Desarrollo Rural (PROLOCAL), que tuvo el afio
2006 como fecha de cierre y el Proyecto de Desarrollo Integral (PRODEIN) con clausura en
el afio 2007. En el dmbito de la politica social educativa, dada la coyuntura e inestabilidad
politica por la que atravesé el gobierno de Gutiérrez y su sucesor, su orientacion y esfuerzos
estuvieron dirigidos a la politica econdmica y la estabilidad macroeconémica, con

mecanismos de ajuste estructural, fondomonetaristas, mas que a definir y desarrollar

politicas educativas.

3 Incluye transferencias monetarias, seguridad social y se excluye el sistema de jubilacién.
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En el afio 2006, el gobierno de Palacio puso en consideracién de la sociedad a través
de una Consulta Popular el Plan Decenal de Educaciéon 2006 — 2015, el mismo que fue
aprobado con mds del 66% de consultados, constituyéndose de esta manera la educacioén en
una politica prioritaria del Estado. El mencionado Plan, contenia ocho politicas de acuerdo
con el MED y Consejo Nacional de Educacién (CNE) (MED y Consejo Nacional de

Educacién, 2007), que se detallan a continuacion:

e Launiversalizacion de la educacion inicial de 0 a 5 afios.

e La universalizacion de la educacion general basica de primero a décimo.

e Elincremento de la poblacion estudiantil del bachillerato hasta alcanzar al menos el
75% de los jévenes en la edad correspondiente.

e La erradicacion del analfabetismo y fortalecimiento de la educacion de adultos.

e El mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento de las instituciones
educativas.

e El mejoramiento de la calidad y equidad de la educacién e implementacién de un
sistema nacional de evaluacion y rendicién social de cuentas del sistema educativo.

e La revalorizacion de la profesion docente y mejoramiento de la formacién inicial,
capacitacion permanente, condiciones de trabajo y calidad de vida.

e El aumento del 0,5% anual en la participacion del sector educativo en el PIB hasta

llegar el afio 2012, o hasta alcanzar al menos el 6% del PIB. (p. 4).

Los planes durante este periodo de gobierno se cumplieron a medias debido a dos
condicionantes: La primera por un menor gasto e inversion publica, y en segundo lugar por
falta de docentes y escuelas para cumplir con las metas establecidas. Como se puede
evidenciar, este fue un paso positivo en la formulacion a nivel inicial y medio de la politica
educativa por parte del gobierno y que posteriormente fue considerado y ejecutado como

politica publica de Estado en el gobierno de Rafael Correa Delgado.

1.5.3. Las Politicas Puablicas Sociales en el gobierno de Rafael Correa Delgado

Analizar la implementacién de politicas publicas de cardcter social en el gobierno de
Rafael Correa Delgado implica necesariamente considerar algunos elementos del contexto
anterior a su llegada, como también su propia cosmovision sobre el Estado y la

administracion publica:
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1. La profunda crisis politico - economica hasta 2006. En el ambito politico se puede
destacar la crisis de gobernabilidad por parte de los gobiernos elegidos como Mahuad y
Gutiérrez quienes no terminaron sus periodos presidenciales siendo destituidos de sus cargos
y relevados por sus respectivos vicepresidentes (Noboa y Palacio). La inestabilidad politica
no permitié que estos gobiernos (asi como sus sucesores) hubieran disefiado y ejecutado
politicas de largo plazo, siendo Unicamente programas y proyectos de corto plazo con la
finalidad de estabilizar la economia tal como los organismos multilaterales de crédito

aconsejan, un ejemplo de esto es el Plan de Gobierno 2000 — 2003 de Gustavo Noboa.

En el aspecto econdmico estos gobiernos se preocuparon por continuar con las
medidas de ajuste estructural para dar cumplimiento a las cartas de intencion firmadas con
el Fondo Monetario Internacional (FMI), que supuestamente buscaban la estabilidad y el
equilibrio macroeconémico en contrapartida de la politica social que fue relegada a segundo
plano. Precisamente por la poca atencion social es que se dieron movilizaciones populares

que terminaron en la caida de los gobernantes ya mencionados.

2. El nuevo enfoque sobre el desarrollo economico, el Estado y la administracion
publica del Gobierno de Rafael Correa Delgado, se destacd por algunas caracteristicas

como:

e El desmantelamiento del concepto de desarrollo, concebido como sinénimo de
crecimiento econdmico, evolucionando hacia el concepto de desarrollo con bienestar
social (Buen vivir de todos y todas).

e Laredefinicion del rol del Estado con la aprobacion y entrada en vigor de una nueva
Constitucién Politica (Montecristi 2008), la que da un marco normativo a la politica
social y por ende a las politicas publicas sociales.

e La reestructura de la administracion publica que parti6é de la nueva Carta Politica y
otras leyes de similar importancia.

e La implementacion de la planificacion estratégica nacional como instrumento de
articulacion y ejecucion de las politicas publicas para generar derechos econdémicos,
sociales e incluso de la naturaleza.

e La importancia dada al concepto de gasto publico en correspondencia con la

expansion de los servicios sociales otorgados por la administracién publica.
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1.5.4 Las Politicas Publicas Sociales Instrumentadas mediante la

Planificaciéon Nacional del Desarrollo, a partir del afio 2007

En el gobierno de Rafael Correa las politicas sociales fueron instrumentalizadas a
través de la planificacion nacional, habiéndose implementado tres planes nacionales: El Plan
Nacional de Desarrollo 2007 — 2010, el Plan Nacional Para el Buen Vivir 2009 — 2013 y el
Plan Nacional Buen Vivir del 2013 — 2017. En si, los tres planes tenian el mismo
condicionante, politicas sociales para el cumplimiento de los derechos, la denominacién
diferente entre Plan Nacional de Desarrollo y Plan Nacional del Buen Vivir, se debe que en
2007 se estructura un Plan Nacional de Desarrollo y es a partir del afio 2008 que se consagran
los derechos del Buen Vivir a partir de la Constitucion, aprobada mayoritariamente por los

ecuatorianos.

El Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2010, con el que comenz6 la planificacion del
indicado gobierno tuvo como principio fundamental la atencidn del ser humano como base

primordial del desarrollo. Este (SENPLADES, 2007) se propone como:

“...fundamental para el desarrollo humano la inversion en ciencia y tecnologia,
enfocada a la satisfaccién directa o indirecta de las necesidades basica,
mediante el apoyo a la produccion, la racionalizaciéon del consumo y el
mejoramiento de la calidad de todas y todos los ecuatorianos, en un didlogo de
saberes y cosmovisiones que respete las diversidades culturales, sociales,

econdmicas y geografico” (p. 58).

Los principios cardinales de la politica publica del gobierno de Correa y que se constituyen

en los lineamientos de inclusién econdémica y diversidad, se refieren a:

- El incremento progresivo de la inversion social, concebida como recurso productivo
dinamizador del desarrollo.

- La generacion de mecanismos juridicos que permitan la exigibilidad plena aplicacion
de los derechos.

- La reduccién de las brechas urbano — rurales y las disparidades inter e
intrarregionales.

- La creacion de empleo productivo y el reconocimiento del valor social y los valores
éticos de trabajo (productivo y reproductivo), impulsados por el pleno acceso al

crédito, la asistencia técnica, la capacitacion y el acceso al mercados e informacidn.
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- La prioridad de los pueblos indigenas y afroecuatorianos, mujeres, nifios, en la
implementacion de programas de inclusién socio — econdmica.

- La gratuidad y universalidad de la educacion y la salud, asi como su mejoramiento
rapido y sustancia.

- El desarrollo de las potencialidades humanas con respeto irrestricto por las
diferencias culturales y de género.

- La consolidacién de un sistema de proteccion social universal que incluya el
fortalecimiento de la seguridad social, del aseguramiento de salud, la proteccién a
mujeres y nifios y el derecho de la ciudadania a recibir transferencias monetarias
condicionadas.

- El acceso universal a una vivienda digna y a la promocién de la calidad del habitat.

- Lainvestigacion en ciencia y tecnologia para aplicarla al desarrollo de la agricultura,
los tratamientos de salud, la productividad y la competitividad, la construccion de
vivienda y el mejoramiento del hédbitat y el conocimiento y los saberes ancestrales.

- La supresion de toda forma de discriminacion, exclusion o subordinacion por opcion
sexual, género, raza, edad, situacion geografica, discapacidad o creencias.

- El fortalecimiento de las identidades y el reconocimiento de la diversidad como parte

sustancial de la generacion de capacidades y libertades humanas.

Bajo este enfoque presentado se han disefiado las politicas publicas sociales
instrumentadas mediante los planes nacionales, adoptando diferentes denominaciones en
cada periodo. Las politicas sociales contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo 2007 —
2010, forman parte de los Objetivos Nacionales, los mismos que contienen las respectivas
estrategias y metas para su ejecucion y cumplimiento. Para este andlisis se identificaron y
seleccionaron los objetivos que contienen politicas publicas sociales como las de proteccion
social, educativas, salud, vivienda y empleo, como parte del cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), para la reduccion de la pobreza, la desigualdad, y la

generacion de empleo.

Las politicas ptublicas sociales contempladas en el Plan Nacional para el Buen
Vivir 2009 — 2013, de acuerdo con lo planteado por la Secretaria Nacional de Planificacion
y Desarrollo (2009) se encuentran orientadas por un nuevo paradigma denominado del Buen

Vivir (Sumak Kawsay), como superacién del concepto desarrollista, y que basicamente
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consiste en la bisqueda del bienestar de la colectividad de acuerdo a la Constitucién de

Ecuador (2008), Articulo 275 que plantea:

“El régimen de desarrollo es el conjunto organizado, sostenible y dindmico de
los sistemas econdmicos, politicos y socio — culturales y ambientales, que
garantizan la realizaciéon del buen vivir, del Sumak Kawsay. El Estado
planificara el desarrollo del pais para garantizar el ejercicio de los derechos, la
consecuciéon de los objetivos del régimen de desarrollo y los principios
consagrados en la Constitucion. La planificacion propiciara la equidad social y
territorial, promoverd la concertacion, y serd participativa, descentralizada,
desconcentrada y transparente. El buen vivir requerird que las personas,
comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos,
y ejerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a

sus diversidades, y de la convivencia arménica con la naturaleza” (p. 89)

En este sentido, la Constitucion recupera dos elementos trascendentales para la

configuracién de las politicas sociales como son:

e Superar la visiéon reduccionista del concepto de desarrollo como crecimiento
econdmico, colocando al ser humano como principio y objetivo final de su tarea
hasta obtener el “Sumak Kawsay” o Buen Vivir, formulando una relacion de equidad
entre el Estado, mercado y sociedad, fundamento formulado en el Plan 2009 —2013.

e La concepcion constitucional del Estado como garante de los derechos y la justicia,
de tal manera que las politicas serdn disefladas y ejecutadas como el pleno

cumplimiento de los derechos de la sociedad ecuatoriana, asi como de la naturaleza.

En el (SENPLADES, 2009), se establecen principios del Buen Vivir, los que se
constituyen en los ejes de actuacion de la administracion publica al momento de disefiar y

ejecutar politicas publicas de caricter social, los mismos que a continuacion se presentan:

e Hacia la unidad de la diversidad,

e Hacia un ser humano que desea vivir en sociedad,

e Hacia la igualdad, la integracion y la cohesion social,

e Hacia el cumplimiento de derechos universales y la potenciacion de las capacidades

humanas,
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e Hacia una relacion armonica con la naturaleza,

e Hacia una convivencia societaria, fraterna y cooperativa,

e Hacia un trabajo y un ocio liberadores,

e Hacia la reconstruccién de lo publico,

e Hacia una democracia representativa, participativa y deliberativa, y

e Hacia un Estado democratico, pluralista y laico (p, 19, 20, 21, 22 y 23).

Con base en estos principios, la SENPLADES como Institucion de planificacion
publica establece las politicas sociales estipuladas en los objetivos estratégicos del Plan. En
la tabla siguiente se presenta los objetivos relacionados con la proteccién social, la
educacion, la salud, empleo y vivienda, que permitan cumplir con los ODS. En la siguiente

tabla se presenta los principales objetivos del Plan Nacional 2007-2013:

Tabla 3. Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2013.

Objetivo 1: Auspiciar la igualdad, la cohesion y la integracion social y territorial.

Objetivo 2: Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Objetivo 3: Aumentar la esperanza y la calidad de vida de la poblacién.

Objetivo 6: Garantizar el trabajo estable, justo y digno.

Objetivo 11: Establecer un sistema econdmico solidario y sostenible.

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (2009). Elaborado por: El Autor

Con respecto a las politicas publicas sociales constantes en el Plan Nacional para
el Buen Vivir 2013 — 2017, se vincula la cosmovisién de las politicas sociales en el Plan,
como profundizacién del Buen Vivir establecido en la Constitucién Politica del Ecuador
como parte de los Derechos del Buen Vivir, ya ampliado al concepto del Socialismo del
Buen Vivir, el mismo que define algunos principios y orientaciones descritas en el

mencionado Plan del Buen Vivir (2013) y que se describen a continuacion:

e Aspirar a una sociedad radicalmente justa,

e Una sociedad con trabajo liberador y tiempo creativo,

e Sociedad igualitaria y equitativa,

e Sociedad de plenas capacidades, emancipacion y autonomia,
e Sociedad solidaria,

e Sociedad corresponsable y propositiva,

e Sociedad en armonia con la naturaleza,
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e Primacia de los bienes superiores,

e Sociedad de excelencia,

e Sociedad pluralista, participativa y autodeterminada,
e Soberania e integracion de los pueblos,

e Estado democrético, plurinacional y laico,

e Fortalecimiento de la sociedad. (p. 20 y 21).

En la tabla que se presenta a continuacion se detalla las politicas sociales que tienen relacion

con la proteccion social, educacion, salud, empleo y vivienda.

Tabla 4. Objetivos Sociales del Plan Nacional de Desarrollo 2013 - 2017

Objetivo 2: Auspiciar la igualdad, la cohesion, la inclusién y la equidad social y territorial en
la diversidad.

Objetivo 3: Mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Objetivo 4: Fortalecer las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

Objetivo 9: Garantizar el trabajo digno en todas sus formas.

Fuente: Plan del Buen Vivir (2013). Elaborado por: El Autor

Las politicas sociales formuladas y ejecutadas durante los periodos anteriormente indicados,
tuvieron su impacto en la sociedad ecuatoriana, aspectos que lo analizard a través de los

indicadores sociales en el Capitulo III.

1.5.5. Las Politicas Puablicas Sociales en el gobierno de Lenin Moreno Garcés.

El inicio de Gobierno de Moreno se caracterizé porque gand las elecciones con un
programa econdémico que continuaba el Plan Nacional de Desarrollo llevado a cabo durante
el gobierno de Correa, pero a los pocos meses, dio un giro hacia el ajuste fiscal que
posteriormente incidirian en los resultados de politica social, aspecto que serd tratado en el
capitulo III. Al igual que en el gobierno de Rafael Correa, las politicas se presentan en el
Plan Nacional de Desarrollo 2017 — 2021 (SENPLADES, 2017), denominado “Toda una
Vida”. Sin embargo, su presentacion se la realiza en Ejes Estratégicos, los mismos que se
encuentran compuestos por objetivos que contienen a las politicas sociales. En la tabla
siguiente se han seleccionado las politicas exclusivamente de cardcter social, como son las

de proteccidn social, educacion, salud, trabajo y vivienda.
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Tabla 5. Objetivos Sociales del Plan Nacional de Desarrollo 2017 -2021

Objetivo 1: Garantizar una vida digna con iguales oportunidades para todas las personas.

Objetivo 2 Afirmar la interculturalidad y plurinacionalidad, revalorizando las identidades
diversas.

Fuente: Plan del Buen Vivir (2013). Elaborado por: El Autor. Nota: Las politicas sociales
ejecutadas por el Gobierno de Moreno tienen su impacto en la sociedad y que so lo revisara

en detalle en el Capitulo III mediante el anélisis de los indicadores sociales.

Lo planteado en el Plan Nacional de Desarrollo al inicio del gobierno de Moreno cambi6
radicalmente sin poder lograr su cumplimiento principalmente por no aplicar su plan de
gobierno, y cefiirse a una propuesta diferente, ajuste fiscal y reduccién del estado, en un
entorno de reduccidn de la inversion publica. Ademads, la desaparicidn de instituciones como
SENPLADES, afect6 considerablemente las resultantes econdmicas y sociales del pais,
hasta el afio 2019, y en plena pandemia, 2020 y 2021, solamente se ampliaron las malas

condicionantes econdmicas y sociales, producidas por el ajuste fiscal.

1.6. La Sostenibilidad de las Politicas Pablicas Sociales

Independientemente del profundo debate que existe sobre el enfoque de la
sostenibilidad, particularmente el criterio de desarrollo sostenible, lo fundamental es que las
politicas publicas sociales se mantengan en el tiempo, cumpliendo con su funcién social en
el presente y el futuro de la sociedad. En este sentido, amerita detallar algunos factores que
inciden en el desenvolvimiento de las politicas citadas y que juegan un papel importante a

la hora de mantenerlas en el tiempo:

e El enfoque y poder politico de los gobernantes de turno, que enfrentan dos visiones.
La primera, que se centra en el papel del Estado y el gasto social, canaliza los
recursos encaminados a promover la implantacion y ejecucion de politicas sociales.
En este sentido, son dignos de mencionar los gobiernos que propugnan por el
incremento del gasto social, por ende, de la expansion de las instituciones del Estado
para cumplir con los requerimientos de las politicas publicas, En segundo lugar, el
enfoque (principalmente el neoliberal) que propugna por la reduccién del gasto

publico disminuyendo las capacidades e institucionalidad del Estado.
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e La existencia de una institucionalidad publica consiste en el papel que estas deben
cumplir en la operatividad de las politicas ptiblicas. Una institucionalidad altamente
tecnificada y con un servicio civil predispuesto al servicio social es un factor posible
en la canalizacion de las politicas. Es importante destacar que, en paises altamente
descentralizados, el cumplimiento de las politicas se encuentra a cargo de los
gobiernos subnacionales como municipios y prefecturas, entre otros.

e [a legislacion favorable para la consecucion de las politicas, en tanto y en cuanto
estas sean concebidas como derechos inmanentes de la sociedad. Es necesario
destacar que en paises como Ecuador la politica social viene definida desde la
Constitucion de la Repiublica del afio 2008, en la que se coloca al ser humano como
el centro de la politica social. Asimismo, la planificacion, el disefio y la ejecucion de
las politicas publicas se procesa mediante la aplicacion del Plan Nacional del Buen
Vivir (PNBV)?¥, planes regionales, provinciales y municipales.

e Ladisponibilidad de recursos econdmicos que puedan ser utilizados en la ejecucion
de las politicas, sin los cuales, simplemente los gobiernos no podrian cumplir con

este cometido.

Por todo lo anteriormente sefialado, en la definicion de las politicas publicas sociales,
fundamental entender el rol del Estado y el proceso evolutivo que este ha tenido, para poder
definir con mejor exactitud la sostenibilidad de las Politicas Pablicas Sociales, porque en el
caso ecuatoriano, a pesar de haber tenido una normativa centrada en los derechos
econdmicos, sociales y de la naturaleza, el propio debilitamiento del Estado mediante el
ajuste estructural aplicado durante el gobierno de Moreno, imposibilité que las politicas
publicas sociales se puedan cumplir en el tiempo. Esta condiciéon dada en el Ecuador se ha
presentado en muchos paises de América latina, a diferencia de paises desarrollados donde
la sostenibilidad de las politicas publicas sociales se ha centrado en estados fuertes, con

normativa que imposibilita que el gasto y la inversion publicos se la pueda reducir. Es decir,

37 El Plan Nacional del Buen Vivir fue concebido a partir del afio 2007 y configurado en la Constitucién de
Montecristi del afio 2008, para que el estado garantice tanto los derechos de la sociedad como de la naturaleza.
Este Plan del Buen Vivir que dejo de ejecutarse a partir del afio 2018, se sostenia en un modelo econdémico de
gasto y en una economia centralmente planificada. Para la ejecucion del Plan Nacional del Buen Vivir se creé
la Secretaria Nacional de Planificacién (SENPLADES), en el afio 2007, misma que fue eliminada en el afio
2018. Ademads, el Plan Nacional del Buen Vivir estaba atado al Presupuesto General del Estado. Todo proyecto
y programa de inversién en todos los niveles de gobierno, estaba condicionado a un presupuesto aprobado y
avalado por el Ministerio de Economia y Finanzas, en el cual gasto corriente se cubre con ingreso cotrriente, y
gasto no corriente se cubre con ingreso no corriente, tal como el Articulo 286 de la Constitucién del afio 2008
asf lo explicita.
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la importancia del rol del Estado como parte de la sostenibilidad de las politicas publicas,
viene de la mano con un sostenimiento del gasto e inversion publica que permita garantizar

los derechos de la sociedad.

Por tal razén, el transito del Estado tradicional hacia un Estado social de derechos
viene por el fortalecimiento de éste, en conjuncién con un mayor gasto e inversion publica,
que garantice la mejora de las condiciones sociales de la poblacion. De la misma manera,
este transito del Estado viene por definir el origen a partir del concepto mismo de éste, desde

una perspectiva histdrica, politica y sus dimensiones.

Para (Aguilar, 1993) desde la perspectiva histdrica, el Estado-Nacion es “la forma
particular de organizacion del poder politico y de la vida social estrechamente vinculada a
la sociedad capitalista”, mientras desde la perspectiva politica el Estado es “Unidad suprema
de decision sobre la poblacion de un territorio”, atado a la soberania, legitimidad e
independencia. Las dimensiones del Estado son dos: 1) Politica, expresion institucional de
relaciones de poder y principios de legitimacién, 2) Operativa, administracién o gestion
publica. En la dimension Politica, el Estado es la institucionalizacion de las relaciones de
poder entre actores, y de su articulacion con el sistema internacional de relaciones politicas,
comerciales y financieras, esto implica transformaciones o reformas en el Estado, que
expresan la existencia de cambios en las relaciones entre el Estado y la sociedad, y en
particular en el bloque dominante de poder. En la dimensién operativa, el Estado define y
ejecuta cursos de accidn, y extrae y asigna recursos en funcién de objetivos referibles al
nicleo de su politica. A través de ella, la dimension politica o sustantiva del Estado se
explicita y desenvuelve en el funcionamiento cotidiano de las agencias publicas y en sus
multiples relaciones con la sociedad y el mercado, es decir, las capacidades de gestion estatal
que expresan intereses, metas, aspiraciones, antagonismos del conjunto social. Entonces, se
debe entender al Estado como un sistema institucional de decisién y gestiéon, donde cada
modalidad de gestion publica se articula asi a una matriz determinada de relaciones entre el
Estado y la sociedad, y contribuye a reproducirla. Sin embargo, una buena administracién

no mejora la calidad de los objetivos de las politicas a cuyo servicio se desenvuelve.

Mientras, la politica publica es el resultado de la actividad de una autoridad investida
de poder publico y de legitimidad institucional frente a un problema o en un sector relevante
de su competencia (Meny & Thoenig, 1992). Asi también, La politica ptiblica es un conjunto

encadenado de decisiones y acciones resultado de las interacciones estructuradas y repetidas

63



entre diferentes actores, publicos y privados, que por diversas razones estdn implicados en
el surgimiento, la formulacién y la resolucién de un problema politicamente definido como
publico (Subirats, 1989) et al, 2008). Por ello, como parte de la concepcion del Estado, la
politica publica es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y

de legitimidad institucional frente a un problema o en un sector relevante de su competencia.

Por todo lo sefialado, una politica publica se presenta como un programa de accidén
gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geogréfico, que incluye 5 areas:

1. Un contenido

2. Un programa

3. Una orientacién normativa
4. Un factor de coercién

5. Una competencia social

Con ello, el andlisis de la politica publica nos permitird dilucidar lo que sucede en los
procesos en los que la autoridad (por mandato o por principio) intenta trasformar productos
en efectos o impactos y se supone que toda intervencion publica engendra una alteracion del
estado de las cosas en la sociedad, por lo tanto, si se supone y reconoce que puede no
lograrlo, no son adecuadas, son insuficientes, el comportamiento de los afectados y/o
ejecutores no era el que se necesitaba para lograr los resultados, las circunstancias del
momento no eran las previstas, por ello, muy importante el andlisis de politicas publicas ya
que permite conocer mejor porque y como, los productos suministrados por la autoridad no
engendran los efectos previstos. En si, toda politica publica encubre una teoria del cambio
social, es decir, en cada politica publica puede reconocerse creencias, representaciones sobre
el funcionamiento de la sociedad y el cambio social, se pueden identificar a partir de
sistematizar los siguientes parametros:

1. Los objetivos perseguidos por la politica publica considerada.
2. Los sujetos afectados por la politica publica implementada.
3. Los ejecutores a quienes se confia la aplicacion de las medidas gubernamentales.

4. Los tipos de politicas publicas.

Entonces, una politica publica es un sistema de accién publica, y de ahi, muy importante

entender la forma de operar y la forma de abordar y tratar los contenidos bajo tres conceptos:
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1) Un sistema de actores, 2) La actividad a realizarse, c) El proceso en si de la politica
publica. Estos 3 conceptos definirdn el disefio de la politica publica, y su implementacion

definir4 los resultados econdmicos y sociales de un pafs.

En el presente estudio, como parte del andlisis de la sostenibilidad de las politicas
publicas sociales, en los siguientes capitulos, abordaremos la region latinoamericana para
luego entender el caso ecuatoriano durante el periodo 2000-2019, en los cuales revisaremos
las politicas implementadas y los resultados alcanzados a partir de entender esa volatilidad
existente en el gasto publico. Porque se debe comprender con mucha precision, que, tras una
sostenibilidad de una politica publica, se requiere recursos, mayores ingresos que implica
mayor gasto e inversion publica en un entorno de fortalecimiento del Estado para garantizar
los derechos econémicos y sociales de la sociedad ecuatoriana, tal como la Constitucién del

2008, asi lo explicita.

1.7. Organismos, agencias o estructuras ligadas a la sostenibilidad de las politicas

publicas a escala regional y mundial

Abordar los organismos (agencias) o estructuras ligadas a la sostenibilidad de las
politicas publicas sociales implica necesariamente conocer el enfoque legal que ataiie a la
normatividad e institucionalidad imperante producto de un proceso basado en la evolucién

del pensamiento sobre los sistemas de la administracion publica.

En este estudio se considera pertinente analizar el enfoque de derechos sociales a la
hora de disefar e implementar las politicas publicas de tal cardcter, basado en la nueva
corriente sobre los derechos humanos que plantea el derecho que asiste a la ciudadania el
acceder a los servicios publicos otorgados por el Estado. Al respecto un estudio realizado

por la CEPAL a cargo de Sepulveda (2014), indica que:

“... las politicas publicas no solo deben tender a un mayor disfrute de los
derechos humanos de toda la poblacidn, sino que, ademas, los procesos a través
de los cuales se disefia, implementan y evaltan las politicas publicas deben

estar en consonancia con los estandares de los derechos humanos” (p. 13)

Por lo antes mencionado, el estudio plantea que las medidas de politica social
favorables a la poblacion sean tratadas como un sistema o programa de Proteccién Social,

considerado aqui como el equivalente de seguridad social. Esta herramienta buscaria,
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ademas del cumplimiento de los derechos civiles y politicos, el abarcar también los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC) incluido el ambiental.

El planteamiento realizado en lineas anteriores enfocado en el marco de la
normatividad e institucionalidad ya ha sido considerado por algunos paises de la regién que
lo contemplan en sus respectivas Constituciones, con la proteccion social como la premisa

de cumplir con derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales.

En el aspecto institucional, organismos y estructuras que operan las politicas publicas
sociales para su disefio, ejecucion y sostenibilidad, hace que los paises aquélla busquen
replantear su normativa e institucionalidad bajo el enfoque de derechos sociales, para lo cual
sus estructuras de organizacion deben ser reformuladas partiendo desde lo mds alto como es

su Constitucion.

Abhora bien, los organismos, agencias y estructuras ligadas a la sostenibilidad de las
politicas publicas, se pueden encontrar a nivel nacional en el Ecuador (a abordarse en el

Punto 4 del Capitulo III), a nivel regional en Latinoamérica, y a nivel mundial.

1.7.2. A Nivel Regional

A nivel regional existen entidades que analizan, recomiendan y realizan actividades
conjuntas con los diferentes gobiernos, en el dmbito social. Estas instituciones realizan
estudios en los dmbitos de derechos a partir de definir estrategias de politica publica social

que determine desafios para la implementacién de las mismas.

La Comision Economica para América Latina (CEPAL), mediante su Division de
Desarrollo Social realiza estudios sobre la proteccion social para el cumplimiento de los
Derechos Econdmicos, Sociales, Ambientales (DESA) con ejes transversales que deben
centrase en los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), género, planificacién para el

desarrollo y estadisticas en todos estos dambitos de derechos.
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Grifico 12: Areas de intervencion de la CEPAL.

Economicos Sociales Ambientales Transversales

Asuntos de
Género

Desarrollo

> . Desarrollo
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Desarrollo sostenible y
Social asentamiento
s humanos

Comercio Planificacion
internacional para el
e integracion desarrollo

Poblacion y Recursos
Desarrollo desarrollo naturales
productivo y Estadisticas

empresarial

Fuente: CEPAL, https://www.cepal.org/es/temas.2022. Elaboracién: El autor.

En lo econémico, la CEPAL, posee un Observatorio Fiscal de América Latina del
area del desarrollo econdémico, que “tiene como objetivo la promocidén de un crecimiento
econdmico equitativo de largo plazo y la generacion y asignacion eficiente de recursos
financieros para apoyar el desarrollo y la igualdad en los paises de América Latina y el
Caribe. Esta mision se instrumenta a través de tres estrategias: un seguimiento sistematico
de politicas y reformas macroecondémicas, una evaluacién de la incidencia de éstas en
términos de sustentabilidad, eficacia y equidad, y un apoyo sustantivo para la formulacién e

implementacién de dichas politicas y reformas por parte de los gobiernos”. (CEPAL, 2022).

En el 4rea del desarrollo social se destaca un Observatorio de Desarrollo Social de
América Latina y el Caribe, desde el cual “promueve el desarrollo integral de América
Latina y el Caribe, con enfoque de derechos e igualdad. Para ello, se proporciona a los paises
diagndsticos y andlisis de la situacidn social en dreas temdticas y grupos especificos de
poblacién; se analizan las politicas sociales implementadas por los gobiernos de la regioén

para la superacion de la pobreza, una mayor y universal proteccion social y el logro de la
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igualdad; y se estudian y difunden experiencias exitosas para contribuir a los procesos de
adopcion de decisiones. Esta mision se cristaliza en la asesoria a los gobiernos en el disefio
de programas y politicas sociales, y en el fortalecimiento de las capacidades institucionales

de los paises” (CEPAL, 2022).

En el area del desarrollo sostenible y asentamientos humanos exhibe un Observatorio
del Principio 10 en América Latina y el Caribe, y una Plataforma Urbana y Ciudades de
América Latina y el Caribe, cuyo objetivo “es contribuir a evaluar los avances en las
politicas publicas, instrumentos e instituciones, dirigidas a promover una actividad
econdmica mas inclusiva y de menor huella ambiental en los paises de América Latina y el
Caribe. Esto implica atender simultdneamente las tres dimensiones del desarrollo sostenible,
lo que significa traducir tal vision del desarrollo de América Latina y el Caribe en politicas

publicas operativas” (CEPAL, 2022).

Ademds, como parte de dimensiones transversales tiene un Observatorio de Igualdad
de Género de América Latina, un Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo
de América Latina y el Caribe, y el Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe.
Dimensiones “que atraviesan todo su quehacer intelectual: asuntos de género, planificacion
para el desarrollo y estadisticas. El primer tema busca incorporar activamente la perspectiva
de género en el dmbito del desarrollo regional de América Latina y el Caribe. En el drea de
planificacion de desarrollo la CEPAL apoya el mejoramiento de la gestion publica y de los
procesos de planificacién econdmica y social de los gobiernos nacionales y sub-nacionales
en los paises de la region. Y en el drea de estadisticas la Comision tiene como objetivo
promover la generacién y uso de informacion estadistica internacionalmente comparable,
oportuna y pertinente para la formulacién, seguimiento y evaluacién de politicas de

desarrollo econémico, social y ambiental en la region” (CEPAL, 2022).

1.7.3. A Nivel Mundial

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) define objetivos relacionados a la politica
publica social, entre ellos “Proteger los derechos humanos. Distribuir ayuda
humanitaria. Apoyar el desarrollo sostenible”, como un llamado para terminar con la
pobreza y desigualdades, cuidado del planeta, y asegurar paz y prosperidad a todas las
personas que habitan en el planeta tierra. Para cumplir con estas metas se ha integrado 17
objetivos de desarrollo sostenible (ODS), considerando que una accidn aplicada en un drea

generard efectos en otras dreas, por tanto, para alcanzar el desarrollo debe existir equilibrio
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en lo social, econémico y ambiental, es decir, el cumplimiento de los Derechos Econémicos,
Sociales y Ambientales (DESA), a través de conocimiento, tecnologia, creatividad y
recursos financieros de toda la sociedad.

El logro de estos objetivos requiere de un mayor gasto e inversion social en los paises, que
con politicas de ajuste dificilmente se pueden alcanzar, de ahi la importancia de politicas
publicas sociales que garanticen los derechos bajo politicas de crecimiento, pleno empleo,
estabilidad de precios, reducciéon de la pobreza y desigualdad, que incluyan politicas
distributivas en el ambito econdmico, social y ambiental, que solo una adecuada
intervencion estatal puede lograr. De ahi necesario definir los 17 Objetivos de Desarrollo

Sostenible (ODS), que la ONU los determiné desde 2015 y se pretende alcanzar al afio 2030.

Griafico 13: Objetivos de Desarrollo Sostenible.

11. Ciudades y
comunidades
sostenibles

1. Fin de la 10. Reduccién de
pobreza las desigualdades

9. Industria, 12. Produccién y
2. Hambre cero innovacion e consumo
infraestructura responsables

8. Trabajo

3. Salud y decente y 13. Acci6n por el
bienestar crecimiento clima
econdmico

4. Educacion de asZ;]EiIllﬁgg}}ano
calidad

contaminante

14. Vida 17. Alianza para
submarina lograr los ODS

15. Vida de 16. Paz, justicia e
ecosistemas instituciones
terrestres sélidas

5. Igualdad de 6. Agua limpia y
género saneamiento

Fuente: (ONU, 2022) Elaboracién: El autor.

Podemos concluir que describir a los organismos, agencias y estructuras ligadas a la
sostenibilidad de las politicas publicas, a nivel nacional, regional en Latinoamérica, y

mundial, nos permite comprender la importancia no sélo de las politicas publicas sociales
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sino de la sostenibilidad de las mismas, para el cumplimiento de los derechos. Ademads, en
esta descripcién se pudo notar que para alcanzar el bienestar de todas y todos los que
habitamos este planeta, la intervencion estatal en el &mbito econdmico, social y ambiental
es fundamental, y el destino de los recursos desde el estado para alcanzar los derechos a

través del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, es necesario’®.

38 Lo que implica como minimo, cabe sefialar, el cumplimiento de los requerimientos de eficacia, eficiencia y
efectividad para la accién gubernamental y administrativa, asi como para el consecuente gasto y previa
captacion de recursos que la posibiliten.
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CAPITULO II
LA DINAMICA DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA LATINA
2.1. Enfoques teoricos del gasto publico: Ortodoxo (Neoliberal) y Heterodoxo
2.1.1 Introducciéon

El gasto publico es, juntamente con la obtencién de recursos financieros, una parte
importante de la actividad financiera del Estado. De acuerdo con lo que plantea Martin
(1985) también es considerado como un fendmeno financiero de cuyo andlisis se ocupan las
finanzas publicas. Para complementar el andlisis de lo financiero, (Martin, 1985) identifica
cinco elementos que se interrelacionan entre si, estos son los fendmenos politicos,
econdmicos, juridicos, sociales y administrativos. En si, para que exista gasto publico debe
existir ingresos publicos, y esto se refiere a la actividad financiera del estado, las finanzas
publicas. Por ello, es importante agregar que, si las finanzas publicas se encargan del estudio
de la actividad financiera o de los fendmenos financieros, su objetivo o finalidad ultima es
la satisfaccion de las necesidades publicas. Por ello, la definicién de las finanzas publicas es
primordial como (Martin, 1985) lo sefiala: “La ciencia de las finanzas publicas es la
disciplina que tiene por objeto de estudio a la actividad del Estado, en sus aspectos politicos,

economicos, sociales y administrativos” (p 34).

Respecto al gasto publico, hay que agregar que ha tenido diferentes connotaciones a
lo largo de la historia de las finanzas publicas, y esto ha implicado varias definiciones en el
contexto conceptual. Asi, Martin (1985) indica que el gasto publico es “...el empleo de
riqueza realizado por la autoridad competente del Estado, en virtud de una autorizacion legal
previa, destinado a la satisfaccion de necesidades publicas y, en términos generales, a la
atencion del interés publico” (p.69). Otra definicidon acerca del gasto publico de contenido
normativo es la que nos proporciona Villegas (2001), en la que plantea que: “Son gastos
publicos las erogaciones dinerarias que realiza el Estado en virtud de ley para cumplir sus
fines consistentes en la satisfaccion de servicios publicos” (p. 31). Adicionalmente, Villegas
(2001) indica que ademads de satisfacer las necesidades de la colectividad, el gasto publico
sirve como factor de redistribucion del ingreso (el proceso impuesto-gasto-transferencia) y
el patrimonio nacional, asi como de la estabilizacién econdmica, y, el incremento de la renta
nacional que influencia sobre la ocupacién plena, consumo, ahorro e inversion, entre otras

variables macroecondmicas.
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En esta evolucién del concepto de gasto ptblico, Villegas (2001) plantea dos

enfoques perfectamente diferenciados como:

¢ El enfoque dado por los hacendistas cldsicos y

e El enfoque de las concepciones modernas.

Respecto del enfoque de los hacendistas cldsicos, estos consideran al Estado como
un simple consumidor de bienes, por lo que los gastos publicos constituyen una absorcién
de una parte de estos bienes. Mientras, respecto al enfoque de las concepciones modernas,
el Estado es un redistribuidor de la riqueza, es decir, que su labor se basa en la reasignacion
del conjunto de bienes y servicios entregados a la colectividad a través del gasto publico que

equivale al monto que fue captado mediante el recurso publico (Villegas, 2001).

2.1.2 El enfoque neoliberal sobre el gasto publico

El enfoque neoliberal®

es considerado por muchos autores como el intento de
renovacion del liberalismo clésico, que pretende dar continuidad y superacion al antiguo
modelo liberal de tratadistas clasicos, como Friederich Von Hayek y Milton Friedman entre
sus principales idedlogos. El motivo principal que argumentaban los promotores del
neoliberalismo se refiere a un cuestionamiento al Estado por el bienestar imperante de su
época, y especialmente por combatir el enfoque tedrico del keynesianismo. Es asi como
Friederich Von Hayek y Milton Friedman proponen una limitada participacién del Estado
al que consideraban un interventor nefasto en la economia de los paises y que inflaba el

gasto publico. Al respecto Calvento (2006) manifiesta sobre el enfoque de los autores

citados, que:

“La solucién que proponian era un Estado con dos funciones opuestas: fuerte
para debilitar o quebrar el poder de los sindicatos; y limitado en relacién con
los gastos sociales y a las intervenciones econdmicas, El fin primero de esta
corriente era lograr la estabilidad monetaria, para lo cual era indispensable una
disciplina presupuestaria. Ello implicaba, por ende, la reduccién del gasto
social y la restauracion de la tasa de desempleo para quebrar el poder de los

sindicatos” (p. 4).

3 Cuyo término principal es un neologismo que combina tres componentes: neo que proviene del griego neos
y que significa nuevo, el sustantivo en latin liberalis que se refiere a libertad y el subfijo ismo, relativo a
doctrina o sistema).
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En tal sentido, y desde esta perspectiva del enfoque neoliberal, el propender por la
disminucién del tamaiio del Estado implicitamente trae como consecuencia la disminucién
del gasto publico (inversidn), donde el ajuste fiscal es el elemento fundamental del equilibrio
en las finanzas publicas y en la economia. Al referirnos a América Latina, la aplicacién del
modelo neoliberal y su consecuente afectacion del gasto publico se encuentra evidenciada
en los ya considerados Postulados del Consenso de Washington, recomendaciones de los
organismos de financiacién mundial como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Mundial (BM), en el intento de palear la crisis en la que habian caido las economias
latinoamericanas, provocada precisamente por el alto endeudamiento, y una no buena

estrategia de sustitucién de importaciones.

Como fundamento para la aplicacién de las recomendaciones del Consenso de
Washington, estudios recientes como el realizado por Martinez y Reyes (2012) sobre la
importancia del aplicativo de los postulados del Consenso de Washington para América

Latina indica lo siguiente:

“...que el sector privado gestiona mas eficientemente los recursos que el sector
publico, los gobiernos deben disminuir al Estado a su minima expresién y dejar
en manos del sector privado la mayor parte de su gestion, aun cuando se trate
de “servicios universales” (como el acceso al agua potable o la electricidad). El
Estado debe ser un mero facilitador de los negocios del sector privado
(estabilidad), un regulador ocasional de los excesos del mercado (programas de
alivio de la pobreza y proteccion del medio ambiente) y un garante de la paz

social (gobernanza)” (pag. 49).

El decdlogo propuesto y publicado por Williamson en 1990, ya presentado en una
parte anterior de este trabajo, se sustentaba en una filosofia matriz que alcanzé difusion y
fue conocida como los “dogmas de fe”, los que volviendo a Martinez y Reyes (2012) pueden

sintetizarse como sigue:

Sobre el papel del Estado, plantean que este debe ser reducido a la minima
expresion para dejar el paso libre a que la empresa privada administre y provea
de servicios publicos, incluso de los denominados “universales”, como el agua
y la electricidad, bajo la consideracion de que el empresario privado es un buen

administrador de los recursos. Con respecto a las ventajas de la globalizacion
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se sugiere que las economias de América Latina deben insertarse urgentemente
en la esfera de la misma, abriendo fronteras al ingreso de inversion externa,
para que la produccién interna salga y que las empresas extranjeras se
incorporen en el territorio nacional. En definitiva, se debe transnacionalizar la
economia. Por ultimo, sobre la distribucion, se indica que la prosperidad de

polos y élites traeria como efecto, el desarrollo de las clases menos favorecidas.

Tras estos postulados, encaminados a la disminucién del gasto publico, a la
liberalizacién del mercado interno y externo, al parecer no se ha comprendido la ecuacion
macroeconomica fundamental, que evidencia las resultantes que conlleva la aplicacion de
estos modelos. Asi, la ecuacién macroeconémica fundamental esta expresada de la siguiente
manera: PIB =C + I + G + (X — M). Donde, PIB es el Producto Interno Bruto, C es el
consumo nacional (empresas y familias), I es la inversion privada y Publica, G es el gasto
publico, X son las exportaciones, M son las importaciones. Por tanto, si se reduce el gasto
publico (G), la inversion publica (parte de I), se incrementan las importaciones (por eliminar
salvaguardias y aranceles al comercio exterior) por el proceso de liberalizacion del mercado
externo, la economia (PIB) se contraerd. Ademads, en estos procesos de liberalizacion, se
propende a sustituir produccion nacional y empleo al abaratar las importaciones, sumado a
reformas laborales con cambios en los contratos y jornadas de trabajo, las mismas que
incluyen reduccién de salarios, el resultado serd contraccion del consumo por reduccién de

los salarios, contrayendo aiin més la economia (menor PIB).

Ademas, la evidencia de (Foster, Kentikelenis, Reinsberg, Stubbs, & King, 2018) en
un estudio para mas de 140 paises que aplicaron estas prescripciones entre 1980 a 2014, es
contundente, muestran que, tras la aplicacion del ajuste fiscal, no sélo la economia es
afectada gravemente, sino las condiciones de pobreza y desigualdad agravan atin mads las
condiciones sociales de la poblacién. Sin embargo, de los resultados alcanzados por no
entender la ecuacion macroecondémica fundamental, y el desastre econdémico y social en los
paises que los aplican, tanto el FMI como el BM han dosificado sus recomendaciones de
politicas de ajuste estructural incorporando la politica social. Incluso Rodrick (2000) seiialé
en su estudio sobre la convergencia econémica de los paises desarrollados, que estos
alcanzaron el desarrollo no por liberalizar los mercados sino por una mayor intervencion del

Estado, tal como muestra el siguiente grafico.
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Grifico 14: Aplicacion del Consenso de Washington en Corea del Sur y Taiwan

Elements of the
Washington Consensus

1. Fiscal discipline

2. Redirection of public expendi-

ture priorities toward health,

education, and infrastructure

Tax reform, including the

broadening of the tax base and

cutting marginal tax rates

4. Unified and competitive
exchange rates

. Secure property rights

w

6. Deregulation
7. Trade liberalization
8. Privatization

9. Elimination of barriers to direct
foreign investment (DFI)
10. Financial liberalization

South Korea

Yes, generally
Yes

Yes, generally

Yes (except for limited time periods)

President Park starts his rule in 1961
by imprisoning leading business-
men and threatening confiscation
of their assets

Limited

Limited until the 1980s

No. Government established many
public enterprises during 1950s
and 1960s.

DFI heavily restricted

Limited until the 1980s

Taiwan

Yes
Yes

Yes

Yes

Yes

Limited

Limited until the 1980s

No. Government established many
public enterprises during 1950s
and 1960s.

DFI subject to government control

Limited until the 1980s

Source: From “Understanding economic policy reform,” by Dani Rodrik. Jowrnal of Economic Liferature 34 (1996): 17. Reprinted with permission from the American Economic

Association.

Fuente: Rodrick, 2000.

2.1.3 Los enfoques economicos heterodoxos y el gasto publico

Los enfoques heterodoxos en la economia consideran variables de tipo social, la
naturaleza, el tiempo y una particular -pero importante- relevancia del papel del Estado en
la sociedad y la economia, caracteristicas que lo hacen diferente al enfoque ortodoxo de
indole neoclésico (neoliberal) en el que prima el individualismo humano y la racionalidad
econdmica asumiendo son estrategias viables. Al respecto, autores como Zapata y Chédvez

(2018) manifiestan que:

“...la heterodoxia es un conglomerado de teorias y escuelas de analisis
econdémico y social, de indole abiertamente plural, que pueden tener choques
entre si, que tienen como objetivo dar una alternativa de pensamiento a las
visiones cldsicas y convencionales de la economia y la teoria del desarrollo” (p.

172y 173).

Uno de los estudios sobre los enfoques econdémicos heterodoxos fue llevado a cabo
por la organizacion “Economistas sin Fronteras” denominado “Hacia una economia mas
justa — Manual de Corrientes Econdmicas heterodoxas”, cuya coordinacion estuvo a cargo
de Astrid Ajenjo, Ricardo Molero, Alba Bullejos y Coral Martinez; en él se desarrollaron

algunos de los enfoques como la Economia Ecoldgica escrita por Desiderio Cansino,

75



Economia Feminista por Amaia Pérez y Astrid Ajenjo, Economia Institucional escrita por
Alba Delgado y Raquel Coello, Economia Marxista por Fahd Boundi y Marisa Bordoén,
Economia Postkeynesiana escrita por Ivdn Ayala y Luis Cardenas, y finalmente, la
Economia del Desarrollo de los autores Fernando Garcia y José Miguel Ahumada. En este

estudio se establecen las caracteristicas sobre las diversas corrientes:

El enfoque de la economia ecoldgica se basa en los acontecimientos de afectacién a
la naturaleza provocados por la actividad del hombre, tales como el cambio climético, la
contaminacion, el agotamiento de los recursos naturales, la deforestacion, el derretimiento
de los polos, el aumento de desechos, los comportamientos migratorios de animales, el
aumento del consumo y por ende de los desechos, entre otros factores que influyen en la
actividad econémica de la humanidad. Evidentemente que son variables no consideradas por
el enfoque ortodoxo — neoclésico. En este sentido, la economia ecoldgica es un conjunto de
corrientes que buscan precautelar la naturaleza de manera que la actividad econémica de la

humanidad sea sostenible e incluya variables de precaucion del medio ambiente.

La economia feminista se ubica en el campo de la vinculacién social al andlisis de la
economia, considerando al ser humano como el actor principal del sistema econémico
mundial. En el caso del enfoque feminista este implica la importante participacion de la
mujer en los procesos productivos y sociales, a raiz de las luchas reivindicativas de lo
femenino en torno al empleo, los salarios justos y la atencién prioritaria como figura
decisoria en la economia. En tal sentido, la economia feminista busca la plena participacién
femenina con su correspondiente respaldo remunerativo y participacién social. Esta
realidad, en perspectiva supone un redimensionamiento de las politicas sociales, asi como
también un replanteamiento del rol del Estado en funcién de la incorporacién femenina
como actor indiscutible en la vida econdémica de las sociedades. El efecto de estas
especificidades de nuevas politicas sociales y del rol del Estado implica necesariamente una
mayor inversion y un gasto social para atender las necesidades de indole social derivadas

del mayor protagonismo femenino.

Acerca del institucionalismo econémico, Pérez y Ajenjo (2016) lo catalogan como:
“...un enfoque doctrinal que abarca una gran diversidad de escuelas procedentes de
diferentes tradiciones, aglutinadas en un eje comun que sefiala la importancia de las
instituciones en la promocién del cambio econdmico” (p. 111). Los autores también

consideran como antecedentes de esta corriente de pensamiento econdmico, las siguientes
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escuelas: 1. La Escuela Historicista Alemana de Economia, el Viejo Institucionalismo y la
Escuela Austriaca. Sin embargo, en los dltimos tiempos han surgido enfoques institucionales
como La Nueva Economia Institucional o el neoinstitucionalismo, la teoria de las
organizaciones, el Enfoque Contractualista, la Teoria Evolucionista y el Enfoque Dindmico

de las Instituciones, el Institucionalismo feminista y el Institucionalismo critico, entre otros.

Como se pudo observar, todas las versiones de institucionalismo se basan en una
estructura de lenguaje matriz centradas en las Instituciones y su funcionamiento. El concepto

13

de Institucionalismo, en palabras de Pérez y Ajenjo (2016) se define como: las
instituciones son el conjunto de reglas que configuran el funcionamiento de una sociedad.
Es decir, que son las normas tanto formales como informales que van delimitando las
acciones y decisiones individuales y colectivas” (p. 122). Es decir, el institucionalismo
implica dotar de mayor capacidad de solucién a los problemas econémico — sociales, en
donde la principal institucién que juega un papel decisivo ante esta realidad es el Estado. En
este entorno de las instituciones como parte de los procesos de cambio y transformacién
social, existen ejes de cambio para detectar los problemas y plantear posibles soluciones
desde diferentes frentes, legitimar o modificar el sistema econémico y politico por el que
nos regimos, asi como las politicas (publicas) que se apliquen, entender la complejidad de

la realidad social, histdrica y econdmica y encontrar elementos sobre los que actuar para

cambiar los comportamientos individuales.

La corriente econémica marxista implica la intervencion de variables sociales ya que
su fundamentacion tedrica esta basada en la existencia de un vinculo muy estrecho entre las
relaciones sociales y la economia. El pensamiento tedrico del marxismo proviene de Karl
Marx y su obra mds destacada es el “El Capital”. Esta corriente entiende la economia como
la organizacién misma de la sociedad con el objeto de mantener la produccion de sus medios
de vida y la distribucién, consumo y reproduccién (Boundi & Bordén, 2016). En esta
corriente econdmica, el rol que juega el Estado es fundamental, ya que es el encargado de
centralizar la economia para controlar la reproduccién de los bienes y servicios por lo que
se transforma en una economia centralizada, sin embargo, esto no implica que el Estado sera
el productor de bienes (especialmente alimentos, manufactura, etc.) aunque si de servicios,
sino el que definird mediante una planificacién, qué, cdmo, cuanto y para quien se produce.
Entonces, si el Estado controla la produccién de bienes y servicios es evidente que el gasto

publico es orientado a la canalizacién de politicas publicas basicamente de indole social, y
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esto implica un fortalecimiento del gasto social, un mayor gasto publico para definir las

politicas econémicas encaminadas a generar mejores condiciones econdémicas y sociales.

Con respecto a la Economia Poskeynesiana, es importante anotar que esta fue
concebida como la continuidad del enfoque dado por John Maynard Keynes sobre la
macroeconomia, sin embargo, no se desvian de los principales postulados que le dieron
origen. En este sentido, (Ayala & Cardenas, 2016) realizan un interesante detalle de la
evolucion de la tendencia poskeynesiana desde los afios 1930-40 con Nichollas Kaldor, Joan
Robinson y el propio Keynes respecto al desempleo, Godley y Lavoe (2007) con Modelos
de Stock-flow; Keen (2014) y la Inestabilidad Financiera; Onaran y Stockhammer (2013) y
el Wage-led economies; Douthwaite (2012) con Economia Ecoldgica; Fontana y Sawyer

(2013) y Kronemberg (2010) con Modelos de stock-flow, que se presenta a continuacién

Tabla 6. Evolucién de la temética poskeynesiana.

Décadas Tematica

Desempleo: Nicholas Kaldor (1934), Richard Kahn, Joan Robinson (1937),

1930-40 1 ohn Maynard Keynes (1936).
1950 Distribucién de la renta: Kalecki (1949, 1956), Kaldor (1956), Pasinetti (1962),
Steindl (1952).
Controversia del capital: Joan Robinson (1952, 1956), Piero Sraffa (1960),
1960 o
Pasinetti (1966).

Teoria de la empresa: Eichner (1976), Hicks (1974), Chandler (1977), y del
1970  precio: Kalecki (1971). Teoria del empleo y definicién del paradigma
poskeynesiano: Eichner y Kregel (1975).
Modelos kaleckianos de crecimiento: Rowthorn (1981), Dutt (1990), Bhaduri y
Marglin (1990). Dinero end6geno: Basil Moore (1986, 1988), Paul Davidson

1980-90 (1978), Lavoie (1984). Hipotesis de la fragilidad financiera: Minsky (1986,
1992).
2000 Politica econdmica, globalizacion, financiarizacion: Palley (1996a), Lavoie

(2006b), Norman (2008), Jan Toporowski (2000).

Modelos de stock-flow: Godley and Lavoie (2007). Inestabilidad financier:
2010 Keen (2014), Wage-led economies: Onaran y Stockhammer (2013). Economia
ecoldgica, Douthwaite (2012), Fontana y Sawyer (2013), Kronenberg (2010).

Fuente: Agenjo, Moleros, Jimenez, & Martinez (2013). Elaborado por: El Autor.

Los autores mencionados, hacen parten de la esencia del enfoque de Keynes cuya vision
impact6 sobre la demanda agregada y el papel del Estado en el manejo de la politica fiscal.

Dicha vision la resumen Jhan, Mahmud y Papageorgiu (2014) de la siguiente manera:
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“El principal postulado de la teoria de Keynes es que la demanda agregada —la
sumatoria del gasto de los hogares, las empresas y el gobierno- es el motor més
importante de una economia. Keynes sostenia asimismo que el libre mercado
carece de mecanismos de auto-equilibrio que lleven al pleno empleo. Los
economistas keynesianos justifican la intervencion del Estado mediante
politicas publicas orientadas a lograr el pleno empleo y la estabilidad de

precios” (p.53).

En si, los postulados de politica econémica de Keynes y los poskeynesianos plantea la
intervencion estatal para moderar los auges y caidas de la actividad econdmica como
producto de los llamados ciclos econémicos. En definitiva, la corriente keynesiana tiene un
enfoque claro sobre el papel del gasto publico en la economia de las naciones con la
implementacién de politicas publicas particularmente de tipo social. A partir de este
enfoque, surge una diferente cosmovision sobre el gasto publico, ya que al formar parte de
la demanda agregada estd sujeta a los vaivenes que experimenta como producto de la
aplicacion de politicas fiscales por parte de los gobiernos que han empleado o siguen
empleando este enfoque econdmico. Respecto de la demanda agregada (ecuacion
macroecondmica fundamental) se puede indicar que se encuentra conformada por el
consumo, la inversidn, el gasto publico y las exportaciones netas (diferencia entre

exportaciones e importaciones); configurdndose a través de la siguiente férmula:
DA = Consumo (C), + Inversion (I) + Gasto Publico (GP) + Exportaciones netas (XN).

En este sentido, para Keynes y luego para los poskeynesianos, cualquier aumento de
la demanda tiene que venir de uno de los cuatro componentes, sin embargo, en épocas
recesivas pueden presentarse fuerzas enddgenas o exdgenas que deprimen la demanda
debido a la disminucién del gasto, lo cual hace urgente la intervencion estatal para levantar
el gasto publico y volver a dinamizar la economia. Sin embargo, en América Latina se ha
empleado el enfoque de la dindmica de la demanda agregada con la intervencion del aparato
estatal, sin encontrarse en recesion econdmica sino mds bien para generar plena produccién
en pleno empleo, tal es la experiencia de Brasil con Lula Da Silva y Dilma Roussef, de
Ecuador con Rafael Correa, de Argentina con Kirchner y Ferndndez, y de Bolivia con Evo

Morales.
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Finalmente, sobre la economia del desarrollo, tratado por Garcia-Quero y Ahumada

(2016), identifican tres momentos de la economia heterodoxa:

Un primer momento que lo denominan: “La heterodoxia 1. Cuando el mercado es el
problema: El desarrollismo anglosajon de los pioneros”. Nurkse, Ronsenstein-Rodan,
Hirschman y Gerschenkron”, y plantean que los efectos de la gran crisis econémica de 1929
trajeron como consecuencia cuestionamientos a los enfoques desarrollistas convencionales
de tipo liberal, donde las dindmicas de mercado (libre juego de oferta y demanda) en los
paises empobrecidos generaban un equilibrio sub-6ptimo (de no mediar intervencion
gubernamental). Planteaban también, que el mercado en los paises subdesarrollados
generaba equilibrios econdémicos que dejaban capitales subutilizados y fuerza laboral
desempleada. Asi, mientras para el keynesianismo la presencia del desempleo era una
constante del sistema capitalista, para el nuevo desarrollismo el tema principal era la
incapacidad del mercado en generar capacidad productiva para aumentar la riqueza social
material. En todo caso ambas corrientes plantean la necesidad del Estado como actor
principal en la dindmica econdmica, generando politicas para aumentar la demanda agregada

(Keynesianismo) y politicas que dinamicen la oferta agregada (desarrollismo).

Un segundo momento corresponde al bloque que denominan: “La heterodoxia del
Estructuralismo, la dependencia y la conexion asiatica”, en el cual se identifican dos
momentos de consolidacién: El primer momento se ubica entre los afios 1945 y 1978, en
donde sobresalen las corrientes del estructuralismo, la teoria de la dependencia y la teoria
neomarxista. El segundo momento, se ubica temporalmente a partir del afio 1978 hasta la
actualidad, destacandose las corrientes de las explicaciones geogréficas, las teorias

regulacionistas, el neo estructuralismo, el nuevo desarrollismo y el sistema mundo.

Con la aparicion de estas corrientes heterodoxas se da una nueva vision sobre la
economia latinoamericana, los ejemplos del estructuralismo, la dependencia y el sistema
mundo ponen mayor énfasis en las relaciones econdmicas entre paises y en el interior de
estos, ubicdndolas en términos temporales, y considerando las relaciones sociales con una
fuerte contradiccion entre sus actores; asi por ejemplo, el estructuralismo define que los
paises se encuentran divididos en paises centrales y paises periféricos, en donde se presenta
la relacién centro — periferia, que trae como consecuencia el mayor desarrollo de los paises

capitalistas centrales en detrimento de los paises periféricos, que carecen de todo tipo de
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tecnologia propia y con una diversidad estructural, de alli que Radl Prebish y Hans Singer

elaboraran su teorfa del deterioro de los términos de intercambio de los paises periféricos.

La teoria de la dependencia, basada precisamente en el enfoque centro - periferia,
hace hincapié en la existencia de paises dominantes que subyugan y dominan a los paises
que dependen de las economias de mayor fortalecimiento industrial y tecnolégico. Sin
embargo, del enfoque eminentemente subordinado y dependiente con pocas posibilidades
de desarrollo capitalista, aparece en el escenario mundial (entre 1950 y 1970) un enfoque
diferente de corte desarrollista proveniente de paises asidticos, encabezado por Corea del
Sur, Taiwdn y Japon, quienes en base a politicas industriales, intervencion estatal y

proteccionismo han logrado una consolidacion relativamente rapida.

Un tercer momento identificado lo denominan: “Heterodoxia 3. Aglutina los
enfoques del post desarrollo, Buen Vivir, Post extractivismo, transdesarrollo, entre otras™,
este grupo de enfoques econdmicos heterodoxos pueden ubicarse temporalmente desde
fines de los afios setenta hasta los momentos actuales, sugiriendo una vision mas depurada
sobre la definicion del concepto de Desarrollo (superando el enfoque que plantea al
desarrollo como el crecimiento econdémico, basado en las expectativas Unicamente
macroecondmicas), por el de expansién econémica y desarrollo social, apareciendo como
actor principal del enfoque desarrollista el reconocimiento de los derechos inalienables del

ser humano.

Con lo presentado arriba, podemos concluir que el Estado, los regimenes politicos y
los gobiernos deben orientar su planificacion econémica y politicas publicas hacia la plena
satisfaccion de las necesidades de la poblacién, como la salud, la educacion, el empleo y la
vivienda, entre otras. Por lo tanto, los enfoques de canalizacién de recursos para la inversion
y el gasto social deben ser redefinidos, ya que se requerird de una mayor atencién para el

cumplimiento de politicas publicas especialmente de indole social.
2.2. Visiones sobre la estructura y clasificacion del gasto publico

Para definir el gasto publico y su clasificacion, recogemos lo definido por (Asensio

M. , Finanzas Publicas, 2015):

“Sumariamente, los gastos publicos, como aplicaciones de recursos son la

expresion financiera del cumplimiento de funciones publicas mediante la
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provisiéon de bienes suministrados por el presupuesto, sean publicos en sentido
estricto, meritorios 0 mixtos y su explicacion a través de distintos servicios

publicos” (p. 101).

Y en relacion con la division del gasto publico, diferentes son las visiones de la estructura y
clasificacion de estos, sin embargo, estudios sobre las finanzas publicas como los llevado a
cabo por Villegas (2001) consideran que el gasto publico puede clasificarse de acuerdo con

dos criterios:

1. El criterio administrativo y

2. El criterio econémico.

El criterio administrativo de los gastos estd en funcién de los organismos y funciones
de la estructura administrativa del Estado. Como ejemplo de esta clasificacion pueden
indicarse las realizadas por los ministerios del poder ejecutivo, organismos como el poder
legislativo, judicial, electoral, y organismos descentralizados como los Gobiernos
Auténomos (GADs) en Ecuador. Mientras, el criterio econdmico lo divide en gastos de

funcionamiento u operativos y los gastos de inversion o de capital.

Otra clasificacién —de mayor desagregacion- sobre el gasto publico es la que presenta

Nufiez Mifiana (1998), cuando plantea que este puede clasificarse de la siguiente manera:

e Una clasificacién institucional, jurisdiccional o administrativa®,

e Clasificacién econémica*!,

e Clasificacion segtin el objeto del gasto*?,

e Clasificacion por finalidades y funciones (o clasificacién funcional)*, y

e Una clasificacién regional, territorial o geografica**.

40 Se trata de las erogaciones efectuadas por los distintos organismos del Estado.

41 Se considera una divisién conforme a los efectos que ocasione el gasto asi se tienen los gastos corrientes
(bienes fungibles, sueldos y salarios de servidores publicos, entre otros) y erogaciones de capital (inversién en
bienes de larga duracién que no se agotan en un ejercicio econémico como la construcciéon de un hospital)

42 Hace referencia al tipo de bien o servicio que adquiere el Estado y cudl es su finalidad o uso.

43 Se refiere a las erogaciones de acuerdo con la finalidad y funcién de las entidades que entregan bienes o
prestan servicios del Estado como Defensa, seguridad social, salud, cultura, educacién entre otras.

4 Se relaciona al destino que éste pueda orientarse por regiones, provincias, etc.
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Lo planteado anteriormente nos presenta los diferentes abordajes del gasto publico
con el objetivo de establecer politicas publicas sociales que garanticen los derechos

econdmicos y sociales de las personas, para asegurar mejores condiciones de vida.

2.3. El Enfoque de la Comision Econéomica para América Latina (CEPAL) sobre el

Gasto Publico

El enfoque de la CEPAL con respecto al gasto publico se encuentra supeditado al
contexto de la Agenda 2030 y de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) orientados
por las Naciones Unidas en septiembre del 2015. En este sentido, la CEPAL considera dos

miradas sobre el gasto publico:

a. En cuanto al papel del gasto ptblico como herramienta para lograr los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), y

b. EIl gasto publico segtin el propdsito de las politicas en América Latina y El Caribe.

Con respecto al criterio de clasificacion, la CEPAL (2020) se basa en el Sistema de
Cuentas Nacionales (SCN) de 1993, que fue establecida por los organismos mundiales como
la Comisién de las Comunidades Europeas, el Fondo Monetario Internacional, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico, las Naciones Unidas y el
Banco Mundial, en el cual se sigue el lineamiento de clasificacion de funciones del gobierno.
En este sentido, el gasto publico es planteado de acuerdo con las funciones o finalidades
determinadas con el objeto de conocer cdmo los gobiernos desempefian sus funciones
econdmicas y sociales. De esta manera, la CEPAL presenta las divisiones del gasto publico
en el que se definen los objetivos generales de los gobiernos, esta division se basa (de forma
detallada) en el Manual de Finanzas Publicas 2014 emitido por el Fondo Monetario

Internacional (FMI). A continuacidn, se detalla en resumen la division del gasto publico:

e Servicios piiblicos generales:_conformado por los gastos de administracion, gestion
de los 6rganos ejecutivo y legislativo, desembolsos financieros, fiscales y exteriores
desembolsos en servicios generales, transacciones de la deuda publica y
transferencias con los distintos niveles de gobierno.

e Defensa: se trata de los desembolsos para defensa militar, civil y apoyo militar al
exterior.

e Orden publico y seguridad: corresponde a los gastos de la policia, proteccién contra

incendios, tribunales de justicia y prisiones (gastos de administracion).
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e Asuntos econdomicos: son los gastos econdmicos, comerciales y laborales, la
administraciéon de asuntos de servicios y diversos relativos a la agricultura,
silvicultura, la pesca y la casa, los de combustibles y energia eléctrica, erogaciones
por aspectos de mineria, manufacturas y construccion, los relativos a la explotacion,
utilizacidén, construccién o mantenimiento de sistemas de todo tipo de transporte,
desembolsos por sistemas de comunicacion y todo tipo de programas de servicios y
desarrollo.

e Proteccion del medio ambiente: tratamiento de desechos, aguas residuales,
contaminacion y la proteccion de la diversidad bioldgica.

e Vivienda y servicios comunitarios: gastos relacionados con la urbanizacién,
asentamientos irregulares, construccion de viviendas y desarrollo comunitario,
abastecimiento de agua y alumbrado publico.

e Salud: desembolsos por los servicios dados a particulares y colectivos como Utiles y
equipos médicos, servicios para pacientes externos, servicios hospitalarios y
servicios de salud publica.

e Actividades recreativas, cultura y recreacion: es la prestacion de servicios
recreativos, deportivos - culturales y la gestion de instalaciones destinadas a estas
actividades; también la administracidn, supervision y regulacion de los servicios de
radio, television y editoriales, y los gastos de tipo religioso y comunitario.

e FEducacion: corresponde a los desembolsos por servicios prestados a alumnos y
estudiantes y por servicios colectivos. El gasto en educacién se encuentra compuesto
por los siguientes grupos de enseflanza: preescolar y primaria, secundaria,
postsecundaria no terciaria, terciaria; no atribuible a ningin nivel y servicios
auxiliares de educacion.

e Proteccion social: corresponde a los desembolsos por servicios y transferencias a
personas y familias, asi como a servicios entregados a colectivos. Estos ultimos
tienen que ver con la formulacién y administracion de la politica social, legislacién

y otras normas sobre la proteccidn social y la investigacion al respecto.

Asimismo, el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas del FMI (2014) con el

objeto de medir el gasto publico distingue los siguientes niveles de cobertura institucional:

e Gobierno Central: que abarca todo el territorio de los paises que generalmente estdn

compuestos por un gobierno central presupuestario, unidades extrapresupuestarias y
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los fondos de seguridad social (salvo el caso que el pais utilice un subsector separado
para tales fondos).

e Gobierno general: se refiere al gobierno central, subnacional y seguridad social.

e Sector piiblico no financiero (SPNF): incluye el gobierno general y las sociedades
publicas no financieras que producen bienes de mercado y servicios no financieros.

e El sector publico, compuesto por el SPNF y las sociedades publicas financieras

como los bancos centrales y bancos comerciales publicos.

Asi, luego de estas clasificaciones definidas, el enfoque de la CEPAL sobre la
clasificacion del gasto publico ha sido considerado como referente por parte de los paises de
América Latina, sin embargo, se pueden destacar particularidades especiales en alguno de
estos paises como es el caso de Ecuador que considera una division del gasto en permanentes
y no permanentes, dispuesto en el Codigo Organico de Planificacion de Finanzas Publicas
(2010), como parte de la regla macroeconémica fiscal en la Constituciéon Politica del
Ecuador, dejando en claro que se pueden adoptar subdivisiones en otras categorias con fines
de andlisis, organizacién presupuestaria y estadistica. En relacién con los egresos
permanentes, este indica que corresponde a aquellos que son de caricter operativo y de
forma permanente realizados por las entidades de cardcter publico, instituciones y
organismos. En cuanto a los egresos no permanentes, el mismo Cdédigo indica que son las
erogaciones realizadas por las instituciones publicas y por los organismos de manera

temporal, motivados por una situacion especifica, excepcional o extraordinaria.

2.4. La Operatividad del Gasto Puablico: Las Finanzas Publicas para el Cumplimiento

del Bienestar Social

La operatividad del gasto publico en la mayoria de los paises de América Latina se
pone de manifiesto a través de presupuestos nacionales que deberian estar deseablemente
articulados a los planes o programas de desarrollo. A su vez, los planes de desarrollo,
explicitos o implicitos, son o deberian ser los encargados de viabilizar la ejecucion de las
politicas publicas establecidas por los gobiernos en el marco de un determinado tipo de
Estado. Acorde con lo anteriormente dicho, se puede afirmar que constituye un reto el
articular las politicas publicas plasmadas a través de objetivos y metas, y que han sido
estipuladas en los planes y programas de los gobiernos, para que sean mas efectivas y

creibles, con los aspectos de los que se encarga el proceso presupuestario. El reto es evidente

85



porque la planificacién es de corto, mediano y largo plazo, mientras que el presupuesto es

de caracter anual.

En este sentido, de acuerdo con lo que plantean Mattar y Cuervo (2017) citando el
ejemplo de algunos paises latinoamericanos como Ecuador, Colombia, Guatemala, México
y la Republica Dominicana, se han creado cuerpos legales y reglamentarios que articulan

los planes y presupuestos en los que se evidencian las siguientes caracteristicas:

e Se integra en ellos la planificacion, el presupuesto y la inversion.

e Se procura que exista una coordinacién entre los dmbitos de responsabilidad de
presidencia, con planificacién y hacienda o finanzas.

e Se intenta que hagan de puente entre las metas de los planes de gobierno (mediano
plazo) y los programas y el presupuesto (corto plazo), a través de metodologias que
buscan una cierta estandarizacion de criterios y estdn alineadas con las innovaciones
de paises que tienen mayor experiencia en la materia: cadena de valor publico, marco
16gico, planificacion estratégica.

e Se establecen instrumentos y metodologias que abarcan el proceso de formulacién
de los objetivos, asi como la ejecucion, el monitoreo y la evaluacion.

e Se definen lineamientos, articulaciones para mejorar la coordinacién y coherencia
entre la planificacién nacional y subnacional: criterios territoriales para asignar
recursos en funcion de las brechas de desarrollo territorial (Argentina, México y
Colombia).

e Se incorporan mecanismos de rendicion de cuentas (p. 63).

En tal sentido, es evidente destacar que el proceso presupuestario se encarga de
ejecutar el objetivo de las politicas publicas plasmadas en los planes de corto, mediano y
largo plazo. Ademads, es necesario puntualizar que los diferentes sistemas presupuestarios
obedecen a una linea de conducta politico — social que busca viabilizar y ejecutar las politicas
publicas, para lo cual a continuacién se presentan los diferentes sistemas de presupuestos

aplicados en Latinoamérica en las dltimas décadas:
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2.4.1 El Presupuesto Pablico como Mecanismo de Accion de las Finanzas

Publicas y el Bienestar Social

Con el objeto de analizar el alcance y la finalidad del presupuesto publico, acudimos
al planteamiento que realiza (Marcel, Guzman, & Sanginés, 2013), cuando proponen que
“El presupuesto es un instrumento altamente institucionalizado en el que se resume la
disponibilidad de recursos para cada area, unidad y programas del Estado” (p. 31). En este
sentido, se puede inferir que el presupuesto cumple con la finalidad de orientar los recursos
econdmicos publicos para el cumplimiento de la politica fiscal y por ende el bienestar social,
bajo la consideracion de que los fondos son limitados y los requerimientos de gasto son
diversos y se requiere la priorizacion de alternativas en funcién de la satisfaccion de las
necesidades mads urgentes de la sociedad. Por ello, continuando con Marcel et al. (2013), se

identifica cuatro elementos clave de la gestion presupuestaria:

1. La efectividad macroecondmica para cumplir con los objetivos de politica fiscal.

2. La eficiencia en la asignacién de recursos para que se distribuyan los recursos en
funcién de prioridades sociales.

3. Laeficiencia en el uso de los recursos para que las instituciones optimicen el uso de
estos.

4. La transparencia en la generacion y el uso de los recursos fiscales para reconocer que

los recursos se obtienen de la ciudadania.

Ademads, Marcel, et al. (2013), contribuyen con un andlisis sobre los diferentes
enfoques presupuestarios, los mismos que de distinta manera han sido implementados -a
través del tiempo- en paises capitalistas desarrollados y en aquellos de mayor aplicacién en
Latinoamérica, como son: El enfoque incrementalista®, y El presupuesto por programas o

presupuesto de base cero®.

Y con el advenimiento de la corriente econdmica desarrollista y los nuevos enfoques
de administracion publica a finales del siglo pasado, la Nueva Gestion Publica (NGP), trae

consigo un intento de redefiniciéon de las herramientas ejecutoras de distribucién de los

4 Una técnica simple de asignacién de recursos de manera incremental, que, con respecto al ejercicio anterior,
considera que los gastos se incrementan invariablemente cada afio sin tener en cuenta el cumplimiento de los
objetivos dispuestos en planes o programas de gobierno.

46 Esta técnica busca asignar los recursos econdémicos en funcién de programas gubernamentales que
consideran la participacién de recursos de diversas fuentes e instituciones.
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recursos publicos, como es el caso de los Presupuestos por Desempefio (PBD), y los
Presupuestos por Resultado (PPR), bajo un amplio marco de andlisis denominado
Presupuestos por Resultados para el Desarrollo (PPRD) (Marcel et al., 2013). El enfoque
del modelo PPRD plantea cuatro pilares a saber: Informacion sobre el desempeio, uso de la
informacion en decisiones presupuestarias, motivacion en la gestion por resultados y las
competencias, y condiciones e instrumentos para una gestion orientada al logro por
resultados. Finalmente, de lo que se desprende del citado estudio realizado por Marcel et al.
(2013), es que la planificacién o programacion (en algunos paises) asi como el uso de las
técnicas presupuestarias vienen a constituirse en la base operativa del gasto publico con el

afan de sustentar el cumplimiento de las politicas ptiblicas que buscan el bienestar social*’.
2.5. La Dinamica de las Finanzas y el Gasto Pablico Social en América Latina

Uno de los principales aspectos de la actuacion del rol de los Estados es la actividad
financiera, es decir, la dinamica de captacion de ingresos y la distribucidn de los ingresos.
La actividad financiera del Estado es parte inherente de las denominadas finanzas publicas.

Al respecto, Nufiez Mifiana (1998) senala que:

“Las finanzas publicas estudian al proceso ingreso — gasto llevado a cabo por
el Estado, generalmente expresado en términos monetarios, en cuanto permite
determinar la forma en que el Estado logra los fines perseguidos y las

consecuencias deseadas o no deseadas- de dicho proceso” (p.11).

En este sentido, los Estados tienen como una de sus principales herramientas de gestion
financiera, es decir, de las finanzas publicas, el uso de la Politica Fiscal como mecanismo
para ordenarlas y adecuarlas en funcién de las exigencias macroecondmicas, asi como del
bienestar social. Al respecto, la CEPAL en su Informe del Panorama Fiscal de América
Latina y El Caribe 2020, plantea tres ejes funcionales que tradicionalmente han venido
desarrollando la politica fiscal: a) La asignacion de recursos, b) La distribucién del ingreso,

y, ¢) La estabilizacion de la economia. Para definir lo anterior, sefiala lo siguiente:

“La primera se refiere a suministrar con eficiencia los bienes y servicios
publicos de forma que se asignen mejores recursos cuando existan fallas de

mercado. La segunda, que es la politica fiscal, tiene por objeto modificar la

47 Véase lo observado mds arriba sobre el Presupuesto por Programas y Base Cero, a partir de Watson y
experiencias en paises desarrollados.
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forma en que los bienes se distribuyen entre los miembros de una sociedad,
ajustando la distribucién del ingreso y la riqueza de las personas, las zonas
geograficas, los sectores o los factores productivos, para alinearlas a lo que la
sociedad considera mds justo o igualitario. En la tercera funcién se procuran
atenuar las variaciones de los ciclos econdmicos, reducir la volatilidad de las
variables macroecondmicas y contribuir al crecimiento econémico, al empleo

y a la estabilidad de los precios” (p.130).

Tal como se ha sefalado previamente, la dindmica de las finanzas publicas expresadas en
las funciones anteriormente descritas tiene la finalidad de aportar al cumplimiento de los

Objetivos de la Agenda 2030 para América Latina.
2.5.1 El Gasto Publico Social en América Latina

Uno de los enfoques de mayor trascendencia sobre el gasto publico social en América
Latina, asi como el seguimiento de su tendencia, es el que realiza la CEPAL, estableciendo
una definicidén, clasificacién y orientacion filoséfica acorde con los ya mencionados
objetivos de la Agenda 2030. Sobre el gasto publico social, los investigadores de la CEPAL,

Martinez y Paz (2010), realizan la siguiente definicién:

13

se considera como gasto social al monto de recursos destinados al
funcionamiento de los planes, programas y proyectos cuyo objetivo es generar
un impacto positivo en algin problema social, independientemente de la
entidad administrativa y el sector que realiza cada funcién (educacion, salud y
nutricién, seguridad social, asistencia social, trabajo, vivienda, agua vy
saneamiento), o de la fuente de financiamiento (publica, cofinanciamiento de
los “beneficiarios”, donacidn privada o donacidn del exterior) y de la partida

de costos a que se destinan (gastos corrientes y de capital)” (p. 35).

Ademais, el estudio de Martinez y Paz (2010) sugiere que el cumplimiento de un proceso
(Gréfico 15) que determina la configuracion del gasto social como producto de la accién
para el cumplimiento de la politica social, que parte de una determinada problematica
especifica y busca impactos en la sociedad, para lo cual es necesario efectuar esta erogacion
econdémica como elemento fundamental de la gestion respectiva. Ademads, indican que la

clasificacion del gasto publico social a nivel de las finanzas publicas puede dividirse en tres
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tipos: administrativo*®, econémico® y funcional®®, los mismos que pretenden dilucidar

quién, como y para qué se destinan los recursos econémicos.

Grifico 15: Relacién entre politica y gasto social.

Problema social Politica social Gestidn social

Impacto social Gasto social

Fuente: CEPAL, Martinez y Paz (2010). Elaborado por: El Autor

Se concluye, por tanto, que la clasificaciéon de mayor utilizacién es la de tipo funcional, es
decir, segun la funcién a cumplir por los recursos en virtud de sus objetivos planificados. A
partir de alli, la importancia sobre el andlisis y los estudios que han tomado el gasto social
en América Latina en los dltimos afios se evidencia de manera permanente en los Informes
del Panorama Fiscal de América Latina y El Caribe, llevados a cabo por la CEPAL. Es asi
como en el Informe del afo 2018, se hace hincapié en sugerir que los paises pongan mayor
interés en las politicas sociales en materia de proteccion social para la poblacién mayor, en
salud, educacidn, transferencias a los sectores mas vulnerables y la inversién publica. Asi,
el estudio plantea el reforzamiento y la consolidacion de las siguientes politicas sociales
orientadas a mejorar el gasto publico social: a) Consolidar la inclusién educativa con
mejoras en su calidad, b) Reducir la fragmentacion de los sistemas de salud para alcanzar la
cobertura universal y abordar la transicion epidemioldgica, c) Asegurar niveles minimos de
proteccion social y sistemas contributivos sostenibles para la poblacién mayor en un
contexto de transicion demografico, d) Generalizar niveles minimos garantizados de
proteccion de ingresos mediante programas de transferencias monetarias, y, €) Fortalecer la

inversion publica reorientdndola hacia programas con mayor impacto para el desarrollo.

En definitiva, el gasto social en Latinoamérica, segin estudios de la CEPAL, debe

corresponderse con politicas sociales tendientes a mejorar la calidad de vida de la poblacion.

40 por origen del gasto, tiene por objeto facilitar el manejo y la gestién administrativa de los recursos
destinados a cada seccidn publica, es decir, de acuerdo con las unidades de la administracién publica.

49 Tiene que ver con la naturaleza de la transaccidn, sean estos corrientes o de capital, de servicios o bienes,
sectores o subsectores beneficiarios de estas transferencias.

50 Plantea que esta se realiza de acuerdo con las funciones de la administracién publica, esto es en atencién a
los propésitos de las transacciones.
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La justificacion del gasto y las politicas sociales que se proponen para tal fin se puede poner
en evidencia en el incremento de la participacion del gasto social y del gasto publico total
respecto del PIB, tal como se muestra en el grafico 16. Un breve anilisis de la informacion
presentada en el grafico considera que el gasto social respecto del PIB se incrementa en
forma permanente con una tasa promedio relativa del orden del 1,59% al pasar de 8,5 % en
el ano 2000 al 11,3% en el afio 2018, y en cuanto al gasto social con respecto al total del
gasto publico presenta un incremento permanente en una tasa de crecimiento promedio
relativa del orden del 0,67% al pasar de 46,5% en el afio 2000 al 52,5 % en el afio 2018. Es
evidente que la evolucién del gasto social tiende a incrementarse debido a una mayor
importancia que le han dado los gobiernos, al disefio, la implementacién y la ejecucién de

politicas publicas de caracter social.

Grafico 16: América Latina (17 paises): Gasto Social del Gobierno Central, 2000-2018.
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Fuente: CEPAL (2019). Elaborado por: El Autor.
2.6. Comparabilidad del Gasto Publico Social en América Latina

La comparabilidad del gasto publico social se realiza con base en la informacién
estadistica presentada en el estudio de la CEPAL “Panorama Social de América Latina

20197, de acuerdo con la metodologia presentada por esta organizacion, y estd basada en las
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funciones sociales de los gobiernos centrales como son: la proteccion social, educacion,
recreacion, cultura y religion, salud, vivienda y servicio comunitario y proteccién del medio

ambiente.

Grafico 17: Participacion del Gasto Social sobre el PIB (%), América Latina, 2000-2018.
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Tal como nos muestra el grafico 17, se obtienen las siguientes conclusiones: El rubro de
proteccién social en el periodo 2000 — 2018 varia de 3,2 % en el 2000 a 4,1 % en el 2018,
obteniéndose una tasa de crecimiento promedio relativa del orden del 1,39%. El rubro de
educacion durante el periodo 2000 — 2018 varia de 3,1% a 4%, obteniéndose una tasa de
crecimiento promedio relativa del orden del 1,42%. Con respecto al rubro de la salud,
durante el periodo 2000 — 2018 se incrementa de 1,5% a 2,2%, obteniéndose una tasa de
crecimiento promedio relativa del orden del 2,15%. El rubro de proteccién del medio
ambiente demuestra una minima participacién en el periodo analizado, llegando a obtener
el 0,2% en 2018 y de no presentar participacién en el afio 2000. Los rubros vivienda y
recreacion, cultura y religion no experimentan crecimiento en la participacion con respecto

al PIB, presentando el 1% y 0,1%, respectivamente.

Como se puede evidenciar, los rubros que presentan mayor dindmica en su
crecimiento son proteccion social, educacién y salud con el 1,39%, 1,42% y 2,15%,
respectivamente. El rubro de proteccion del medio ambiente presenta un minimo incremento

en la participacion con respecto al PIB que llega al 0,02% en el afio 2018, luego de no
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presentar participacion en el afio 2000. Los rubros que no experimentan crecimiento en el
periodo estudiado son vivienda y recreacion, cultura y religion. Ademas, si realizamos una
proyeccion de los rubros de mayor fuerza, mediante el empleo de la tasa de crecimiento
experimentada en cada rubro, se pueden estimar los porcentajes de participacion del afio
2019, asf se tendria que: Proteccion social arroja una participacion proyectada de 4,16 para
el 2019. Educacién una participacién proyectada de 4,06%, y, Salud participa con un

porcentaje de 2,25%.

La dindmica de crecimiento de las variables indicadas obedece particularmente a la
implementacion y mayor atencion de las politicas sociales en algunos de los paises de
América Latina como Brasil, Argentina, Bolivia, Ecuador y Cuba, basado en un modelo de
mayor rol del estado con un mayor gasto publico (inversién). Como se puede evidenciar, los
recursos que se destinan a las funciones de proteccion social, educacién y salud son los que
se destacan en la mayoria de los paises de América Latina y El Caribe. Nuevamente se
prueba que los rubros destinados para las funciones de recreacion, cultura y religion, asi
como también proteccion del medio ambiente son los de menor atencidn en la gran mayoria
de paises, superados escasamente por vivienda que sigue siendo de baja atencién. Es
evidente y no una coincidencia, que el gasto social en Latinoamérica ha experimentado un
crecimiento sostenido durante el periodo 2000 — 2019, en gran medida, por la llegada de
gobiernos que enfatizaron orientaciones inclusivas que dieron mayor importancia al Estado
como la institucién central que aborda politicas publicas sociales a través del gasto social,
como habria sido el caso de Brasil con Lula Da Silva, Argentina con Kirchner y Fernandez,

y Ecuador con Rafael Correa Delgado, entre otros.
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CAPITULO 111

3. IMPACTO DE LAS VARIACIONES DEL GASTO PUBLICO EN LA
DINAMICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS SOCIALES EN EL ECUADOR:
INDICADORES DE BIENESTAR SOCIAL

3.1 Evolucion de la Economia Ecuatoriana, Pre y Post Dolarizacion

Si se considera la sostenibilidad de las politicas publicas sociales como un proceso
de impacto redistributivo basado en una secuencia de ingreso-gasto-transferencia, y esa
sostenibilidad debe enmarcarse en el mantenimiento de dichas politicas, el andlisis de la
economia ecuatoriana pre y post dolarizacién, nos permitird abordar en un contexto mas
amplio los ingresos publicos. Si la economia ecuatoriana crece de forma volatil (ver gréfico
18), antes y después de la dolarizacidn, la importancia de aplicar politicas publicas sociales
es fundamental para prevenir el deterioro social, mas atn cuando entre 1980 a 2006, se han
aplicado modelos de ajuste fiscal con deterioro en los indicadores sociales.

Grifico 18: Evolucion Economia Ecuatoriana, Valores Nominales (miles de ddlares) y
Variacion (%), 1980-2020.
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Y como parte de la sostenibilidad de politicas publicas, el precio del petréleo es un
factor importante dentro de la generacién de ingresos en el Ecuador. Como se puede
evidenciar en el gréifico 19, a partir del afio 2006, la economia ecuatoriana va a la par de los
precios del petréleo, a diferencia de lo que sucedia entre 1980 a 2005, donde existia un
desfase entre el crecimiento de la economia y del precio del petréleo, en parte por mayor

dependencia de los ingresos petroleros para la economia ecuatoriana, debido al cambio de
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contratos a partir del afno 2006, donde el 99% de los ingresos es para el Estado y el 1% para
la empresa privada, a diferencia de lo que sucedia hasta 2005, donde el 99% de los ingresos
era para la empresa privada y el 1% para el Estado, lo que conlleva que la economia
ecuatoriana no se beneficiaba de esos ingresos, sino esos ingresos vayan al exterior.
También, se debe mencionar que los mayores ingresos petroleros no han sido tan
beneficiosos para la economia ecuatoriana, a pesar del cambio de contratos con mayor
participacion del Estado, ya que el Estado ecuatoriano ha tenido que subsidiar la importacion
de otros combustibles hasta el afo 2019, es decir, con mayor precio del petréleo, hubo

superior precio de los derivados (ver graficos 19 y 20).

Grifico 19: Evolucion precio del petréleo, WTI, y crecimiento economia (%), 1980-2019.
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Fuente: Banco Central del Ecuador, Datosmacro.org. Elaboracién: Autor.

Grifico 20: Ingresos Petroleros e Importacién de Derivados, 2000-2020.
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3.2 La Dinamica del Ingreso Piublico Ecuatoriano.

La dindmica del ingreso publico ecuatoriano es analizada durante el periodo de
dolarizacién, 2000-2019, proceso que se implement6 el 7 de marzo de 2000 durante el
gobierno de Jamil Mahuad. El proceso de dolarizacién se aplicd, segin las autoridades y el
Banco Central del Ecuador, para generar estabilidad econémica y reducir la tasa de inflacién,
la cual en marzo de 2000 llegd al 90%, pero asi mismo expulsé a mas de 3 millones de
ecuatorianos al exterior, en el mayor movimiento migratorio del Ecuador y de América
Latina, debido principalmente a que se congelaron los ahorros de los ecuatorianos, un ano
previo a la implementacion de la dolarizacion. Esta estabilidad econdmica se daria utilizando

una moneda dura, y se asume que el logro de estabilidad econdmica se consiguid.

Sin embargo, otros andlisis dan cuenta que el proceso de dolarizacién se generd para
licuar las deudas vinculadas de los bancos, asi como los ahorros del publico, debido a que
los créditos de la banca y los depdsitos del publico era en sucres, mientras el crédito del
publico se hacia en ddlares. De esta manera, la banca licu6 sus créditos pues la cotizacién
del sucre pas6 de 5.000 a 25.000 sucres por un ddlar, disminuyendo las deudas de la banca
en un 80%, y reduciendo los ahorros del publico en 80%, pero al ptiblico se le entregaba los
llamados Comprobantes de Depdsitos (CDR’s) en bonos, los cuales se negociaban (por la
necesidad de liquidez de las personas) en la propia banca por valores de hasta 20% del valor,

mientras a la banca se le entregaba el 100% del valor del bono.

Por un lado, la dolarizacién ha tenido ventajas y desventajas. Las ventajas se han
dado por una disminucién del proceso inflacionario acorde a autoridades gubernamentales,
y por envio de ddlares y euros de migrantes ecuatorianos acorde a algunos analistas. Sobre
la estabilidad econdémica de la dolarizacién, realmente esta no se dio hasta después del 2006,
debido principalmente al proceso de inestabilidad politica existente, ya que entre 2000 a
2005 hubo 4 presidentes (Mahuad, Noboa, Gutiérrez y Palacio), y entre 2006 a 2019, 2
presidentes (Correa hasta 2017 y a partir de alli Moreno). Mientras, los puntos negativos de
la dolarizacién se han dado en momentos de apreciacidn del délar o de devaluacién de la
moneda de paises vecinos especialmente de Colombia y Perd, momentos en los cuales el
Ecuador al no poseer moneda propia, no ha podido aplicar ningin régimen cambiario para
enfrentar estas variaciones, y lo tnico que se ha hecho (durante el gobierno de Correa) fue
imponer salvaguardias y aranceles a los productos de los paises vecinos para enfrentar esta

desventaja, sin embargo, a partir de julio 2017, los aranceles y salvaguardias se han dejado
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de aplicar lo que ha afectado la balanza de pagos, las mismas que a partir del afio 2018 han

sido cubiertas por endeudamiento.

Por otro lado, se ha sefalado que la dolarizacién genera estabilidad en los mercados
internacionales, por ser el ddlar, la moneda de uso a nivel mundial en el comercio
internacional, y en momentos de incremento del precio del petréleo, esto nos beneficiaria
mucho mas. Sin embargo, el incremento de los precios del petréleo no ha beneficiado al
pais, porque se exporta crudo y se importan derivados. Por tanto, cuanto mayor ha sido el
precio del crudo, superiores los precios de los derivados. Frente a este hecho, durante los
afios 2007 a 2019, la venta interna de derivados tenia subsidios, 1o que afectaba atin mas los
ingresos petroleros, y es a partir del 2020 que se eliminan los subsidios, y los ingresos
petroleros empiezan a favorecer al pais. Ello acaecié en momentos de incrementos de los
precios del petréleo, lo cual en definitiva no mejora sustancialmente los ingresos del pais,
evidencidndose que la politica social implementada en base a lo que cabria denominarse

“modelo de gasto™!

, no se dio en base a mayores precios del petréleo 0 mayores ingresos
petroleros, sino por mayor recaudacion (ver graficos 25 y 27) y renegociacion de la deuda,
lo cual redujo dicha deuda en mds de 8.000 millones de ddlares, al comprar el Estado
ecuatoriano los bonos a un valor del 25%, lo que significé direccionar a partir de entonces,

mayores recursos para el sector social.

3.2.1. Breve definicion y clasificacion del Ingreso Piblico.

En términos de sostenibilidad, hemos aceptado previamente la estrecha conexién
entre su existencia en volumen suficiente para poder plantearla respecto de las distintas
politicas publicas. El gasto publico no es sostenible sin una adecuada estructura de recursos
que lo respalde. Por ello, para una sostenibilidad del gasto social, ademds de mantener en el
tiempo las politicas de proteccion social, se debe sostener el ingreso publico: a mayor
ingreso publico se puede sostener un mayor gasto social. Por lo anteriormente dicho, el
ingreso publico es catalogado como el recurso publico de los estados, el mismo que le sirve
para satisfacer las urgencias provocadas por el gasto piblico. La forma como el Estado

obtiene los recursos puede revestir distintas maneras, como lo plantea Martin (1985):

S El “modelo de gasto” se basa en identidades keynesianas, en la cual, el Estado mediante el gasto y la
inversion publica actia para estimular la demanda agregada, es decir, el modelo de gasto implica estimulo a
la demanda agregada, por cuanto el Estado gasta a quien compra es al sector privado, cuando el Estado invierte
en infraestructura, quien construye es el sector privado.
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“En efecto: el Estado puede hoy lograr sus recursos explotando sus propios
bienes patrimoniales, empleando su poder coercitivo en el caso de los
impuestos, las tasas y las contribuciones especiales, haciendo uso de su crédito

y contratando empréstitos, etc.” (p.104).

En este sentido, se puede decir que los ingresos publicos obtenidos por el Estado,
tales como la riqueza devengada en favor del mismo y acreditada en su Tesoreria, confirman
los requerimientos de éste en funcidn del cumplimiento de los diversos gastos publicos. Otra
vision, que profundiza el concepto de recursos econdmicos del Estado es la planteada por

Villegas (2001):

“... las concepciones financieras modernas consideran que el recurso no puede
limitarse a asegurar la cobertura de los gastos indispensables de administracion,
sino que es uno de los medios de que se vale el Estado para llevar a cabo su
intervencion en la vida general de la nacion. Esto no significa dejar de admitir
su finalidad principal de cubrir los gastos ptiblicos, pero ademds se advierte que
ademds de esa funcion, los recursos por si mismos, pueden ser instrumentos
para que el Estado desarrolle su politica intervencionista en la economia

general”. (p.90).

En tal orientacion, se puede afirmar que actualmente los gobiernos utilizan, basicamente,
tanto impuestos como gastos como parte de su politica econdmica para establecer estrategias
de redistribucion de los ingresos como parte del proceso recaudacion-gasto-transferencia, al
momento de establecer impuestos de cardcter proporcional y progresivo, que permita
sostener el gasto social. Por ello, la tipologia de los ingresos publicos o recursos

gubernamentales, planteada por Martin (1985) son:

- La clasificacion desde el punto de vista juridico’?.

- La clasificacion desde el punto de vista econémico>.

- La clasificacion desde el punto de vista tradicional®.

32 Divide a los ingresos ptiblicos en recursos de derecho privado y los recursos de derecho ptiblico o también
conocidos como derivados.

33 Los divide en ingresos corrientes o rentas generales y en ingresos de capital.

5% Los divide en recursos ordinarios y extraordinarios. Los ingresos ordinarios corresponden a los percibidos
por el Estado en forma regular y los extraordinarios los que se orientaban a erogaciones, asimismo,
extraordinarias.
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En lo que respecta a Ecuador, el Manual de Contabilidad Gubernamental que se
encuentra basado en los Principios y Normas Técnicas de Contabilidad Gubernamental,
actualizado por el Ministerio de Finanzas (2016), clasifica los ingresos de la siguiente

manera:

- De acuerdo con su naturaleza (por el origen): Tributarios y no tributarios™.

- De acuerdo con el criterio economico: Corrientes, de capital y financiamiento.

En si, la clasificacion de los ingresos publicos, nos permite entender como se puede
concretar la factibilidad del sostenimiento del gasto social en base a una determinada
estructura de ingresos, en la cual lo normativo, administrativo y financiero estin
intimamente ligados para cumplir con este hecho, la sostenibilidad del gasto publico. Y en
este entorno, por un lado, la perspectiva ortodoxa, propende a reducir impuestos ante
potenciales efectos distorsivos en el mercado, al tiempo de controlar el gasto publico para
alcanzar estabilidad fiscal, mientras que, por el otro, ello se visualiza como
contraproducente, desde la heterodoxia, que plantea alcanzar una mayor recaudacion de
impuestos para mantener un mayor gasto publico, tal como se llevé a cabo en el Ecuador

entre 2007 a 2017, y que se presenta a continuacion.

3.2.2. La evolucion del Ingreso Publico Ecuatoriano durante el periodo 2000
- 2019.-

La dindmica del ingreso publico ecuatoriano se encuentra definido por la
metodologia que desarrolla el Ministerio de Finanzas y Crédito Pablico (2019), la cual se
basa en la clasificacién econdmica. En este sentido, considera la divisién del ingreso publico

de la siguiente manera:

- Ingresos corrientes®,

- Ingresos de capital’’, e

53 Los tributarios son los Impuestos, Tasas y Contribuciones Especiales de Mejora, mientras que los ingresos
no tributarios se dividen en Venta de Bienes y Servicios, Rentas de Inversiones (Patrimoniales), Aportes o
Transferencias - Donaciones y Endeudamiento.

6 Provienen del poder adquisitivo ejercido por el Estado de la venta de bienes y servicios, de la renta del
patrimonio y de ingresos sin contraprestacion. Estin conformados por los impuestos; fondos de la seguridad
social; tasas y contribuciones; venta de bienes y servicios; rentas de inversiones; multas tributarias y no
tributarias; transferencias, donaciones; y, otros ingresos.

57 : Los ingresos de capital provienen de la venta de bienes de larga duracion, intangibles, recursos publicos
de origen petrolero, recuperacién de inversiones y recepcidon de fondos como transferencias o donaciones,
destinadas a financiar egresos de capital e inversion.
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- Ingresos por financiamiento®®,

El andlisis e interpretacion de la informacion de ingresos, tomado de las estadisticas
del (Ministerio de Finanzas, 2020), se esquematiza en torno a dos enfoques: Un primer
enfoque, consiste en considerar las cifras en millones de ddlares durante el periodo 2000—
2019, empleando como herramienta de andlisis la tasa de crecimiento promedio relativa para
conocer la dindmica de la tendencia o evolucién de los diferentes tipos de ingresos. Un
segundo enfoque, consiste en una division del interregno 2000-2019 en tres sub-periodos

especificos: 2000 —2006, 2007-2017 y 2017-2019 (ver grafico 21).

38 Constituyen fuentes adicionales de recursos obtenidos por el Estado, a través de la captacién de ahorro
interno o externo para financiar prioritariamente proyectos de inversién. Estdn conformados por los ingresos
provenientes de la colocacion de titulos valores, contratacion de deuda piiblica externa e interna y saldos de
ejercicios anteriores. (p.1, 18 y 23).
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Griafico 21: Evolucién del ingreso corriente, de capital, por financiamiento, y total, en
millones de ddlares, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Finanzas. Elaborado por: El Autor

El primer enfoque del andlisis de las cifras sobre el ingreso piiblico y sus

componentes durante el periodo 2000 — 2019.

El ingreso total del sector publico a lo largo del periodo estudiado evoluciona de
4.279,08 millones a 34.780,27 millones alcanzando una tasa de crecimiento promedio anual
relativa del orden del 11,66%. El ingreso corriente, es el que mas se incrementa durante el
periodo estudiado al pasar de 3.074,79 millones a 22.055,42 en el afo 2019, verificindose
una tasa de crecimiento anual del orden del 10,93 %, evidencidndose que es el rubro que
mas se incrementa en relacion con el conjunto que conforma el total del ingreso publico. Le
sigue en importancia la evolucion del ingreso por financiamiento cuando sube de 1.072,08

millones a 10.572,75 millones, durante el periodo analizado, verificindose una tasa de
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crecimiento del 12,80%. Finalmente, con menor aumento se encuentra el ingreso de capital,
al pasar de 131,77 millones a 2.152,10 millones, verificindose una tasa de crecimiento
relativa anual del orden del 15,84%, lo cual significa un ritmo significativo con un
incremento de este rubro, evidencidndose que este rubro (capital), es el que mds se expande
en valores relativos (tasa), comparado con los otros componentes del ingreso, aunque es de

una dimension absoluta menor.

El segundo enfoque para el andlisis del ingreso publico y sus componentes se
corresponde con el andlisis de la informacion estadistica, mediante la periodizacion de la

evolucion del ingreso.

Durante el periodo 20002006 (los gobiernos de Noboa, Gutiérrez y Palacio), el
ingreso publico se incrementa de 4.279, 08 millones a 9.118,36 millones de ddlares,
arrojando una tasa de crecimiento relativa del 13,44% y un promedio anual de 6.550,05
millones de ddlares. El ingreso corriente evidencia un incremento que va de 3.074,79
millones en el ano 2000 a 5.758,51 millones en el afio 2006, alcanzando una tasa de
crecimiento promedio relativa del 11,02%: Este crecimiento genera un valor medio del
periodo del orden de los 4.505,54 millones de ddlares americanos; le sigue el rubro de
financiamiento con un incremento que va de 1.072,52 millones a 2.101,00 millones de
dolares, arrojando una tasa de crecimiento promedio relativa del 11,86%, dando una
estructura promedio en el periodo de 1.561,26 millones de dodlares. Y, por ultimo
encontramos el rubro ingreso de capital con una variacién que va de 131,77 millones a 1.258,
85 millones de ddlares, verificindose una tasa de crecimiento promedio relativa del orden
del 45,67%, situacién que genera un valor promedio anual del periodo de 483,25 millones
de ddlares. El incremento experimentado por este rubro demuestra un mayor ritmo de
aumento (de acuerdo con su tasa de crecimiento), aunque su monto en valores absolutos sea
inferior a las otras cuentas. Nuevamente se evidencia que en términos relativos el rubro
capital demuestra mayor ritmo de crecimiento, respecto de las otras cuentas de ingresos,

pero en valores absolutos (montos), su incremento es inferior a estas cuentas de ingreso.

Respecto del periodo 2007 - 2016 (Presidencia de Rafael Correa Delgado), el ingreso
publico total durante este periodo se incrementa de 10.427,43 en el 2007 a 34.334,02
millones de ddlares en el 2017, verificindose una importante tasa de crecimiento relativa del
14,16%, y un ingreso promedio anual de 26.26651 millones de ddlares, evidencidndose un

incremento del ingreso promedio en aproximadamente cuatro veces el promedio del periodo
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2000 —2006. Con respecto a los componentes del ingreso publico, estos tuvieron la siguiente
tendencia: El ingreso corriente sube de 6.436,72 millones de dodlares, en el afo 2007 a
18.554,32 millones de ddlares, en el afio 2016, arrojando una tasa de crecimiento promedio
del orden del 12,48%, lo cual genera un ingreso promedio anual de 16.255,28 millones de
dolares. Le sigue en importancia el rubro financiamiento con una variacion incremental que
vade 2.044,23 en el afio 2007 a 13.642,82 millones de ddlares, verificindose una importante
tasa de crecimiento promedio relativa de 23,48 %, presentando un ingreso promedio de estos
aflos por el monto de 6.094,98 millones de délares. Y, por dltimo, se tiene el rubro ingreso
de capital con un incremento que va de 1.946,49 en el afio 2007 a 2.136,87 en el afio 2016
millones de dodlares, experimentando una tasa de crecimiento promedio de 1,04%,
evidencidndose que ésta cuenta es la de menor ritmo de crecimiento en relacion con las otras

cuentas. El ingreso promedio anual de esta cuenta es de 3.916,25 millones de ddlares.

Respecto al periodo 2017 - 2019 (periodo presidencial de Lenin Moreno), el ingreso
publico total de Ecuador en este periodo pasa de 34.144,90 en el 2017 a 34.780,27 millones
de délares en el 2019, arrojando una tasa de crecimiento relativa del 0,93%, asimismo, el
promedio de ingreso anual es de 34.097, 42, millones de ddlares. El ingreso corriente se
incrementa de 19.472,73 en el afio 2017 a 22.055,42 millones de ddélares en el afio 2019,
arrojando una tasa de crecimiento promedio del orden del 6,43%, lo que representa un
ingreso promedio anual de 21.485,24 millones de ddlares, evidencidndose nuevamente que
este rubro es el de mayor incremento respecto de los otros componentes del ingreso. Le sigue
en importancia el rubro financiamiento al pasar de 10.815,71 en el afio 2017 a 10.572,75,
millones de ddlares para el afio 2019, arrojando una tasa de decrecimiento promedio del -
1,13 %, asimismo, se obtiene un ingreso por financiamiento promedio anual del periodo de
9.869,39 millones de ddlares, que sin embargo haber decrecido, es superior al promedio del
periodo anterior. Finalmente, se tiene el rubro ingreso de capital con un decremento que va
de 3.856,47, en el afo el 2017 a 2.152,10 millones de ddlares para el afio 2019,
experimentando una tasa de decrecimiento promedio relativo de 25,30%, evidencidndose
que ésta cuenta presenta una generacion de ingreso promedio anual de 2.742,8, muy inferior
al resto de cuentas. Se debe destacar que la Unica cuenta que experimenta crecimiento son

los ingresos corrientes.

Por ultimo, al analizar la tendencia del ingreso publico y las cuentas que la

conforman en los tres periodos analizados, se puede evidenciar que el ingreso corriente es
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el mds representativo en los tres periodos de andlisis con promedios que van de 5.758,51,
16.255,28 y 21.485, 24 millones de ddlares en los periodos 2.000 — 2006, 2007 — 2016 y
2017 — 2019, respectivamente. Lo que demuestra que estos ingresos financian el gasto
publico corriente. El periodo comprendido entre los afios 2007 — 2016, durante el gobierno
de Rafael Correa Delgado es el de mayor crecimiento del ingreso publico, el ingreso total
presenta una tasa de crecimiento del orden del 14,16% y un promedio anual de 26.266,51
millones de ddlares debido a la reforma tributaria del aiio 2008, la cual generé que los
ingresos tributarios pasen de cerca de 4.000 millones en el afio 2007 a 14.200 millones de
dolares en el afio 2017, asi mismo esta mayor recaudacion se debid a un incremento en el
nivel de actividad econémica del pais, el cual pas6 de 41.000 millones de ddlares en 2007 a
104.000 millones de délares en 2017. También, este mayor ingreso se dio por financiamiento

externo, que durante el periodo fue de 16.600 millones de délares, 1.660 en promedio anual.

Ademas, de cierta manera, tal aumento obedecidé a mayores precios del petréleo,
aunque no fue beneficioso para el pais, porque Ecuador importaba hasta 2018 los derivados
de combustibles, y el gobierno de Rafael Correa mantenia subsidios a los combustibles, es
decir, los precios de venta interna de combustibles no cambiaron durante el periodo de
gobierno, por tanto, esos mayores ingresos petroleros por exportaciones de crudo se
destinaban a egresos por importaciones de combustibles, con precios de venta interna de
combustibles subsidiados o que los absorbia el gobierno, y no los consumidores. En tanto,
el crecimiento de sus componentes como el ingreso corriente presenta una tasa de
crecimiento promedio relativa de 12,48%, financiamiento 23,48% vy capital 1,04%; asi
también, el ingreso corriente promedio es de 16.255,28; financiamiento 6.094,98, e ingreso
de capital 3.916,25 millones de d6lares. Como se puede evidenciar, el ingreso publico en el
periodo 2.017 — 2019, presenta un promedio total significativo de 34.097,41 ddlares y sus
componentes experimentan un promedio importante en los tres afios analizados con
21.485,24 para el corriente, 9.869,39 para el financiamiento y 2.742,78 para el de capital.
Sin embargo, de obtener valores promedio importantes, se evidencia que el ingreso corriente
es el unico que presenta una tasa de crecimiento del orden del 6,43%, al contrario que los
rubros financiamiento que presenta un decrecimiento del 1,13% y el ingreso de capital

25,30%.
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Grafico 22: Porcentaje del Presupuesto General del Estado, financiamiento, recaudaciones,
gasto en sueldos y salarios, inversion publica, 2000-2019, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, codificado del PGE. Elaborado por: El Autor

También, es fundamental analizar el ingreso publico considerando recaudaciones,
financiamiento y su afectacién a la inversion publica, para entender como durante los
periodos de gobierno analizados se ha direccionado el ingreso obtenido, a fin de generar la
sostenibilidad del gasto publico, para comprender la estructura de las finanzas publicas. En
la grafica 22, podemos notar que las recaudaciones y el financiamiento como participacion
en el Presupuesto General del Estado (PGE) es mayor en los periodos 2001-2006 (Noboa,
Gutiérrez y Palacio) y 2017-2019 (Moreno), sin embargo, la inversion publica ha sido menor
en esos periodos de mayor participaciéon de los ingresos tributarios, a diferencia de lo
sucedido en el periodo 2007-2016 del gobierno de Correa, donde las recaudaciones y el
financiamiento como participacion del Presupuesto General del Estado (PGE) son menores
a los periodos 2000-2006 y 2017-2019, pero con una mayor inversion publica respecto a
esos periodos. Esta diferencia en tal periodo 2007-2016 mejoré las condiciones sociales en
la poblacién ecuatoriana dado ello por mayor inversion publica y mayor gasto social, debido
a que se prioriz6 el gasto en infraestructura, ya que el endeudamiento se destind a esta
inversién evitando su asignacion a la amortizacion de endeudamientos anteriores o a cubrir

la salida de divisas®. M4s adelante se analizard los resultados sociales en cada periodo, para

3 A pesar de tener menores ingresos entre 2007 a 2016, el gasto e inversién publica fue mayor porque se
priorizé el gasto, en lugar de destinar mas al pago de deuda, se destiné mds al gasto social, igual sucedié con
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poder comprender el cambio o enfoque de ingreso y gasto aplicado en cada periodo de

gobierno, que permita determinar la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Al analizar los ingresos publicos como parte del financiamiento, podemos observar
como la deuda ha tenido un retroceso entre 2000 a 2012, y a partir del 2012 vuelve a
generarse un repunte. Sin embargo, al analizar la deuda total como porcentaje del PIB
podemos notar que, en los periodos de ajuste fiscal, 2000-2006 y 2017-2020, la deuda es
mayor. Asi, la deuda en el afio 2000 representaba mds del 90% del PIB, se reduce al 18% en
el afio 2009, crece al 38% en el afio 2016, y sobrepasa el 70% en el afio 2019. A pesar de
esta variacion en el endeudamiento, corresponde preguntarse desde una perspectiva
ecuatoriana si fue a obra publica el endeudamiento tal como el articulo 290, numeral 3% de

la Constitucioén asi lo dispone? La respuesta se analiza en el grafico 23, seguidamente.

la inversion publica, el endeudamiento adquirido se destiné en su totalidad a la inversion en infraestructura tal
como el Art 290 numeral 3 de la Constitucion ecuatoriana, lo dispone. Mientras entre el afio 2007 a 2016 el
pago de deuda (interés y amortizacién) en promedio representaba el 5% del PIB, en el periodo 2000-2006
representa mas del 20%, y en el periodo 2017-2020 mas del 8% del PIB en condiciones donde la deuda no
cumple con el Art 290 numeral 3 de la constitucién, y donde la inversidn publica y la obra publica ha sido muy
baja o nula.

60 p RT) . .oz . . ..
Con endeudamiento publico se financiardn exclusivamente programas y proyectos de inversion para
infraestructura, o que tengan capacidad financiera de pago.
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Grifico 23: Deuda Interna, Externa y Total en Millones de délares, y Porcentaje del PIB,
2000-2021, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Central del Ecuador. Elaborado por:

El Autor

Respecto al entendimiento del financiamiento como parte de los ingresos publicos,
también en funcién de cada enfoque aplicado (ortodoxo o heterodoxo) se pueden analizar
los indicadores de sostenibilidad fiscal que nos permita comprender la propia referida a la
politica de gasto social, que mds adelante analizamos en profundidad, como parte del
resultado de aquellos enfoques alternativos aplicados en el Ecuador durante el periodo de
estudio. La tabla 7 nos muestra como en los periodos 2001 a 2006 (Noboa, Gutiérrez y
Palacio) y 2017 a 2019 (Moreno), la sostenibilidad fiscal es menor respecto al periodo 2007-
2016 (Correa). Considerando que la sostenibilidad fiscal se define como parte de la
recomendacion del FMI, en el cual los ingresos obtenidos por el gobierno deben ser mayores
respecto al porcentaje de endeudamiento, lo cual se puede evidenciar en la grifica 22, que
muestra que durante los periodos 2001 — 2006 y 2017-2019, la participacion de los ingresos
tributarios como porcentaje del presupuesto general del estado, asi como el financiamiento
ha sido mayor, sin embargo, la sostenibilidad fiscal ha sido menor, debido
fundamentalmente a que el financiamiento en estos periodos no han sido direccionados hacia
la consecucion de retornos sociales e incluso financieros, sino solamente al pago de intereses

de deuda y gasto corriente, contraviniendo incluso el Art 290 numeral 3 de la Constitucion
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Politica del Ecuador que sefiala que endeudamiento debe destinarse siy solo si a inversion
en la infraestructura.
Tabla 7. Indicadores de sostenibilidad fiscal, 2001-2020°>

Ano Amortizacion/ Servicio deuda Interés/ Deuda Deuda/

desembolsos /ingreso PGE ingreso PGE externa/PIB  Ingreso

PGE

2001 90% 37% 17% 54,1% 231%
2006 166% 42% 10% 31,7% 112%
2007 91% 26% 9% 30,3% 102%
2016 43% 19% 6% 38,2% 75%
2017 58% 24% 7% 43,6% 92%
2020 (e) 65% 26% 11% 52,0% 184%

Fuente: MEF, BCE. Elaboracion: Autor. Nota: 2020 se considera el codificado y la resta
de 1.400 millones a la inversion y 2000 millones al gasto, acorde a las medidas tomadas por
el gobierno en abril 2020, asi también se considera un PIB de menor considerando una

contraccion en el PIB de -9%.

También, como parte de los ingresos, el andlisis de los ingresos tributarios y
petroleros permite visualizar de mejor manera como han ido los ingresos y compararlos con
el endeudamiento, porque para que exista mayor deuda deben existir mayores ingresos,
como una forma de capacidad de pago, y al analizar los periodos de gobierno cabria deducir,
que en los ciclos gubernamentales orientados por una visién mads liberal o promercado,
considerando quizas la existencia de distintas circunstancias macroeconémicas, los ingresos
no han ido de la mano con el mayor endeudamiento, lo que ha llevado a un problema cercano
a o explicito de insostenibilidad fiscal, tal como en la tabla 8 se especificd. Mientras, en el
periodo de gobierno 2007-2016, el endeudamiento fue correlativo o de la mano con mayores
ingresos, es decir, mostrando capacidad de pago, asi como concordante con o en

cumplimiento de la Constitucion Politica del Ecuador.

Esta mayor capacidad de ingreso y endeudamiento resulta determinada
fundamentalmente en las finanzas publicas, por la recaudacion de impuestos, asi como por
la respectiva estructura tributaria, que, en el caso ecuatoriano, deberia corresponderse con

una mayor orientacion hacia los impuestos directos, aspecto a considerar atento a que en
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experiencias gubernamentales mds ortodoxas, han llegado a verificarse menores
recaudaciones, y una captacién u obtencion de impuestos via imposiciones indirectas, lo

cual en un caso u otro hubo de operar en determinados entornos macroeconémicos.

Grafico 24: Ingresos Tributarios y petroleros del SPNF, y Deuda Total como Porcentaje
del PIB, 2000-2020, por periodos de gobierno.
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Fuente: Servicios de Rentas Internas, Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Central

del Ecuador. Elaborado por: El Autor

Claramente los graficos 24 y 25 nos muestran como los impuestos crecen
fuertemente a partir del afio 2008, de reforma tributaria en el Ecuador, y como bajo esta
misma reforma, empiezan a decaer a partir del afo 2017. Cabe destacar también el
significativo incremento de los precios del petréleo a partir del 2008, lo cual contribuye a
disponer de una bonanza de recursos con miras a la aplicacion de politicas y gasto publico

de tipo social.
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Grifico 25: Estructura Tributaria en el Ecuador e impuestos devengados del PGE, 2000-
2020, por periodos.
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Fuente: Servicios de Rentas Internas, Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por:

El Autor

De la misma manera, el andlisis de los impuestos durante el periodo de estudio nos
muestra que, en forma agregada, el periodo 2006-2017 del gobierno de Correa, presenta el
mayor volumen de obtencién de ingresos por impuestos (ver grafico 26). Sin embargo, al
analizar el promedio anual de recaudaciones, podemos observar que la mayor cantidad de
ingresos por impuestos anuales se recaud6 en el periodo 2017-2020, durante el periodo
gubernamental de Moreno. Y nuevamente corresponde aqui reiterar el interrogante sobre el
destino o aplicacién de esos ingresos impositivos., y la respuesta emerge de examinar los

indicadores de bienestar social, que mds adelante se analizan.
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Grifico 26: Ingresos por impuestos, Promedio Anual y Total periodos de gobierno, 2000-
2020

Ingresos por impuestos (devengado Ingresos por impuestos (devengado
PGE, millones USD) PGE, promedio anual, millones USD)

2001-2006 2007-2016 2017-2020 2001-2006  2007-2016  2017-2020

Fuente: Servicios de Rentas Internas, Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por:

El Autor

Ademas de analizar los ingresos en cada periodo de gobierno, debemos confrontarlos
con el endeudamiento®!, para saber cémo las finanzas publicas se han encaminado en el
periodo de estudio, y podemos observar que la brecha entre los ingresos y el endeudamiento
es minima o negativa durante los gobiernos de orientacién més ortodoxa-liberal, 2000-2006
y 2017-2020, a diferencia de lo que sucede con una mayor brecha positiva entre los ingresos

y deuda, durante el periodo 2007-2016, tal como las graficos 27 y 28 as{ lo especifican.

61 Esta comparacién entre PIB que corresponde a flujos con endeudamiento que corresponde a stocks, se realiza
considerando el modelo IS-LM, curva IS para bienes y servicios, y curva LM para stock de dinero.
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Griafico 27: Ingresos Tributarios y Petroleros del SPNF como porcentaje del PIB versus
Deuda Total como porcentaje del PIB, 2000-2020, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Servicios de Rentas Internas. Elaborado

por: El Autor

Grafico 28: Diferencial (brecha) entre PIB y Deuda Total en millones de ddlares, 2000-
2020, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Central del Ecuador. Elaborado por:

El Autor

Y luego de analizar los ingresos por financiamiento, cabe confrontar los mismos con
la obra publica ejecutada para comprender la orientacion o el destino del endeudamiento, es
decir hacia donde se ha direccionado este ultimo. El grafico 29 muestra una posible, aunque
no inequivoca interpretacion: Cuando la barra azul (obra publica/amortizaciéon deuda) y

barra naranja (obra publica/financiamiento) se acercan a cero o al eje de las x, significa que
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los ingresos por endeudamiento no se han aplicado a obra publica sino a cubrir el sector
externo, que significa salida de divisas del pais. Por otro lado, si las barras se direccionan
hacia arriba, a porcentajes superiores, entonces el endeudamiento reflejaria una mayor
probabilidad de haberse destinado a obra publica®. Esta condicién se verd reflejado en
indicadores de bienestar social, entendiendo que cuando hay mayor obra publica, cabe
presumir que su atinado direccionamiento induciria al logro de mejores indicadores de
bienestar social, tal como mds abajo se presentan.

Gréfico 29: Obra Publica como Porcentaje de Financiamiento y Pago de Amortizacién de
Deuda 2000 - 2020, por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por: El Autor

Resultados en Ecuador de la Orientacion Pro Mercado (Ortodoxa-Neoliberal): Disciplina

Fiscal.

El anélisis de los ingresos publicos (impositivos, petroleros y del financiamiento)
necesariamente es realizado en el contexto de la economia post-dolarizacion (contemplado
en el punto 3.1) y del beneficio derivado de los precios petroleros que fueron altos. También
han sido determinados por los modelos econémico-fiscales implementados, y durante el
periodo de estudio, en el Ecuador se han aplicado dos modelos diferentes: Uno de ajuste en
los periodos 2000-2006 y 2017-2020, y otro identificable como “de demanda o gasto”, 2007-

2016. Desde la versién que podria calificarse como mds afin a las prescripciones de una

62 Se apunta como posible y no tinica a tal interpretacién, en tanto podria haber otras circunstancias que generen
los cocientes positivos sefialados, tales como le mejora neta en otros ingresos, la reformulacién por
alargamiento de los plazos de amortizacion de la deuda o el menor recurso al financiamiento en circunstancias
de abundancia o plétora de otros ingresos.
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instituciéon como el Fondo Monetario Internacional o neoliberal de ajuste fiscal, se ha
indicado que el mismo (menor gasto e inversion publica) ayuda a reducir el déficit fiscal,
por tanto, lo que presenta el grafico 30 es el resultado de esa férmula macroeconémica,
siendo observable que en los afios de ajuste fiscal (2001, 2006, 2020) el déficit es mayor
respecto a los afnos de aplicacion del modelo de demanda (2016). Para mejor explicacion, se
toma inicio y fin de cada periodo: 2001-2006, 2007-2016, y 2017-2020, para ello se
considera los afios iniciales y finales de cada periodo, es decir, los afios 2001, 2006, 2016,
2020, porque la situacion explicativa viene determinada por la condicién en que estuvo el
déficit o superavit fiscal al inicio o fin de gestion en cada periodo de andlisis, procesos de
ajuste estructural en los periodos 2000-2006 y 2017-2020, y otro identificable como “de
demanda o gasto”, 2007-2016. Ademas, se debe recalcar que el periodo 2007-2016 tuvo dos
fuertes shocks econémicos internos y externos, en los afios 2008-2009%, y 2015-2016%; a
diferencia de los periodos de ajuste, 2001-2006 y 2017-2020, donde no existi6 ningtn shock
interno ni externo. Esta condicion explicativa, se verd reflejado més adelante, en indicadores

de bienestar social.

63 E1 Ecuador sufrié en 2008-2009 un shock econémico externo producto de la crisis financiera mundial, que
hizo que las exportaciones se contrajeran en un 30%, sumado a una depreciacién de las monedas de paises
vecinos como Colombia y Pert, que hizo perder competitividad via precios en condiciones de contraccién de
nuestros productos exportables. Asi como un shock interno producto de fenémeno del nifio, deslaves y
erupciones volcdnicas que afectaron grandes extensiones de cultivo en Cotopaxi, Chimborazo y Bolivar.

% El Ecuador sufrié en 2015 y 2016 los mds grandes shocks econémicos durante el presente siglo, tanto
externos como internos. En 2015 se aprecié el délar, se contrajo el comercio mundial que redujo las
exportaciones en un 40%, el precio del petréleo cay6 a niveles menores a 20 ddlares por barril, el fenémeno
del nifio arruiné toda la produccién de arroz y una gran parte de la produccién de banano, café, camarén. En
2016, se experiment6 un terremoto de gran magnitud en la provincia de Manabi, 7,9 grados en la escala de
Richter, que devast6 una gran parte del Ecuador: Manabi, Esmeraldas, Los Rios y Guayas, sumado a un nuevo
fenémeno del nifio y una continuidad en la apreciacién del délar.
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Grafico 30: Déficit (-) o Superavit (+) Presupuestario Gobierno Central, en millones de
dolares por periodos.

2001 2006 2016 2020

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por: El Autor

De la misma manera, en consonancia con el andlisis del grafico 30, se aprecia el
mismo comportamiento en el grafico 31. En periodos donde se aplic6 un modelo de ajuste
fiscal, existi6 déficit presupuestario, a diferencia del periodo donde se aplicé un modelo de
demanda o gasto, en el cual no existi6 déficit e incluso el superdvit es mayor, indicindose

que aqui se considera el aflo y fin de gestién de cada periodo.

Griafico 31: Déficit (-) o Superdvit (+) Presupuestario (% PGE), por periodos, porcentajes

2001 2006 2016 2020

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por: El Autor
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Adicionalmente, al analizar el déficit o superavit presupuestario como porcentaje del
PIB, observamos la misma evolucién que en los graficos 30 y 31, en periodos de aplicacion
de modelo de ajuste fiscal, existié mayor déficit, a diferencia del periodo donde se aplicé
modelo de demanda o gasto, que exhibi6 incluso mayor superavit presupuestario respecto al
PIB (Grafico 32). Cabe reiterar que, en la explicacion de los afios considerados, se ha tomado

el afio y fin de gestion de cada periodo.

Grafico 32: Déficit (-) o Superavit (+) Presupuestario (% PIB), por periodos

2001 2006 2016 2020

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaborado por: El Autor.
3.3. Evolucion del gasto piblico 2000 — 2019: Comparacion entre periodos.

El gasto publico ecuatoriano se encuentra definido por la clasificaciéon de tipo
econdémico para la cual se dividen en gastos corrientes, de produccién, inversién, capital y
aplicacion del financiamiento. Al respecto, el Clasificador Presupuestario elaborado por la
Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Economia y Finanzas (2019), define estas

variables como:

- Egresos Corrientes: Comprende los egresos incurridos en la adquisicién de bienes y
servicios necesarios para el desarrollo de las actividades operacionales y
administrativos, aporte fiscal sin contraprestaciones, incluye los egresos de personal,
prestaciones de seguridad social, bienes y servicios de consumo, egresos financieros,
otros egresos y transferencias corriente.

- Egresos de produccion: Son los costos incurridos en las actividades de produccién

para la obtencién, transformaciéon y/o comercializacién de bienes y servicios

116



destinados al mercado generados por las empresas publicas, comprende los egresos
en personal, bienes y servicios se incluye materias primas, productos en proceso o
semielaborados y productos terminados.

- Egresos de inversion: Destinados a la ejecucion de programas que buscan mejorar
las capacidades sociales y proyectos de obra publica, comprende infraestructura
fisica, bienes de uso publico, productos intangibles patentados, erogaciones en
personal, bienes y servicios, construccion de infraestructura y otros egresos
asociados a la inversion.

- Egresos de capital: Sirven para la adquisiciéon de bienes de larga duracién
(propiedad, planta y equipo), incluye la concesién de transferencias sin
contraprestacion destinadas a la formacién bruta de capital.

- Aplicacion del financiamiento: Son los recursos para el pago de la deuda publica,
rescate de titulos—valores emitidos por entidades del sector publico, comprende la

amortizacion de la deuda publica.

Con la finalidad de realizar un andlisis comparativo de la evolucién del gasto publico,

se ha procedido de dos maneras:

En primer lugar, se realiza el andlisis comparativo de todo el periodo en estudio
2000-2019, mediante la utilizacién de la tasa de crecimiento promedio relativo. En segundo
lugar, se efectiviza un andlisis comparativo de tres periodos de andlisis en funcién de
caracteristicas econdmicas y politicas similares de cada periodo, para lo cual consideramos
la misma logica adoptada. En tal sentido, los periodos de analisis son: 2000-2006
(Gobiernos de los Presidentes Noboa, Gutiérrez y Palacio), 2007-2016 (Gobierno del
Presidente Rafael Correa) y 2017-2019 (Periodo de Lenin Moreno). Este anélisis
comparativo, dada la importancia en la distribucién del gasto ptblico, que implica ponderar
la influencia del entorno econdémico y la politica econdmica implementada por los
respectivos gobiernos en cada periodo, presenta caracteristicas similares al enfoque de los

ingresos, pero esta vez, con focalizacién en el gasto publico.

El primer periodo definido es el 20002006, que abarca los gobiernos de Gustavo
Noboa, Lucio Gutiérrez y Alfredo Palacio. Este periodo se caracteriz6 por una alta
inestabilidad politica y econdmica, pues presentd (en el plano institucional) destitucion y
relevos de presidentes, lo que incidié en la definicién de politicas publicas estables.

Contrariamente, tales politicas exhibieron claras divergencias: puesto que, en el gobierno de
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Noboa se consolida la dolarizacién, con un costo social alto. Por otro lado, el gobierno de
Lucio Gutiérrez se caracterizd por atenerse a las recomendaciones del Fondo Monetario
Internacional (FMI), en sus decisiones macroecondémicas y fiscales. Posteriormente, el
gobierno de Alfredo Palacio se orient6 hacia la superacién de la crisis politica derivada de

la destitucion de Lucio Gutiérrez.

El segundo periodo determinado (2007-2016), el mas largo de los tres considerados,
se caracteriza por un cambio de modelo econdémico durante la gestion del Presidente Rafael
Correa, con una mayor participacion del Estado y un viraje a la atencién de politicas y gasto
social, en concordancia con una mayor recaudacion y circunstancias que permitieron lograr
la mayor estabilidad politica del Ecuador en las ultimas tres décadas, con 3 elecciones

presidenciales consecutivas.

El tercer periodo establecido (parte del afio 2017 al 2019) corresponde al gobierno
del Presidente Lenin Moreno, caracterizado por el regreso a los lineamientos de politica
macroecondmica y fiscal mas ortodoxos con la firma de la denominada Carta de Intencion
en la que priman lineamientos compatibles con las recomendaciones del FMI, a pesar de
haber ganado las elecciones con un programa de gobierno que consideraba un “modelo

distributivo o de gasto”.

Con respecto al primer enfoque de andlisis comparativo del gasto piiblico

ecuatoriano, periodo 2000-2019.

El egreso ptblico total durante el periodo estudiado evoluciona desde 3.372,5
millones en el afio 2000 a 39.921,14 millones de ddlares ejecutados en el afio 2019, arrojando
una tasa de crecimiento promedio relativa del orden del 13,89%, verificindose, ademads, un
valor promedio anual de 23.698,22 millones de ddlares. Analizando los componentes de
dicho gasto, se observa que el gasto de capital presenta un incremento significativo durante
el periodo, pasando de 25 millones en el afio 2000 a 8.700,58 millones de ddlares en el afio
2019, mostrando un ritmo de crecimiento apreciable, con una tasa relativa de 36,07%, se
obtiene alcanzando un valor promedio anual de 3.470 millones. El egreso corriente es el
rubro que evidencia mayor incremento durante el periodo en estudio al pasar de 2.132,5
millones a 23.769,93 millones de délares en el afio 2019, arrojando una tasa de crecimiento
del orden de 13,53% y un promedio anual de 11.842,69 millones de ddlares. En cuanto al

egreso por aplicacion de financiamiento, se puede indicar que este rubro se incrementa de
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844,8 millones obtenidos en el afio 2000 a 5.150,48 millones en el afio 2019, arrojando una
tasa de crecimiento de 9,98%, evidenciando un promedio anual de 2.579,92 millones de
dolares. El rubro de gasto por inversion presenta un crecimiento moderado, pues pasa de
370,3 millones del afio 2000 a 1.267,72 millones de ddlares obtenidos en el afio 2019,
arrojando una tasa de crecimiento de 6,69% y un valor promedio anual de 2.635,87 millones
de dodlares. Finalmente, el gasto de produccion se contabiliza a partir del afio 2006 con un
valor de 7,02 millones, el cual evoluciona sustancialmente hasta el monto de 1.032, 44
millones en el afio 2019, evidenciando la paulatina importancia que han puesto los gobiernos
de Rafael Correa y Lenin Moreno con respecto de este tipo de gastos.

Grafico 33: Evolucion del gasto publico ecuatoriano, 2000-2019, en millones de ddlares,
por periodos de gobierno.
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Fuente: Ministerio de Finanzas. Elaborado por: El Autor

Del analisis efectuado arriba (Grafica 33) es evidente que el egreso corriente es el de
mayor nivel promedio en el periodo en estudio (11.842,69 millones), seguido muy de lejos
por el gasto de capital con un promedio de 3.470, 53 millones y el gasto de produccién con
3.416,97 millones de délares. Con menores niveles promedio se encuentran los gastos por

financiamiento con 2.579,92 millones y gasto de inversion 2.635,97 millones de délares.

En lo que se refiere al segundo enfoque o perspectiva de andlisis, se realiza un

comparativo de los componentes del gasto puiblico (corriente, produccion, inversion, capital

y financiamiento) durante los periodos: 2000-2006, 2007-2016 y 2017-2019.

En el periodo 2000-2006, el gasto publico total experimenta un importante
crecimiento, al pasar de 3.372,5 millones en el afio 2000 a 9.617,7 millones de délares en el
ano 2006, verificandose una tasa de crecimiento relativa de 19,08%. Se evidencia también
un gasto promedio anual de 5.779,5 millones de ddlares. Con respecto a la evolucion de los
componentes del gasto publico se verifica que el gasto de capital evidencia un incremento
significativo, pasando de 25 millones en el afio 2000 a 965,9 millones de ddlares en el afio
2006, mostrando un ritmo de crecimiento importante con una tasa relativa de 83,86 %,
arrojando un valor de 773,77 millones en promedio anual. El egreso corriente también
presenta un significativo crecimiento al pasar de 2.132,5, millones en el afio 2000 a 4.918,0
millones de ddlares en el afio 2006, concretando una tasa de crecimiento de 19,94%, con un
promedio anual de 3.510, 64 millones de ddlares. De forma similar al egreso corriente, el
egreso por aplicacion de financiamiento también es importante en su crecimiento al pasar
de 844,8 millones del afio 2000 a 2.953,3 millones de ddlares en el afilo 2006, mostrando una

importante tasa de crecimiento de 23,19% y expresando un promedio anual de 1.577,48
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millones de dodlares. El rubro de gastos por inversion exhibe un crecimiento moderado
respecto a los gastos corrientes y de financiamiento, evidenciando un incremento que va de
307,3 millones en el ejercicio 2.000 a 773,5 millones de ddlares en el ejercicio econémico
del afio 2.006, arrojando una tasa de crecimiento de 13,06% y un valor promedio anual de
624,22 millones de dolares. Finalmente, el rubro gasto de produccién, evidencia un
crecimiento bajo ya que unicamente aparece el rubro de 7 millones de ddlares en el dltimo

ano de analisis, esto es 2006.

En cuanto a la evolucién del gasto publico durante el periodo 2007-2016, el mismo
experimenta un significativo crecimiento que va de 10.014,0 millones en el afio 2007 a
38.634,0 millones de ddlares en el afio 2016, verificindose una tasa de crecimiento relativa
de 16,19%, arrojando también un gasto promedio anual de 32.411,62 millones de ddlares.
En cuanto al andlisis de la evolucién de los componentes del gasto publico tenemos que el
gasto de capital presenta un importante incremento en este periodo, pasando de obtener
1.156,0 millones en el afio 2007 a 9.209,4, millones de ddlares en el afo 2016, con una tasa
de crecimiento relativa de 26,08 %, asi también, presenta el valor de 4.541,52 millones como
promedio anual. En cuanto al egreso corriente presenta un significativo crecimiento al pasar
de 5.837,6 millones, obtenido en el ano 2007 a 17.456,2 millones de ddlares en el afio 2016,
arroja una tasa de crecimiento de 12,94%, verificandose un promedio anual de 14.761,69
millones de ddlares. El egreso por aplicacion de financiamiento presenta un incremento que
va de 1.882,2 millones, obtenidos en el afio 2007 a 5.652,0 millones del afio 2016, arrojando
una tasa de crecimiento de 13,0%, evidencidandose también un valor promedio anual de
2.441,95 millones de ddlares. En cuanto al rubro de gasto por inversidn, este presenta un
crecimiento importante durante el periodo de andlisis, evidenciando un incremento que va
de 1.130,3 millones en el ejercicio 2.007 a 4.574,7 millones de ddlares, durante el ejercicio
econdmico del afio 2.016, arrojando una tasa de crecimiento 16,81% con un valor promedio
anual de 4.181,10 millones de ddélares. Por tltimo, el rubro gasto de produccion, evidencia
un crecimiento relevante, pues presenta un valor de 8 millones en el afio 2007 y pasa a
1.646,6 millones de ddlares para el afio 2006, determindndose una tasa de crecimiento del

orden del 80,68%.

Finalmente, con referencia al andlisis del gasto publico durante el periodo 2017—
2019, obsérvese que su total experimenta un crecimiento que va de 35.128,5 millones en el

afio 2017 a 39.921,1 millones de délares en el afio 2019, verificandose una tasa de
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crecimiento relativa de 6,6%, arrojando también un ingreso promedio anual de 36.464,52
millones de délares. Con respecto al andlisis de los componentes del gasto publico se aprecia
que el gasto de capital presenta un importante crecimiento durante este periodo, pasando de
4.951,0 millones en el afio 2017 a 8.700,6 millones de ddlares en el afio 2019, verificandose
una tasa de crecimiento relativa de 32,56%, asi también, presenta un valor de 6.192,97
millones como promedio anual. En cuanto al egreso corriente, este rubro presenta un
crecimiento importante al pasar de 19.207,1 millones, en el afio 2017 a 23.769,9 millones
de ddlares en el ano 2019, evidenciando una tasa de crecimiento relativa de 11,25% y
verificandose un gasto promedio anual de 21.554,12 millones de ddlares. A su vez, el egreso
por aplicacion de financiamiento presenta un decremento que va desde los 6.024,4 millones,
obtenidos en el afio 2017 a 5.150,50 millones en el afio 2019, arrojando una tasa de
decrecimiento de -7,54%, evidencidndose también un valor promedio anual de 5.378,85
millones de dolares. En cuanto al rubro de gasto por inversion, el mismo también presenta
un decremento que va de 3.644,2 millones en el ejercicio 2.017 a 1.267,7 millones de ddlares
durante el ejercicio econdmico del afio 2.019, arrojando una tasa de decrecimiento
considerable de -41,02%, verificindose un valor promedio anual de 2.178,97 millones de
dolares. Por dltimo, el rubro gasto de produccion, también evidencia un decrecimiento que
va de 1.301,6 millones en el ejercicio 2017 a 1.032,4 millones de ddlares durante el afno
2019, verificindose una tasa de decrecimiento de -10,94% y un valor promedio anual de

1.159,61 millones de ddlares.

Del andlisis realizado anteriormente, se puede determinar que, en este periodo, si
bien el egreso total es representativo con un 6,6% de crecimiento sus componentes son
diferentes ya que Unicamente crecen el gasto corriente y el de capital, 11,25% y 32,56%,
respectivamente, mientras que los rubros aplicaciéon del financiamiento, inversién y
produccién presentan tasas de decrecimiento del orden del -7,54%, -41,02% y -10,94%,

respectivamente.

Podemos concluir que los periodos de mayor gasto promedio anual son los del 2007—
2016y 2017-2019 con los rubros de 32.411,62 y 36.464,52 millones de ddlares en promedio,
respectivamente. Este tltimo periodo tiene un alto promedio anual, registrando, no obstante,
una tasa de crecimiento baja (6,6%) respecto de los periodos anteriores. El rubro gasto
corriente es el de mayor peso en los tres periodos, respecto de los otros componentes (capital,

inversion, financiamiento y produccién), con promedios que van de 3.510,64 (durante el
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periodo 2000 — 2006), 14.761,69 en el periodo 2007 — 2016 y 21.554,12 en el periodo 2017

— 2019, seguido de manera alternada por gasto de capital, financiamiento e inversion.
3.3.1. Vision sectorial del gasto piiblico social.

En este punto, la presente investigacion se focaliza en analizar la evolucién del gasto
publico social desde la perspectiva del andlisis sectorial que maneja el Ministerio de
Finanzas y Crédito Publico del Ecuador (MFCP), que lo divide en gasto para educacion,
bienestar social, trabajo, salud y desarrollo urbano y vivienda. Siguiendo la metodologia
aplicada en el andlisis del gasto publico segun la clasificacion econdmica, para analizar el
gasto social sectorial se va a proceder de acuerdo con el mismo criterio en términos
temporales. En primer lugar, se aborda el examen del gasto social durante el periodo

completo de estudio 2000-2019.

En cuanto al primer criterio de andlisis, sobre el periodo completo 2000-2019, se
puede evidenciar que el rubro de mayor incremento es el de educacion, seguido del rubro
salud y bienestar social (ver grifico 34). El rubro desarrollo urbano, si bien tiene una
tendencia al crecimiento es bastante irregular en su comportamiento y, por ultimo, el rubro
trabajo presenta un limitado crecimiento. El gasto social total presenta un incremento muy
importante, al pasar de 467,39 millones efectuados en el afio 2000 a 9.216,24 millones de
dolares, con una tasa de crecimiento relativa de 16,99 % y un valor promedio anual de
5.130,14 millones de ddlares.

Grafico 34: Evolucion del Gasto Publico Social por sectores, en millones de délares, 2000—
2019.
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Analizando cada uno de los componentes del gasto social, se observa que Educacion
experimenta un significativo crecimiento, por cuanto se eleva de 283,63 millones erogados
en el afio 2000 a 4.887, 42 millones de délares del afio 2019, experimentando una tasa de
crecimiento de 16,16%, verificindose un valor promedio anual de 2.732,56 millones de
dolares. Le sigue en importancia el rubro de salud que evoluciona de 103,22 millones en el
afio 2000 a 2.816,63 millones de ddlares en el afio 2019, creciendo a una tasa relativa de
19,01% y un valor promedio anual de 1.306,57 millones de délares. A continuacién, le sigue
en orden de importancia el rubro Bienestar Social, que pasa de 54,10 millones en el afio
2000 a 1.121,27 millones de ddlares alcanzados en el afio 2019, arrojando una tasa de
crecimiento relativa de 17,29% y un valor promedio anual de 709,52 millones. Con montos
de menor crecimiento tenemos el rubro de Desarrollo Urbano y Vivienda que pasa de 22,91
millones en el afio 2000 a 304,91 millones de ddlares en el afio 2019, verificaindose una tasa
de crecimiento de 14,60% y un pronto promedio anual de 334,65 millones. Finalmente, y
con un menor crecimiento, se tiene el rubro de trabajo que se incrementa de 3,40 millones

en el afio 2000 a 86,01 millones de ddélares en el ano 2019, con una tasa de crecimiento

124



promedio anual de 18,53% y un promedio anual de 46,84 millones de ddlares. Es evidente
que los rubros de mayor gasto social son educacién, salud y, con menor evolucion, el rubro

Bienestar Social.

En cuanto se refiere al segundo enfoque de andlisis, periodos 2000-2006, 2007—
2016 y 2017-2019, podemos notar que en la evolucion del gasto publico social durante el
periodo 2000-2006, el gasto publico social total durante el periodo presenta un crecimiento
significativo al pasar de 467,39 millones durante el afio 2006 a 1.976,06 millones de ddlares
en el afio 2006, verificindose una tasa de crecimiento relativa del orden del 27,16% y un
valor promedio anual de 1.251,87 millones de ddlares. Si nos referimos a los componentes
del gasto publico social, estos se comportan de la siguiente manera: el rubro gasto en
educacion presenta un crecimiento sostenido y considerable al pasar de 283,68 millones en
el afio 2000 a 1.088,47 millones del ano 2006, verificindose una tasa de crecimiento
promedio relativa de 25,12% y un valor promedio anual de 719,40 millones de dolares. El
rubro Bienestar Social se acrecienta al pasar de 54,18 millones en el afio 2000 a 288,45
millones de ddlares en el aiio 2006, con una tasa de crecimiento de 32,14% y un valor
promedio anual de 142,36 millones de ddlares. El rubro Trabajo registré un incremento
moderado por cuanto pasa de 3,4 millones de dolares en el afio 2000 a 11,48 millones de
dolares en el afio 2006, arrojando una tasa de crecimiento del 22,47% y un valor promedio
anual de 7,93 millones de dolares. Mientras, el rubro Salud, muestra una evolucion
importante, al pasar de 123,22 millones en el afio 2000 a 504,50 millones de ddlares en el
afio 2006, verificindose una tasa de crecimiento relativa de 30,27% y arrojando un valor
promedio anual de 308,50 millones de ddlares. Finalmente, el rubro Desarrollo Urbano y
Vivienda, presenta un crecimiento durante el periodo al pasar de 22,91 millones en el afio
2000 a 83,17 millones de ddlares en el afio 2006, con una tasa de crecimiento de 23,97% y

un valor promedio anual de 73,19 millones de ddlares.

Respecto a la tendencia del gasto puiblico social durante el periodo 2007— 2016,
cabe sefialar que presenta una importante expansion al pasar de 2.695,82 millones durante
el afio 2007 a 8.722,77 millones de ddlares en el afio 2017, con una tasa de crecimiento
relativa del orden del 13,94% y un valor promedio anual de 6.599,14 millones de ddlares.
Analizando los componentes del gasto publico social, estos presentan una tendencia similar
a la totalidad, asf el gasto en educacion tiene el mayor crecimiento respecto de los otros

rubros al incrementarse de 1.383,64 millones en el afio 2007 a 4.360,03 millones de dolares
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en el afio 2016, verificindose una tasa de crecimiento promedio relativa de 13,60% y un
valor promedio anual de 3.494,10 millones de ddlares. El rubro Bienestar Social tiene un
crecimiento que va de 514,11 millones en el afio 2007 a 1.029,67 millones de ddlares para
el afio 2016, con una tasa de crecimiento relativa de 8,02% y un valor promedio anual de
1.012,92 millones de ddlares. A continuacidn, se tiene el rubro Trabajo con un crecimiento
moderado que va de 19,53 millones en el afio 2007 a 49,27 millones de ddlares para el afio
2016, arrojando una tasa de crecimiento de 10,83%, con un valor promedio anual de 69,38
millones de ddlares. El componente de gasto social Salud presenta una evolucién importante
después de educacidn, al pasar de 606,44 millones en el afio 2007 a 2.427,06 millones de
dodlares en el afio 2016, verificindose una tasa de crecimiento relativa de 16,66%, arrojando
un valor promedio anual de 1.554,54 millones de ddlares. Finalmente, el rubro Desarrollo
Urbano y Vivienda, que presenta un incremento significativo que pasa de 172,11 millones
en el 2007 a 856,74 millones de ddlares en el afio 2016, con una importante tasa de

crecimiento de 19,52% y un valor promedio anual de 468,19 millones de dolares.

Respecto a la evolucion del gasto publico social durante el periodo 2017-2019,
presenta un relativo decrecimiento moderado al pasar de 9.398,16 millones en el afio 2017
a 9.216,24 millones de ddlares en el afio 2019, con una tasa de crecimiento promedio de
0,97% y un valor promedio anual de 9.282,79 millones de ddlares. En cuanto a los
componentes del gasto publico social, estos presentan una evolucién moderada en todos sus
rubros asi: el gasto en educacion presenta un relativo crecimiento por cuanto pasa de
4.812,48 millones en el afio 2017 a 4.887,42 millones de dodlares en el ano 2019,
verificindose una tasa de crecimiento promedio relativa muy modesta de 0,78% y un valor
promedio anual de 4.890,28 millones de délares. En cuanto al rubro Bienestar Social, este
presenta un crecimiento que va de 960,77 millones en el afio 2017 a 1.121,27 millones de
dodlares para el afio 2019, con una tasa de crecimiento de 8,03% y un valor promedio anual
de 1.021,56 millones de ddlares. Seguidamente, se tiene Trabajo con un crecimiento que va
de 52,84 millones en el afio 2017 a 86,01 millones de ddlares para el afo 2019, verificindose
una tasa de crecimiento de 27,58%, con un valor promedio anual de 62,52 millones de
dolares. EI componente de gasto social Salud, presenta una evolucion relativa, al pasar de
2.726,97 millones en el ano 2017 a 2.816,63 millones de doélares en el afio 2019,
verificindose una tasa de crecimiento poco significativa de 1,63%, arrojando un valor
promedio anual de 2.808,85 millones de ddlares. Por tltimo, se tiene el rubro Desarrollo

Urbano y Vivienda, que presenta un decremento en su evolucion al pasar de 845,10 millones
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en el 2007 a 304,91 millones de ddlares en el afio 2019, con una tasa decreciente de 39,93%

y un valor promedio anual de 499,61 millones de ddlares.

Podemos concluir que el periodo de mayor crecimiento del gasto publico social es el
2007 al 2016, verificindose una tasa de crecimiento relativa del orden del 13,94%. Sus
componentes experimentan tasas de crecimiento importantes como educacién (13,60%),
Bienestar Social (8,02%), Trabajo (10,83%) salud (16,66%) y Desarrollo Urbano y Vivienda
19,52%). Los rubros de mayor monto promedio anual son educacién 3.494,10, salud con
1.554,54 millones, seguido de Bienestar Social con 1012,92 millones y con valores de menor
cuantia se encuentran Desarrollo Urbano y Vivienda con 468,19 millones anuales y Trabajo
con 69,39 millones de dolares en promedio anual. Mientras, el periodo 2017-2019,
experimenta bajas tasas de crecimiento con respecto del anterior periodo, asi educacion tiene
una tasa del 0,78%, Bienestar Social 8,03%, Trabajo 27,58%, Salud 1,63% y Desarrollo
Urbano y Vivienda tiene un decrecimiento de 39,93%. Sin embargo, hay que destacar que
los montos promedio anuales de Educacién (4.890,28 millones) y Salud (2.808,85 millones)
son importantes como en el ejercicio 2007-2016. Esto obedece a que la politica social del
gobierno durante este periodo (2007 — 2016), puso mayor énfasis en la atencién social,
dejando establecido una politica de inversion importante en el plano social para el periodo

2017-2019.
3.3.2.La relacion gasto social con el Producto Interno Bruto (PIB).

Analizar la relacion de los componentes del gasto social (Educacién, Proteccion
Social, Trabajo, Salud y Desarrollo Urbano y Vivienda), con el Producto Interno Bruto
(PIB), nos permite corroborar el comportamiento de los indicadores sociales en el periodo
estudiado y que reflejan la politica publica social de los diferentes gobiernos (Grafico 35).
Ast, el rubro de mayor incremento porcentual del gasto social es el de educacién respecto al
PIB, que pasa de 0.08% obtenido en el 2000 a 2,74 %, del afio 2019, presentando una tasa de
crecimiento del orden del 20,44%. Es necesario destacar que los periodos de mayor
participacion porcentual de las erogaciones en educacidn respecto del PIB se encuentran
entre los afios 2009 y 2018, con un promedio de 4,55, 1o que demuestra claramente la politica
social en educacion luego de la aprobaciéon de lo que en Ecuador se conoce como la

Constitucién de Montecristi®>. Sin embargo, en el afio 2019 se produce el afio de menor

%5 Se 1levé a cabo por referéndum de abril 2007, en el cual se consulté a la poblacién si queria un cambio de
Constitucion. Posteriormente la Constitucién de Montecristi lleva su nombre porque se llevd a cabo en la
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participacion de educacion respecto del PIB con el 2,74%. Le sigue en importancia de
participacion porcentual respecto del PIB, el rubro social de salud, que pasa de 1,03% en el
afio 2000 a 1,58% en el afio 2019, sin embargo, como en el caso de educacién, la
participacion de salud se intensifica a partir del afio 2008 que llega a obtener 1,43% llegando
a tener su maxima participacion en el afio 2018 con 2,66% a partir del cual empieza a
descender. El porcentaje promedio anual de salud es de 1,60% con una tasa de crecimiento

relativa de 2,28%, en el periodo.

Mientras, los rubros Bienestar Social, Trabajo y Vivienda arrojan participaciones
realmente moderadas: Bienestar Social empieza su participacion con el 0,74% en el ano
2.000 y baja 0,63% para el afio 2019, arrojando una tasa de decrecimiento del 0,84% y un
valor promedio anual de 0,90%. Sin embargo, como el caso de educacién y salud, entre los
afios 2007 y 2016, el rubro presenta promedios superiores al 1%. Le sigue con menor
participacion el rubro de trabajo que evoluciona de 0,03% en el afio 2000 a 0,05% durante
el afio 2019, verificdndose una tasa de crecimiento de 2,73% en el periodo y un porcentaje
promedio anual de 0,06%. Finalmente, el rubro Desarrollo Urbano y Vivienda, ademés de
presentar participaciones realmente bajas, durante el periodo en estudio, presenta un
decrecimiento al pasar de 1,08% en el afio 2.000 a 0,17% en el ano 2019, verificindose una
tasa de decrecimiento del orden del 9,27%, durante el periodo. Su promedio anual es de

0,51% de participacién respecto del PIB.

ciudad en la cual naci6 Eloy Alfaro, presidente ecuatoriano entre 1900-1912, que fue brutalmente asesinado y
quemado, por cambiar la Constitucién, separando a la iglesia del estado, creando el estado laico, e impulsando
un proceso de inversion en infraestructura a través de deuda que ya no provenia de la banca nacional sino de
deuda privada desde el exterior, que llevo a construir entre sus grandes obras, el ferrocarril del Ecuador, que
cruzaba la sierra y la costa ecuatoriana. De esta manera, la Constitucién de Montecristi se transformé en la
Constitucién Politica del Ecuador a partir del 28 de septiembre del 2008, momento en el cual los ecuatorianos
con el 86% dieron su aprobacién. Se debe recordar que la Constitucién de Montecristi, se construyé con el
aporte de todas las organizaciones sociales, a partir de debates y discusiones que engloben los derechos del
Buen Vivir, derechos tanto para la sociedad ecuatoriana como para la naturaleza.
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Grifico 35: Gasto social /PIB: 2000-2019, porcentaje.
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Fuente: Ministerio de Finanzas. Elaborado por: El Autor.

Es importante también analizar el comparativo del gasto social de Ecuador frente a

América Latina (ver tabla 8). La tendencia de mejora en el gasto social se repite, la fuerte

inversién publica se lleva a cabo en el periodo 2007 a

2017, y se corrobora con la

informacion sobre Gasto Social como % PIB, que realiza la CEPAL, donde se observa la

evolucién del gasto social de Ecuador frente a la media de América Latina, la cual se llega
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casi a equiparar en este periodo, luego que representaba la tercera parte del gasto social

promedio de América Latina en los periodos 2000-2006 y 2017-2019.

Tabla 8. Gasto Social Ecuador y América Latina como porcentaje PIB, 2000-2018.

ECUADOR 2000 2006 2007 2013 2016 2017 2018
Gasto social 3,2 4,3 54 9,2 8.8 9,2 8,9
Proteccién del medio ambiente 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1
Vivienda y servicios comunitarios 0,2 0,2 0,4 0,3 0,3 0,2 0,1
Salud 0,7 1,1 1,2 2,1 2,5 2,7 2,7
Actividades recreativas, cultura 0,0 0,0 0,1 0,3 0,2 0,1 0,2
Educacion 1,9 2,3 2,7 4,8 4,5 4,8 4,5
Proteccién social 04 0,6 1,0 1,6 1,2 1,3 1,4
AMERICA LATINA 2000 2006 2007 2013 2016 2017 2018
Gasto social 8,5 9,0 92 109 11,3 11,5 113
Proteccion del medio ambiente 0,0 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
Vivienda y servicios comunitarios 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7
Salud 1,5 1,6 1,6 2,0 2,2 2,2 2,2
Actividades recreativas, cultura 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Educacién 3,1 3,3 3,4 3,9 40 40 40
Proteccidn social 3,2 34 34 4.0 4,1 4,3 4.1

Fuente: CEPAL, 2019. Elaborado por: El Autor
3.4- La evolucion de los indicadores sociales.

Este punto trata sobre la evolucién de algunos de los indicadores sociales®® como
producto de la aplicacién de politicas publicas de ese tipo y el gasto respectivo
correspondientes al periodo 2000— 2019, para lo cual se han seleccionado indicadores de
educacion, salud publica, vivienda, empleo y pobreza. Al igual que el anélisis efectuado con
el ingreso y el gasto publico ecuatoriano, en el presente punto también se efectia un examen
comparativo de los tres periodos establecidos 2000—-2006, 2007-2016 y 2017-2019. En la
siguiente tabla se pone de manifiesto las principales variables sociales, en las cuales vemos
un descenso continuo de la pobreza y extrema pobreza en todas sus definiciones, en

consonancia con las politicas sociales aplicadas en cada periodo.

% Se trata de indicadores alternativos e identificadores de desigualdad, empleo y pobreza.
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Tabla 9. Principales variables sociales 2000 — 2019.

Pobreza Extrema  Desigualdad Pobreza Extrema  Pobreza por Empleo
por pobreza multi- Pobreza necesidades adecuadc
ingresos por dimensional multi basicas
(incidencia)  ingresos dimensional insatisfechas
(incidencia)
2000 64,0 42,7 0,650 - - - -
2001 55,0 35,0 0,620 - - - -
2002 50,0 25,0 0,600 - - - -
2003 50,0 28,2 0,600 - - - -
2004 44,0 24.6 0,571 - - - -
2005 42,0 22,1 0,562 - - - -
2006 38,0 17,8 0,555 - - - -
2007 36,7 16,5 0,551 58,5 37,9 49,6 43,2
2008 35,1 15,7 0,515 53,2 34 47 44.8
2009 36,0 15,4 0,504 51,5 28,6 44.9 43.9
2010 32,8 13,1 0,505 46,1 24,7 41,8 44,7
2011 28,6 11,6 0,473 40,7 20 39,4 45,5
2012 27,3 11,2 0,477 37,8 18,2 36,8 46,5
2013 25,6 8,6 0,485 38,7 17 38,7 47,9
2014 22,5 7,7 0,467 37,4 15,7 35,4 49,3
2015 23,3 8,5 0,476 35 14,8 32,9 46,5
2016 22,9 8,7 0,466 35,1 13.9 32 41,2
2017 21,5 7,9 0,459 34,6 14,2 31,8 42,3
2018 23,2 8.4 0,469 37,9 16,7 33,5 40,6
2019 25,0 8,9 0,473 38,1 16,9 34,2 38,8

Fuente: INEC. Elaboracién: Autor. Nota: Las celdas sin informacién representa que no se

habia levantado informacion durante esos afios. Elaborado por: El Autor

3.5 Impacto de la Politica de Salud en los Indicadores de Bienestar Social

El primero de los indicadores sociales sujeto de andlisis corresponde al dmbito de la

salud, y antes de analizar la evolucion de los indicadores de salud que mas adelante se

presentan, es importante analizar la cantidad de hospitales, médicos y camas disponibles,

que representa mayor o menor gasto e inversion publica en la salud, para poder entender por

qué se ha dado la mejora en indicadores sociales durante el periodo de estudio, lo que

indicaria que la politica social de salud ha fortalecido el sistema de atencion a la poblacion

ecuatoriana (ver gréfico 36).
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Grifico 36: Establecimientos de salud publica, médicos, camas disponibles, y niimero de
egresos hospitalarios, 2000-2019.
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

De la importancia que reviste la informacion de los indicadores presentados, esta
investigacion considera pertinente analizar la tendencia de los indicadores de bienestar
social que van de la mano con las politicas de salud como: tasa bruta de mortalidad, tasa de
mortalidad infantil, tasa de mortalidad materna y mortalidad neonatal, suficiente para
demostrar el impacto de las politicas de salud durante el periodo 2000-2019. Para ello, la
metodologia de célculo de los indicadores viene dada por la modalidad utilizada por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), organismo que presenta la forma de

célculo de cada uno de los indicadores seleccionados por esta investigacion:
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1.- Tasa bruta de mortalidad:

) Fallecidos enun tiempo t
Tasa de mortalidad = - - * 100
Fallecidos enun tiempo t — 1

2.- Tasa de mortalidad infantil:

) ) . infantes fallecidos en un tiempo t
Tasa de mortalidad infantil = - - * 100
Fallecidos en un tiempo t — 1

3.- Tasa de mortalidad materna:

) madres fallecidas en un tiempo t
Tasa de mortalidad materna = - - * 100
Fallecidos enun tiempo t — 1

4.- Tasa de mortalidad neonatal:

. Neonatos fallecidos en un tiempo t
Tasa de mortalidad neonatal = - - * 100
Fallecidos enun tiempo t — 1

El grafico 37 demuestra que los indicadores, en términos generales, presentan una
tendencia a la baja lo que indica que la politica social de salud ha fortalecido el sistema de
atencion a la poblacidn ecuatoriana, y se confirma la tendencia a la baja de los indicadores,

evidenciando el influjo de las politicas sociales y la orientacién del gasto publico social.

El indicador tasa bruta de mortalidad, tiene una variacién decreciente, por cuanto
pasa de 4,5% obtenido en el ano 2000 a 4,3% en el ano 2019, arrojando una tasa de
decrecimiento relativa de - 0,24%. Respecto a la tasa de mortalidad infantil, esta presenta
una tendencia a la bajar al pasar de 15,5% en el ano 2000 a 10,1% en el afo 2019,
verificandose una tasa de decrecimiento del - 2,23%. El indicador tasa de mortalidad
materna, también presenta una tendencia a la baja por cuanto pasa de 65,4% obtenido en el
afio 2000 a 37,0% del ano 2019, evidenciando una tasa de decrecimiento del orden de -
2,95%. Se puede observar que este indicador es uno de los indicadores de mayor
decrecimiento. Finalmente, el indicador fasa de mortalidad neonatal, es importante en
cuanto a decrecimiento por cuanto baja de 14,5% obtenido en el afio 2000 a 7,1% del afio
2019, arrojando una tasa de decrecimiento promedio relativa de - 3,69%. Todos estos

indicadores confirman la incidencia del gasto social en salud que influye en las mejoras de
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algunos de los mismos, pese a que no ocurre en otros, como la mortalidad bruta que crece

desde el 2016 y la infantil desde el 2015.

Grafico 37: Evolucion de los indicadores de salud 2000-2019.
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Y las mejoras en los indicadores sociales se corrobora con el mayor nivel de
inversion en salud, especialmente entre el periodo 2007-2016 (con un descenso menor entre
2014y 2015 producto de los shock internos y externos®’ que redujeron los ingresos del pais),
donde la inversion pasa de 1.138 a 4.391 millones de ddlares, mientras en el periodo 2000-
2006 pasa de 176 a 851 millones de ddlares, y en el period0 2017-2019 se reduce 4.294 a
3.097 producto del ajuste estructural, del ajuste fiscal como se consign6 en el Gobierno de
Moreno. Esta fuerte inversion en salud, vino acompanado de mayor cantidad de hospitales,
centros de salud, camas, médicos, enfermeras y auxiliares, e insumos médicos y medicinas.
Mientras, al comparar el gasto social en salud entre Ecuador y América Latina, donde el
primero aparecia en desventaja, podemos observar que esta se empieza a revertir
positivamente a partir del afio 2009, y llega a superar a la media de América Latina (ver
gréafico 38), lo que muestra que las politicas de salud en Ecuador con mayor gasto e inversion
publica especialmente entre 2007 a 2017, no s6lo mejoraron las condiciones de mortalidad
infantil, sino que vinieron acompafiadas de mayor personal de salud, mayor cantidad de
establecimientos de salud (paso de 3.080 en 2007 a 3.423 en 2016), mas médicos (paso de
8.287 en 2007 a 27.735 en 2016), mas camas hospitalarias (paso de 20.523 que representa
el 19,9% por cada 1.000 habitantes en 2007 a 24.770 que representa el 24,8% por cada 1.000
habitantes en 2016), y han sido las condiciones que repercuten en una mejora de los
mencionados indicadores de salud, sin desconocer comportamientos contradictorios entes

y después de 2016.

%7 Los shocks internos se dieron con el fenémeno del nifio que afect6 los cultivos de la costa durante los afios
2014 y 2015, los que fueron protegidos por los seguros agricolas que establecié el Gobierno del Presidente
Correa, quien determiné la devolucién de la inversidon pérdida, mientras en el afio 2016 acaecié el gran
terremoto de Pedernales en la costa ecuatoriana con una magnitud de 7,8 grados en la escala Ritcher. Por su
lado, los shocks externos estuvieron dados por la apreciaciéon del délar entre 2014 a 2016, la contraccién de
exportaciones ecuatorianas en un 40%, entre 2014 y 2015 y la caida del precio del petréleo, a partir del 2014.
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Grafico 38: Gasto Social en Salud, Ecuador y América Latina, 2000-2019, % PIB.
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3.6.La Politica de Educacion y su impacto en Indicadores de Bienestar Social.

Todas las politicas sociales, y en este caso la politica de educacién y el gasto social
en educacion, parten de una planificacion. En el caso ecuatoriano la planificacién en
educacion recién empieza a partir del afio 2007 cuando se distinguen sus dimensiones de
opereracionalidad mediante la determinacion del acceso a la educacién en todos sus niveles,
y para ello el ingreso gratuito y universal es un determinante de las correspondientes a
equidad, igualdad, inclusion y eficiencia en la educacion. Para el logro de estas udltimas,
especialmente ligadas al acceso gratuito y universal a la educacion, es importante el gasto
que se realice en este sector. Atento a ello se ha entendido fundamental empezar analizando
el gasto social en educaciéon como porcentaje del PIB en el Ecuador, compardandolo con la
media de América Latina, para entender paralelamente no sélo el gasto en si, sino los
cambios que se han expresado también en sus aspectos especificos, tal cual emerge de los

indicadores de alfabetizacién, matriculacion y titulacién.

Como se puede observar en el grifico 39, el gasto social en educacién (% PIB)
respecto a América Latina era la cuarta parte entre los afios 2000 a 2007, principalmente por
la falta de planificacién y los recursos necesarios destinados al sector educacion.
Posteriormente es en el afno 2008 donde empieza a revertirse esa relacion, y en el afio 2011,
el gasto social en educacion del Ecuador comenzé a sobrepasar al de América Latina,
empezando nuevamente a decrecer a partir del afio 2018. Sin perjuicio de otros aspectos

incidentes, pareceria posible deducir que, en ciclos de mayor ortodoxia, sea por conviccién
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basada en un distinto esquema de prioridades o por imperio de condiciones
macroeconémicas emergentes o insuperables, la educacion fue afectada en sus indicadores,
porque fueron acompafados estos periodos de gobierno por cortes en el gasto y la inversion
publica, especialmente en educacidn.

Griafico 39: Gasto Social en Educacion en Ecuador y América Latina como porcentaje del
PIB, 2000-2019.

6

5

4

3

2

L

, W]

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Noboa, Gutierrez y Palacio Correa Moreno
= Ecuador  # Promedio ALC

Fuente: CEPAL y MEF. Elaborado por: El Autor

Asi también, los indicadores de educacién seleccionados para analizar el impacto del
gasto social en la politica educativa son el Indice o tasa de analfabetismo®, titulos
registrados durante el periodo de andlisis (2000-2019), y matriculacién en sus diferentes

niveles. Estos indicadores evidencian el efecto de la politica educativa en este periodo.

El indice de analfabetismo experimenta un decrecimiento importante al pasar de
9,02% obtenido en el ano 2000 al 6,4% del afio 2019 (Grafico 40), experimentando una tasa
de decrecimiento del orden del -1,79% en el periodo. Sin embargo, de lo anteriormente
anotado, se puede indicar que los afios de mayor nivel del analfabetismo son 2000 y 2006
con tasas de 9,02% y 9,01% respectivamente, mientras los afios de menor analfabetismo
fueron 2014, 2016 y 2017; presentando posteriormente desde el afio 2018 un repunte en el

indice respectivo, que fue acompafiado de menor inversion en educacion.

%8 Poblacién mayor o igual a 15 afios que no sabe leer ni escribir/poblacién total de mayor o igual a 15 afios,
medido en porcentajes.
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Grafico 40: Tasa de analfabetismo en Ecuador, 2000-2019.
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Mientras, el indicador titulos registrados en la SENESCYT, en cambio, demuestra un
incremento que va de 78.765 titulos registrados en el afio 2000 a 119.876 titulos registrados
en el afio 2019 (ver grafico 41), verificindose una tasa de crecimiento de 2,24%. En el mismo
sentido, se puede indicar que los afios 2015 y 2016 son los de mayor registro de titulos con
170.051 y 169.001, respectivamente. Igualmente cabria inferir que un menor registro de
titulos se produjo durante en periodos gubernamentales donde predominaron politicas
publicas de vision neoliberal como ocurrié en 2000-2006 y 2017-2019. Durante el periodo
2000-2006 los titulos registrados se incrementaron en 15.278, que representé en promedio
anual de 2.182 titulos, mientras en el periodo 2007-2016 el incremento de titulos registrados
fue de 73.121, que representd en promedio anual un incremento de 7.312 titulos, a diferencia
de lo sucedido entre 2017-2019 donde los titulos registrados se redujeron en 30.734, que

representd en promedio anual una reduccién de 10.245 titulos.
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Grifico 41: Evolucion de titulos registrados en la SENESCYT, durante el periodo 2000—
2019.
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Fuente: Ministerio de Educacién, Senecsyt e Ineval. Elaborado por: El Autor

El siguiente indicador de Bienestar Social en educacidn, es el que tiene que ver con
la asistencia y matriculacion en primaria, secundaria y universidad, este indicador tiene que
ver con la infraestructura en educacién y la incorporacién de docentes, que permita acoger
a mayor cantidad de estudiantes, y por tanto el mayor rubro en gasto para educacién. Al
analizar la tasa de asistencia y matriculacion primaria podemos notar las variaciones
existentes en cada periodo (Gréfico 42). Asi, en el periodo 2000-2006, la tasa de asistencia
primaria se incrementa de 90,9% al 93,8%, es decir, 2,7 puntos, mientras la tasa de
matriculacién primaria se incrementa de 85,8% a 89,4%, es decir 3,6 puntos. En el periodo
2007-2016, la tasa de asistencia primaria se incrementa de 93,2% a 97,2%, es decir 4 puntos,
mientras la tasa de matriculacién primaria se incrementa de 89,6% a 94,3%, es decir 4,7
puntos. Y en el periodo 2017-2019, la tasa de asistencia primaria se reduce de 97,5% al
95,9%, es decir, -1,6 puntos, mientras la tasa de matriculacion primaria se reduce de 93,9%

a 93,1%, es decir -0,8 puntos.

En el periodo 2000-2006, la tasa de asistencia secundaria se incrementa de 54% al
66,4%, es decir, 12,4 puntos, la tasa de matriculacion secundaria se incrementa de 52,9% a
67,3%, es decir 14,4 puntos. Mientras, en el periodo 2007-2016, la tasa de asistencia
secundaria se incrementa de 68,3% a 85,9%, es decir, 17,3 puntos, mientras la tasa de
matriculacion secundaria se incrementa de 68,4% a 86,1%, es decir 17,7 puntos. Y en el

periodo 2017-2019, la tasa de asistencia secundaria se reduce de 70,8% al 62,3%, es decir,
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-8,5 puntos, mientras la tasa de matriculacion secundaria se reduce de 84,8% a 82,1%, es

decir -2,7 puntos.

Grafico 42: Tasa de asistencia y matriculacion netas en los tres niveles de educacion, 2000-
2019.
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

Por tltimo, en el periodo 2000-2006, 1a tasa de asistencia universitaria se incrementa
de 36,8% al 47,9%, es decir, 11,1 puntos, mientras la tasa de matriculacién universitaria se

incrementa de 42,4% a 48,4%, es decir, 6 puntos. Mientras, en el periodo 2007-2016, la tasa
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de asistencia universitaria se incrementa de 51,1% a 71,3%, es decir, 20,2 puntos, mientras
la tasa de matriculacién universitaria se incrementa de 51,5% a 71,5%, es decir 20 puntos.
Y en el periodo 2017-2019, la tasa de asistencia universitaria se reduce de 70,8% al 62,3%,
es decir, -8,5 puntos, mientras la tasa de matriculacion universitaria se reduce de 71% a 70%,

es decir -1 puntos.

De la misma manera, como parte de la dimension de inclusion e igualdad, y atado al
Plan Nacional de Desarrollo para generar mayor productividad, se han implementado planes
de becas al exterior en los diferentes gobiernos, y podemos volver a notar, que, en las
experiencias de gestion publica sujetas a requerimientos de ajuste fiscal, el apoyo a las becas
en el exterior para estudios de pregrado y postgrado ha sido bajo (por no decir minimo) en
comparacién con las politicas aplicadas en el gobierno con “modelo de gasto o demanda”,
donde las becas han sido varias veces mayores (ver grafico 43). Cabe correlacionar ello con
el menor gasto en educacién, que incluye aspectos tales como las becas de

profesionalizacion.

Grafico 43: Nimero de becas para estudios en el exterior, pregrado y postgrado, 1997-2019.
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Fuente: Ministerio de Educacién, Senescyt e Ineval. Elaborado por: El Autor

Del andlisis basado en los indices arriba presentados se extrae cémo la politica
educativa desplegada por los gobiernos durante el periodo 2000-2019, y especialmente en
el periodo 2007-2016 (Gréfico 44), trajo resultados alentadores en ese rubro, aunque las
diferencias marcadas en cada periodo de andlisis se reflejan en los niveles de gasto aplicados
a tales fines (y los factores presupuestarios y no presupuestarios que lo hicieron factibles),

CcOomo se muestra a continuacion.
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Grafico 44: Gasto en educacién, millones de délares, 2000-2019.
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Fuente: MEF, CEPAL. Elaborado por: El Autor
3.7.La Politica Publica de Vivienda y su impacto en Indicadores de Bienestar Social.

Los indicadores sociales de vivienda seleccionados, y que detectan el impacto de la
politica publica de vivienda, son el déficit habitacional y el hacinamiento en los hogares.
Respecto del indicador hacinamiento en los hogares, de acuerdo con la metodologia del
INEC, resulta de dividir el nimero de hogares hacinados en un determinado afio para el total
de hogares en ese mismo afio. Respecto del indicador déficit habitacional, corresponde al
numero de viviendas cuyas condiciones habitacionales se consideran irrecuperables a partir
de la combinacién de materiales predominantes y el estado de estos, expresado como

porcentaje del total de viviendas.

En tal sentido, el déficit habitacional presenta una tendencia decreciente al pasar de
25,9% en el afio 2000 a 12,5% obtenido en el afio 2019 (Gréfico 45), generando una tasa de
decrecimiento relativa del orden del -3,76% y un promedio anual de 18,8%. Esta tendencia
demuestra el impacto del gasto social en vivienda. Respecto del indicador hacinamiento en
los hogares, presenta también un decrecimiento significativo, al pasar de 20,1% del afio 2000
a 10,20 %, obtenido en el afio 2019, experimentando una tasa de decrecimiento relativa de -
3,03% y un promedio anual de 15,10%, lo cual confirma el impacto positivo del gasto social

sobre la politica publica de vivienda.
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Grifico 45: Evolucién del déficit habitacional y hacinamiento en hogares en el Ecuador,
2000-2019, porcentaje.
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor
3.8.La Politica Pablica de Empleo y su impacto en Indicadores de Bienestar.

Se debe considerar que el gasto social sumado a la inversion social genera empleos,
porque cuando el Estado demanda insumos médicos y medicinas, esto genera en términos

de demanda y dadas otras condiciones®

un estimulo dindmico en la economia, mayor
produccion y por tanto empleo, asi como cuando el estado construye escuelas, hospitales,
centros de salud, estos son llevados a cabo por el sector privado, generando la inversioén
publica un efecto multiplicador y acelerador en la inversion privada, lo que también se vera
reflejado en el empleo. Lo propio cuando el estado contrata médicos, maestros, enfermeras,

auxiliares, etc., los que van a estar en condiciones de incrementar sus propias demandas,

incentivando el consumo, y por tanto la produccién y el empleo.

De esta manera, los indicadores sociales de empleo seleccionados que demuestran la

dindmica de la politica publica de empleo son: el empleo adecuado’, empleo inadecuado”

% Como la no emergencia de condiciones inflacionarias, presiones sobre los tipos de interés o alteraciones en
el equilibrio fiscal, entre otros aspectos.

70 Son personas con empleo que, durante la semana de referencia, perciben ingresos laborales iguales o
superiores al salario minimo, trabajan igual o mas de 40 horas a la semana, independientemente del deseo y
disponibilidad de trabajar horas adicionales. También forman parte de esta categoria las personas con empleo
que, durante la semana de referencia, perciben ingresos laborales iguales o superiores al salario minimo,
trabajan menos de 40 horas, pero no desean trabajar horas adicionales.

"1 Son personas con empleo que no satisfacen las condiciones minimas de horas o ingresos y que, durante la
semana de referencia, perciben ingresos laborales menores al salario minimo y/o trabajan menos de 40 horas
a la semana, y pueden o no, desear y estar disponibles para trabajar horas adicionales. Constituyen la sumatoria
de las personas en condicién de subempleo, otro empleo inadecuado y no remunerado.
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v la tasa de desempleo (ver grafico 46). Utilizandose la siguiente férmula para medir el

desempleo:

Numero de desempleados mayor a 16 afios 100
*

Tasa de desempleo = — - -
Poblacidén econdmicamente activa

Griafico 46: Evolucién del empleo y desempleo en el Ecuador, 2000-2019, periodos de
gobierno.
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

La Tasa de Desempleo, presenta un decrecimiento que va de 8,9% en el aio 2000 a
6,2% en el afio 2019, evidenciandose un decrecimiento del orden del -1,88%. Analizando el
grafico 38, se puede observar que los afos 2000 y 2003 son los que mayor tasa presentan
11,5% y 12,6%, respectivamente. Mientras, el Empleo Adecuado, experimenta un
incremento que va del 35,9% obtenido en el afio 2000 a 41,3% del aio 2019, evidencidndose
una tasa de crecimiento del orden del 0,74%. Ademads, se observa que los afios 2013 y 2014
son picos mds altos del empleo adecuado con 47,9% y 49,3%, respectivamente. Respecto

del Empleo Inadecuado, este presenta un decrecimiento que va del 64,1% en el afio 2000 a
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58,7% en el ano 2019, generandose una tasa de decrecimiento del orden del 8,42%. Del
andlisis realizado a los indicadores, se puede concluir que la politica de empleo ha tenido un

impacto relativo pero positivo durante el periodo analizado.

3.9. La Politica Publica de Combate a la Pobreza y el Impacto en Indicadores de

Bienestar Social.

Los indicadores de pobreza seleccionados para conocer la influencia y resultados de
la politica publica de lucha contra la pobreza son los referidos a pobreza, pobreza extrema y
Desigualdad (medido con el coeficiente de Gini). Sin embargo, también es necesario conocer
el comportamiento de las denominadas lineas de pobreza y pobreza absoluta, que es medir
la pobreza a través del denominado método indirecto, el mismo que se basa en el concepto
de Linea de Pobreza, sea por consumo o por ingreso. Asi los indicadores considerados seran
Linea de pobreza72, Linea de pobreza extrema’”, Indice de Pobreza’, Indice de pobreza
extrema’ y Coeficiente de Gini’®. El Gréfico 47 muestra los conceptos y métodos

involucrados en la medicion de la pobreza.

Grafico 47: Métodos de medicion de la pobreza.
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Fuente: INEC (2015). Elaborado por: EI Autor

72 La referencia basada en la capacidad de consumo en bienes alimentarios y no alimentarios (servicios) por
persona en forma mensual.

73 La referencia del consumo de bienes alimentarios por persona en forma mensual.

74 Expresa el porcentaje de poblacién ubicada por debajo de la Linea de Pobreza.

75 Representa el porcentaje de pobreza por debajo de la Linea de Pobreza Extrema.

76 Mide el grado de desigualdad en términos del ingreso per cépita que dispone una familia (estadisticamente
el indice comprende valores desde cero -perfecta igualdad- hasta uno que representa una perfecta desigualdad).
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De acuerdo con este esquema, existen dos métodos para calcular la pobreza absoluta:
el método directo que lo realiza a través del establecimiento de las necesidades bésicas y el
método indirecto que lo realiza, mediante el cdlculo de la Linea de Pobreza, ya sea de
ingresos o consumo, es decir, valora la capacidad de un hogar de tener un gasto minimo en
bienes alimentarios y no alimentarios. En este sentido, la definiciéon del consumo minimo
(Linea de pobreza), se realiza mediante el establecimiento de una canasta basica de bienes
alimentarios y no alimentarios, con base en encuestas a hogares y considerando el indice de
precios al consumidor (IPC), mecanismo realizado a partir del afio 2007”7, mediante el cual
se determina que la poblacion con posibilidades de acceder a la canasta bésica de alimentos
y no alimentos se encuentra en situacion de pobreza mientras que aquellos que tienen
posibilidades inicamente de acceder a la canasta de alimentos se encontrarian en situacion
de extrema pobreza o indigencia. El pardmetro que define estas dos situaciones es el ingreso

per cdpita que percibe la poblacion.

Analizando la Linea de Pobreza en el periodo 2000-2019, en términos generales se
evidencia un leve crecimiento al pasar de 74,09 ddlares (promedio mensual) en el afio 2000
a 84,99 dolares (promedio mensual) en el afio 2019 (ver grafico 48), experimentando una
tasa promedio relativa del orden del 0,72%. Los datos demuestran que cada vez fue necesario
que las personas inviertan mds para la cobertura de bienes alimentarios y no alimentarios.
Mientras, la Linea de Pobreza extrema en el periodo 2000-2019, experimenta un
decrecimiento significativo al pasar de 68,11 ddlares (promedio mensual) a 47,9 ddlares
(promedio mensual), experimentando una tasa de decrecimiento promedio relativa del orden
del -1,84%. Los datos demuestran que cada vez fue necesario un menor valor para la

cobertura de bienes alimentarios.

77 De acuerdo al INEC, entre los afios 1995-2006, se homolog6 los célculos de los indicadores de pobreza de
acuerdo a esta metodologia.
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Grafico 48: Linea de pobreza y pobreza extrema del Ecuador, 2000 -2019
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

En adicién a lo indicado anteriormente, los indicadores analizados tienen una
particularidad especial si se observa su tendencia. De acuerdo con el Grafico 46, se evidencia
que la linea de pobreza presenta una tendencia a la baja hasta llegar al 58, 83% en el afio
2007, a partir del cual comienza un sostenido crecimiento hasta el afio 2019. En cambio, la
linea de pobreza extrema presenta una tendencia a la baja hasta llegar a un valor de 36,18%
en el afio 2009, a partir del cual empieza un crecimiento continuado hasta el ultimo afio de

analisis, en 2019.

Finalmente, se realiza el analisis de la evolucion de los indicadores de incidencia de
la pobreza, pobreza extrema’® y coeficiente de Gini Mientras, al analizar la tendencia del
indicador de Incidencia de la Pobreza, este presenta una tendencia a la baja al pasar de 64%
en el afio 2000 a 25% en el afio 2019, con una tasa de crecimiento relativa del 4,8%, lo que
demuestra una realidad de impacto positivo de la politica social que busca disminuir los
efectos de la pobreza. Respecto del indicador que mide la Pobreza Extrema, presenta un
decrecimiento que va de 42,7%, obtenido el afio 2000 al 10%, verificindose una tasa de
decrecimiento del orden del -7,4%, confirmando lo indicado con el indice de Incidencia de
la pobreza. Sin embargo. de la tendencia observada sobre los indicadores analizados, se
puede evidenciar que hasta el afio 2017 se orientan a la baja, mientras que en los dos tltimos
afios (2018 y 2019), dichos indicadores revierten su sostenida orientacién precedente

registrando dos incrementos sucesivos (Grafico 49), asi: el indice incidencia de la pobreza

8 Véase la definicién presentada ut supra mediante Notas de Pie de Pagina.
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sube de 21,5% en el afio 2017 al 25% en el afio 2019 y el indice pobreza extrema pasa de
7,9% en el afio 2017 al 10% en el afio 2019, evidencidndose una afectacion importante a la
politica social de combate a la pobreza en esos dos dltimos afios, 1o que entre otros factores

cabe conectar con las condiciones de ajuste fiscal entonces llevado a cabo.

Griafico 49: Tasa de incidencia de la pobreza y pobreza extrema 2000-2019
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Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

Por altimo, el indice de Gini, que mide el grado de desigualdad del ingreso per cépita,
presenta un decrecimiento que va de 0,65 obtenido en el afio 2000 a 0,47, del afio 2019 (ver
grafico 50), verificindose una tasa de decrecimiento relativo de -1,7%, evidencidndose en
términos generales y en el largo plazo una disminucién del grado de desigualdad de los
ingresos percibidos por la poblacion. Sin embargo, cabe destacar que, al igual de lo
enunciado con respecto a los indicadores anteriores (Incidencia de la Pobreza y Pobreza
Extrema), el Indice de Gini también exhibe una leve desmejora de corto plazo en los dos
ultimos afos, al pasar de 0,45 en el afio 2017 a 0,47 en el afo 2019, confirmédndose una
afectacion visualizable a la politica social especifica de combate a la pobreza, ligado ello a

circunstancias y condiciones generales y fiscales ya aludidas.
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Grafico 50: Desigualdad (Coeficiente de Gini) 2000-2019.

0.64

0.59

0.54

0.49

Fuente: INEC. Elaborado por: El Autor

3.10. Correlacion entre coeficientes del gasto social y los indicadores del bienestar
social.

En este punto cabe establecer la correlacion entre las variables estudiadas en este Capitulo

III, como son el gasto social y las de bienestar social. Las mismas se aplican en una matriz

que permite realizar la correlacion del conjunto de variables detalladas a continuacion:

El coeficiente de Gini (1)

Tasa de desempleo (2)

Cantidad de empleo adecuado (3)

Cantidad de empleo inadecuado (4)

La linea de la pobreza (5)

La linea de la pobreza extrema (6)

La tasa de analfabetismo (7)

La tasa de mortalidad infantil (8)

La inversion sectorial en educacién (9), bienestar social (10), trabajo (11), salud (12)
y desarrollo urbano y vivienda (13)

A continuacion presento la Tabla 10, de correlacion de variables, en la que en el nimero que
lleva el indicador corresponde al nimero en la matriz de correlaciones, por ejemplo, el

coeficiente de Gini se refiere al ndmero 1
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Tabla 10. Correlacion entre coeficientes del gasto social y los indicadores del bienestar
social.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1
0,82 1
-0,69 -0,71 1

0,69 0,82 -0,83 1

-0,58 -0,47 0,05 -0,18 1

0,59 0,68 -0,62 0,73 0,12 1

0,87 0,82 -0,46 0,62 -0,8 0,46 1

0,81 0,78 -0,71 0,8 -0,25 0,86 0,8 1

0,86 -0,83 0,46 -0,64 0,77 -0,52 -0,97 -0,78 1

0,83 -09 059 -0,8 0,63 -0,62 -091 -0,81 0,94 1

0,74 0,85 0,61 -0,84 0,6 -0,5 -0,81 -0,74 0,86 0,94 1

-0,77 -0,71 0,27 -0,42 0,86 -0,35 -0,93 -0,62 0,96 0,83 0,73 1
13]-0,74 -0,65 049 -04 0,771 -0,24 -0,76 -0,51 0,74 0,7 0,65 0,75 1

O 0 9 O B B WD =

—_— =
NN = O

Elaboracion: El autor

En la tabla arriba planteada, se presenta la correlacion de las demds variables respecto, al
coeficiente de Gini y al desempleo, se elige estas variables porque son representativas
importantes en términos macroecondmicos para tener una idea clara de la sintomatologia de

una economia que busca las mejoras del bienestar social.

En este sentido, relacionando estas variables con el Coeficiente de Gini, se puede observar
en la matriz de correlaciones (metodoldgicamente) siempre la diagonal principal es igual a
1, pues la correlacion con la misma variable (correlaciéon Gini-Gini o desempleo-desempleo)
es del 100% o 1. Como se puede evidenciar, la correlacion entre Gini y la tasa desempleo es
positiva al 82% aproximadamente, lo cual, estadisticamente es significativa, en realidad
todas las correlaciones son significativas. La relacion entre estas dos variables es alta durante
el periodo 2000-2019, esto quiere decir que, las altas tasas de desempleo estuvieron
asociadas con mayores niveles de desigualdad, lo contrario también es cierto. En este
sentido, durante el periodo de andlisis el desempleo provocé mayores niveles de
desigualdad. Hay que recordar que a medida que el coeficiente de Gini tiende a uno aumenta
la desigualdad, mientras que cuando tiende a cero disminuye la desigualdad o aumenta la

igualdad. Por otro lado, y como era de esperarse, el empleo adecuado tuvo una correlacion
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positiva de 69% aproximadamente, en el periodo analizado con el Gini, en otras palabras,

mayores niveles de empleo adecuado disminuyen la tasa de desigualdad.

Adicionalmente, el coeficiente de Gini, como se desprende de la tabla, tiene una relacion
negativa, con todas las variables de inversion sectoriales como la educacién, bienestar social,
trabajo, salud y desarrollo urbano y vivienda. Sus correlaciones van desde menos 85% hasta
menos 74%, aproximadamente. Esto nos indica que, a medida que sube la inversion sectorial
en el Ecuador entre el 2000 y 2019 la desigualdad baja, demostrando que la inversion ptiblica

tiene efectos positivos para llegar a una sociedad ecuatoriana mds igualitaria.

Asi también, de lo que se desprende de la tabla de correlaciones, se puede observar que la
desigualdad estuvo asociada de forma positiva con las tasas de analfabetismo y mortalidad
infantil en el Ecuador entre 2000 y 2019, con valores de 86% y 80%, aproximadamente.
Esto confirma que menor una inversion publica en sectores de salud y de educacién en

nuestro pais, se correlacioné con mayores niveles de desigualdad.

En lo relativo a la correlacion de la Tasa de desempleo con el gasto social, al igual que el
coeficiente de Gini tiene una relacién de forma negativa con las inversiones sectoriales en
el periodo analizado, la tasa de desempleo también presenta una relacion negativa. Una vez
mas se refuerza la idea de que en Ecuador, la inversion publica tiene efectos positivos sobre
la disminuciéon del desempleo o el aumento del empleo. Las correlaciones entre estas
variables de inversion sectorial y la tasa de desempleo van desde menos 90% hasta menos

65%, aproximadamente.

En resumen, en Ecuador se evidencia que existi6 una asociacion lineal entre los mayores
niveles de inversion sectorial en educacién, salud, bienestar social, trabajo, desarrollo

urbano y vivienda y mejoras en el empleo y en la igualdad.
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3.11. El impacto de las politicas publicas sociales en las transferencias monetarias no
contributivas en el Ecuador: El Bono de Desarrollo Humano, Pension para Adultos

Mayores, Pension para Personas con Discapacidad y el Bono Joaquin Gallegos Lara.

En el Ecuador la politica de atencion social focalizada hacia sectores de pobreza y
vulnerabilidad, como mecanismo de contrarrestar los efectos de los ajustes estructurales
aplicados en América Latina con la implantacién del modelo neoliberal, tuvo sus inicios a
partir de la década de los afios noventa con la modalidad de transferencias monetarias en
efectivo o a través de servicios financieros a cargo de las entidades financieras. Las
mencionadas transferencias monetarias, podian ser directas, y sin ningun tipo de
condicionamiento, asi como podian ser condicionadas al cumplimiento de ciertos
requerimientos. De esta manera, se puede decir que en América Latina se han constituido
verdaderos programas de transferencias como el denominado Programa de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTMC), auspiciadas y promovidas por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Al respecto de este programa, Tejerina & Pizano (2016), sobre los

programas de transferencias monetarias condicionadas e inclusion financiera, manifiestan:

“Desde el punto de vista conceptual, los programas consisten en la entrega de
una suma de dinero mensual o bimensual a hogares que se comprometen y
cumplen con condiciones preestablecidas como asegurar que sus hijos asistan
ala escuela y que los hijos que atin no estdn en edad escolar asistan a controles
de salud. Con el tiempo este tipo de programas ha evolucionado con la politica
social en la regiéon al promover el uso de herramientas como indices de
focalizacion, evaluaciones de impacto y fortalecimiento de servicios en zonas

remotas en los paises de la region” (p. 4).

Otro elemento por destacar de los PTMC es la promocién y fortalecimiento de la
inclusion financiera. Para el caso ecuatoriano, la primera transferencia monetaria entregada
a la poblacién fue el denominado “Bono Solidario; en el afio 1998, durante la presidencia de
Jamil Mahuad. Su principal objetivo fue la compensacion a la eliminacién de los subsidios
al gas y electricidad. Las madres de familia pobres recibian $15,10 mientras que ancianos y

discapacitados recibian $7,60.
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“A partir de entonces se han creado diferentes tipos de transferencias
monetarias como bonos, programas, proyectos y misiones que estan vigentes
hasta la actualidad...que han sido y siguen siendo de mayor impacto y
participacion en la ayuda social en el Ecuador” (Plataforma de Salud y

Seguridad Alimentaria, 2019).

Seguidamente, en concordancia con lo anterior, se exponen algunos de los

principales programas implementados al efecto.

3.11.1. El Bono de Desarrollo Humano.

El Bono de Desarrollo Humano, sustituy6 al Bono Solidario y fue renombrado asi
durante el Gobierno de Lucio Gutiérrez, con la caracteristica de que esta transferencia ya
tenfa contrapartida porque estaba atada al programa de beca escolar, que se entregaba a
familias pobres con la condicion de insertar y mantener en el sistema educativo a sus hijos.
Al finalizar la reestructuracion del bono para las madres de familias pobres este pasé a
$15,50 en el afio 2003; tomando en cuenta que antes de la reestructuracion, era inferior al
monto para los ancianos y discapacitados que era de $11,00 (MIES, 2016). En el afio 2013
fue incrementado el Bono a la cantidad de $50,00 mensuales, mismo que se mantiene hasta

los actuales momentos (Gréafico 51).
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Grafico 51: Monto del Bono de Desarrollo Humano.
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Fuente: (Ministerio de Inlcusién econdémica y social, 2016). Elaborado por: El Autor

En si, la transferencia monetaria (BDH) se entrega al representante de las familias
que viven en condiciones de mayor vulnerabilidad, segin el indice de clasificacion
socioecondmica del Registro Social (2013), que equivale al catastro en el que consta
informacidn social, econémica y demografico individualizada y a nivel de familias; que
permite a las instituciones identificar a sus poblaciones objetivo, preferentemente si la mujer
es la jefa de hogar o su conyuge (especialmente tiene responsabilidades de efectuar
compras). Esta transferencia a partir del afio 2007, fue condicionada al cumplimiento de
corresponsabilidades en: salud, educacién, vivienda, erradicacion del trabajo infantil y

acompafamiento familiar, por parte de las familias beneficiarias.

Desde su creacion, el programa se dirigia especificamente a los hogares pobres Sin
embargo, en el aio 2014, ajusté su poblacién objetivo Gnicamente a los hogares que viven
en situaciéon de pobreza extrema. Ademds de la entrega de una transferencia fija de 50
dolares a cada hogar, el programa entrega pensiones no contributivas a aquellos hogares con
adultos mayores. A pesar de que el programa establece cudles son las corresponsabilidades
que deben cumplir las familias y las sanciones por incumplimiento, solo se implementa de
forma parcial para dar seguimiento a las aludidas corresponsabilidades, de acuerdo con lo
que plantea la plataforma en linea de Transferencias Monetarias Condicionadas del BID

(Martinez D. , 2017).

“En el afio 2016 se amplia la cobertura del Bono de Desarrollo Humano (BDH)
con un componente variable que estd en funcién del ndimero de hijos y

dependiendo si estos son menores a cinco afios y de cinco afnos hasta los 18
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afos, orientado a la poblacion ubicada en extrema pobreza, de acuerdo con el

Registro Social del afio 2013™.

Este Bono Variable tiene la finalidad principal de mejorar la capacidad econémica de la
familia usuaria del BDH, bajo el enfoque de la corresponsabilidad, para el efecto se utiliza
el mecanismo de acompafiamiento familiar, para fomentar la proteccion de nifos, nifias y
adolescentes en el sentido de dotarlos de educacidn, salud y alimentacion. Ademads, el Bono
de Desarrollo Humano, por efecto del componente variable y dependiendo de la
conformacién del nicleo familiar, seria hasta por un monto maximo de $150,00 mensuales

(MIES, 2016), de acuerdo con la siguiente estratificacion:

- Lade los padres que tengan hijos menores a 5 afios, recibirdn 30 d6lares por el primer
hijo, 27 por el segundo y 24,30 por el tercero.
- Asi también, los padres que tengan hijos menores entre 5 y 18 afios, los valores a

recibir son de 10 ddlares para el primero, 9 para el segundo y 8 por el tercer hijo.

Las caracteristicas para poder acceder al BDH con componente variable son:
Primeramente, estar en extrema pobreza y vulnerabilidad, estar recibiendo el Bono de

Desarrollo Humano de $ 50, y finalmente, tener hijos menos de 18 afios.

Grafico 52: Beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano
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Fuente: (Ministerio de Inlcusién econdémica y social, 2016). Elaborado por: El Autor

En lo concerniente al nimero de beneficiarios del BDH, se puede indicar que estos

han tenido un descenso drastico a partir del afio 2000 hasta el afo 2007 (segtn gréfico 52),
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para luego subir a su nimero més alto de 1,376.513 y luego bajar drasticamente hasta llegar
a 441.150 en el afio 2019, debido principalmente a los cambios en los requisitos requeridos
para los beneficiarios y ajustes a la base de datos, producto de la reduccién de la pobreza y

extrema pobreza.

3.11.2. Pension para Adultos Mayores.

La Pension Asistencial para Adultos Mayores es una transferencia monetaria sin
condicionamiento que actualmente tiene un monto de 50,00 dodlares, el que se entrega a los
adultos mayores de 65 afios en adelante, que no acceden a la cobertura de la seguridad social
contributiva, con el fin de cubrir carencias econdémicas y gastos que demandan las

vulnerabilidades que se acenttan por la edad (MIES, 2016)"

. Ademads, tiene el propdsito
de palear la persistencia de la pobreza. Esta Pension Asistencial fue creada mediante Decreto
Ejecutivo No. 1824 del 1 de septiembre del afio 2006, por el Gobierno de Alfredo Palacio,
como un subprograma del Bono de Desarrollo Humano (BDH). En este sentido, se
establecen algunas condiciones y caracteristicas de los beneficiarios de dicha pension, tales
como: a) Destinado a la proteccion de consumo de la persona, b) Personas mayores de 65

aflos que se encuentran actualmente bajo la linea de la pobreza y no tienen seguridad social,

y ¢) Se trata de una Transferencia Individual.

Posteriormente, el Gobierno de Lenin Moreno en el afio 2019, mediante el decreto
No. 804 del 20 de junio, amplia la cobertura de la pension para aquellos adultos mayores en
condicion de alta vulnerabilidad, como la condicién de extrema pobreza, conforme al indice
del Registro Social 2013 (MIES, 2016), creando la misién “Mis Mejores Afios”, y pasando
el valor de la pension de 50 a 100 ddlares, debido al incremento de la pobreza y extrema
pobreza a partir del afio 2018. Para ello, se establecid la mision “Mis Mejores afios”, como

parte integrante del Plan denominado: “Toda una Vida”, el mismo que busca:

“...generar un cambio cultural de cardcter universal, encaminado al
reconocimiento de las personas adultas mayores como sujetos de derechos, y
como principales actores de su desarrollo y de la sociedad. Por ello, entre sus
prioridades se incluye acciones especificas orientadas a eliminar aquellos mitos

que obstruyen el pleno desarrollo de las personas en esta etapa de la vida y a

79 Esta pensién se mantiene en la actualidad, pero con cambios en el registro social, que implicé la salida de
cerca de 65.000 personas beneficiarias.
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interiorizar en la sociedad la necesidad de convivir entre distintas generaciones
comprendiendo que la diversidad es una riqueza, y que cada grupo poblacional
tiene necesidades especificas que deben ser atendidas en un marco de

corresponsabilidad social” (MIES, 2016).

Grifico 53: Beneficiarios de la Pensién de Adultos Mayores.

535453

243852

2000 2007 2013 2019

Fuente: (Ministerio de Inlcusién econdémica y social, 2016). Elaborado por: El Autor

Segun se presenta en el grafico 53, se puede evidenciar que el numero de
beneficiarios de la Pension para Adultos mayores, practicamente se duplica en el afio 2013
respecto al 2007, y para el afio 2019 se reduce casi a la mitad producto del cambio en el
registro social realizado a finales del afio 2017, en el cual, los beneficiarios se redujeron a
cerca de 100.000 adultos mayores. Ademds, se debe sehalar que en el ano 2019 se
incrementan los beneficiarios en 164.000 adultos mayores, luego que se habian reducido a

junio 2019 a 105.851, como se indicé por el cambio en el registro social.

3.11.3. Pension para Personas con Discapacidad: La mision Solidaria Manuela

Espejo

Esta pension fue creada durante el gobierno de Rafael Correa, y consiste en una
transferencia monetaria no contributiva y no condicionada, y esta dirigida a las personas con
discapacidad categorizada como igual o superior al 40%, condicion predeterminada por el
Ministerio de Salud Publica y dirigida a aquellos que no sean beneficiarios del Bono Joaquin

Gallegos Lara, que se describe mds abajo. El propésito de esta transferencia monetaria es
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cubrir las carencias econdmicas que generan la discapacidad (MIES, 2016). El valor de esta

pension es de 50 ddlares y no tiene condicionamiento alguno.

En la misma légica de atencidn a la politica social para la poblacién vulnerable en
situacion de discapacidad, en el afio 2009, se cre6 La Mision Solidaria Manuela Espejo,
cuyo objetivo es dar viabilidad a la politica social de atencion a la poblacion en situacion de
discapacidad poniendo en marcha un estudio biopsicosocial, el mismo que le permitiria al
gobierno implementar politicas de Estado que fueran inclusivas para discapacitados. Esta
Mision, parte de una investigacion social y clinica para estudiar y registrar en términos geo-
referenciales a las personas con discapacidad, logrando establecer con exactitud quiénes y
cuantos son, donde y como estan, asi como determinar las necesidades de cada uno de los

habitantes del territorio nacional ecuatoriano.

Ademas, la Mision nacié como un estudio cientifico-médico con la finalidad de
establecer las causas de las discapacidades y poder formular politicas de Estado, que
incluyan diferentes dreas multidisciplinarias y confluyan en un diagnéstico integral y veraz
sobre el universo de la poblacién en estado de discapacidad. Otra de las motivaciones
fundamentales de la Mision es llenar el vacio de informacién y falta de estadisticas que
permitan a la administracion publica para formular estrategias, objetivos estratégicos, planes

y programas tendientes a ejecutar politicas sociales de atencion al discapacitado.
3.9.4 El Bono Joaquin Gallegos Lara

El Bono Joaquin Gallegos Lara (BJGL) fue creado mediante Decreto Ejecutivo No.
422 del 6 de agosto del 2010 y fue administrado originalmente por la Vicepresidencia de la
Republica, posteriormente por la Secretaria Técnica para la Gestion Inclusiva en
Discapacidades (Vicepresidencia de la Republica, 2016). Actualmente, el Bono es dirigido
por el Ministerio de Inclusion Econdémica y Social (MIES). En si, el BJIGL es una
transferencia econémica que se entrega a las personas encargadas del cuidado de un
discapacitado con caracteristicas severas, sean estas fisicas o intelectuales y que ademds se
encuentre en una condicién de alta vulnerabilidad y pobreza extrema (MIES, 2019). La
transferencia monetaria es de 240,00 d6lares mensuales y es entregada a través del Banco
Nacional de Fomento (BNF), ahora BanEcuador. Este dinero llega a la persona responsable
de los cuidados adecuados al discapacitado, la misma que deberd canalizar esos recursos

econdmicos a los diferentes gastos como alimentacion, vestido, movilizacion y materiales
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basicos que satisfagan las necesidades elementales en busca de garantizar el bienestar
individual y familiar. La persona encargada de los cuidados del discapacitado severo debera
cumplir con ciertos requerimientos como la asistencia a capacitaciones, el reporte
actualizado de registro reportando al MIES los posibles cambios de direccién, y numero
telefénico, entre otros datos. Ademads, el MIES (2019), de acuerdo con la Norma Técnica
Para la Gestion del Bono Joaquin Gallegos Lara, expedida mediante Decreto Ejecutivo No.
118, con fecha 17 de julio del afio 2019, determina tres grandes grupos de personas con
discapacidades y grupos con enfermedades graves para acceder al BJGL: a) Personas con
discapacidad severa, b) Personas con enfermedad catastrdfica, rara o severa, y, ¢) Personas

menores de 14 afios con VIH — SIDA.

De la misma manera, la Norma Técnica establece los requisitos necesarios de estos
grupos para acceder al beneficio del BIGL, para una persona con discapacidad severa®’,
enfermedad catastréfica, rara o huérfana®!; para menores de 14 afios con VIH-SIDA®2. Se
resalta, que, siendo un bono condicionado, en el momento en que la persona cuidadora
incumpla la corresponsabilidad, puede ser una causal para la exclusiéon del programa. Con
respecto de la condicién del discapacitado que pretenda acceder al BJGL, la Norma Técnica
indica que la persona debe tener un nivel de severidad de 75% o mas de discapacidad fisica
(visual) o ser una persona con discapacidad intelectual o psicosocial (mental y psicoldgica)
con un nivel de severidad de 65% o mas de discapacidad. Para el caso de las personas con
enfermedades catastroficas, raras o huérfanas, deben estar definidas en la normativa de salud
vigente y constar en el listado de la Autoridad Sanitaria Nacional. Finalmente, respecto de
la condicion de los menores de 18 anos con VIH — SIDA, deben ser identificados como tales
por los organismos de salud nacional y verificada su edad mediante el documento respectivo.
Sobre la evolucién de las personas beneficiarias del BJGL, se puede evidenciar una

evolucidn creciente desde su creacion en el afio 2013 hasta el afio 2020.

80 Copia de la cédula de ciudadania de la persona con discapacidad, copia de la cédula de ciudadania de la
persona cuidadora, copia del carné de discapacidad CONADIS/MSP, copia de la planilla o factura del servicio
basico, certificado médico.

81 Copia de la cédula de ciudadania de la persona con discapacidad, copia de la cédula de ciudadania de la
persona cuidadora, certificado médico del especialista que indique la enfermedad, con el indice de Karnofsky,
copia de la planilla o factura del servicio bésico, certificado de no afiliacién al IESS, certificado de no afiliacién
al ISSFA, certificado de no afiliacion al ISSPOL

82 Copia del pago de uno de los servicios bésicos (luz, agua o teléfono), copia de cédula de identidad del
beneficiario y de la persona cuidadora, copia de la libreta de ahorros del Banco Nacional de Fomento, no es
necesario especificar si el menor tiene VIH-SIDA
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Grafico 54: Beneficiarios del Bono Joaquin Gallegos Lara
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La evolucién de los indicadores arriba analizados (Grafico 54) demuestra un claro
aumento y atencion de la politica social, particularmente a través de los programas, misiones

y bonos sociales que tienen caracteristicas de transferencias monetarias.
4. Administracion publica, politicas publicas, gasto y politicas sociales

Tanto la gestion de ingresos para su aplicacion a gastos tanto de cardcter general como
social, requieren la implementacién, adaptacion o readaptacion de las estructuras
administrativas necesarias para tal fin. Ello no ha sido extrafio a la evolucién del proceso de

politicas publicas de tipo social en Ecuador.

En tal sentido, Programas especificos como el BDH, el Ramén Gallegos Lara y demés
considerados, implicaron el desarrollo de circuitos y procesos para los cuales hubieron de
generarse areas responsables para su ejecucién y control. En suma, ello implica que el gasto
social debe canalizarse y para ello resulté ttil tanto la potenciacion de agencias preexistentes

como la creacion de otras nuevas.

En esencia, el cambio en el perfil del gasto implicé cambios necesarios en las respectivas
estructuras administrativas. A saber, tal cambio en las instituciones estatales como el
replanteamiento de las mismas, parte desde un nuevo enfoque sobre politicas publicas
sociales con énfasis en los derechos sociales, el mismo que se encuentra estipulado en la

Constitucion de la Republica del afio 2008. Para ello, existen pilares en la Agenda Social
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para el cumplimiento del Buen Vivir, enraizados en dicha Constitucién, tal como se
determina en el Capitulo segundo: Derechos del Buen Vivir, y Capitulo Tercero: Derechos
de las personas y grupos de atencién prioritaria, los mismos que constan en el Titulo II.
Derechos. Asi, existen o han existido en Ecuador la mayoria de las siguientes Instituciones®?
que deben velar por el cumplimiento de los Derechos Econémicos, Sociales, Ambientales y

Culturales (DESCA), contribuyendo directamente a la sostenibilidad de las politicas

publicas sociales:

- El Ministerio de Finanzas y Crédito Publico que con el disefio y reencuadramiento
del Presupuesto Publico canaliza los recursos para el gasto y la inversion publica social en
el que se encuentra el rubro Proteccion Social. En esta entidad convergen los presupuestos

de los programas y proyectos determinados por SENPLADES.

- La Vicepresidencia de la Republica (especialmente en el periodo de gobierno 2006—
2016) canaliz6 programas sociales de atencion a grupos vulnerables como los discapacitados

y adultos mayores.

- El Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES), que ha elaborado estudios

y programas de transferencias monetarias como el Bono de Desarrollo Humano.

- La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES)%, ente
donde los diferentes niveles de gobierno (gobierno central, gobierno provincial, gobierno
municipal, y gobierno parroquial) definian su planificacién local, regional y nacional para
adherirse a la Planificacion Nacional en base de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS),
objetivos que a su vez se plasman en politicas en las agendas territoriales y sectoriales, y se

canalizan mediante programas y proyectos.

83 Como se indica m4s abajo, alguna puede haber sido sustituida, reestructurada o suprimida.

8 Lamentablemente, cabe observar que esta institucién desaparecié como tal a partir del afio 2018, producto
del ajuste fiscal y la minimizacién del tamafio del estado, pasando de ser una importante estructura con 5
subsecretarias (planificacion, inversién, seguimiento, democratizacién del estado, e innovacién y tecnologia)
con mds de 24 direcciones, y 7 Coordinaciones Zonales de Planificacién, a ser una secretaria técnica de la
presidencia con un director, y en la actualidad denominada Secretaria Nacional de Planificaciéon con 3
subsecretarias de planificacion, inversién y seguimiento, sin direcciones ni coordinaciones regionales.
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Griéfico 55: Agenda social para alcanzar el Buen Vivir.
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Fuente: Lineamientos SENPLADES, 2009-2017. Elaboracion: El autor.

Ademads, las Politicas y Estrategias de la Agenda Social se centran en enfoques
transversales para asegurar calidad, equidad y eficiencia (Gréfico 56), que abarca la temética

del desarrollo de capacidades, hébitat, Proteccién social y trabajo e inclusion social.

Grafico 56: Enfoques transversales de la Agenda Social.
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Y, para poner en prictica los lineamientos de politicas publicas que constan en el
Plan del Buen Vivir, se ejecutan mediante los Planes Anuales de Inversiones (PAI), Planes
Operativos Anuales (POA), desarrolladas por los diferentes niveles de gobierno, en los que
se establecen y canalizan los contenidos politicos-programéticos para el cumplimiento de

los ODS y DESCA (Gréfico 57).

Grafico 57: Contenidos politicos-programaticos para alcanzar el Buen Vivir.
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Fuente: Lineamientos SENPLADES, 2009-2017.

Con la normativa e institucionalidad arriba descrita se busca orientar y sostener en el

Ecuador, las politicas publicas sociales con un contenido social de derechos.
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CAPITULO IV: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

Al término del analisis realizado a partir de la identificacion de la problematica de
investigacion, la enunciacién de criterios metodoldgicos, y la formulacion de Hipétesis y
Objetivos en la Introduccidn, se abordaron luego los grandes contenidos que se extendieron
en la consideracion del Estado y la sostenibilidad de las politicas publicas sociales en el
Capitulo I, la evolucion del gasto publico en América Latina (Capitulo II) y el impacto de
las variaciones del gasto publico en la dindmica de tales politicas publicas en el Ecuador

(Capitulo III), obteniéndose las siguientes conclusiones:

Como reflexion abarcativa, comprensiva de las apreciaciones especificas que se
pueden enunciar, cabe destacar como cierre la plena confirmacion de la Hipotesis General
en que se ha encuadrado el estudio precedente y es que la sostenibilidad de las politicas
publicas reconoce una fuerte dependencia del gasto publico que puede hacer efectiva la
“especie” politicas sociales y, concomitantemente, de los ingresos y demas factores
determinantes que pueden hacerlos factibles, sin omitir el aparato administrativo-

burocrético en aptitud de gestionar éstos y aquéllas.

Dicho ello, en primera instancia es relevante concluir sefialando el papel
desempefiado por el Estado respecto del bienestar social y especificamente la politica
publica desarrollada a través de la implementacion de las de tipo social. Los diferentes
enfoques o corrientes que investigan sobre el Estado determinan un rol, un tamafio, una
filosofia sobre la institucionalidad requerida en busca de la satisfaccion de las necesidades
sociales. Esta investigacion concluye que es menester el fortalecimiento de las instituciones
estatales para el logro del bienestar social a través de la instauracién de adecuadas politicas

publicas, particularmente las politicas sociales.

En el caso bajo andlisis, la sostenibilidad del gasto social se fundamenta en la
generacion de mayores ingresos, procedentes principalmente de la recaudacion de impuestos
y en menor medida por ingresos petroleros, debido que el Ecuador exporta petréleo crudo e
importa derivados de combustibles, lo que —paradojalmente- le hace insostenible los

mayores ingresos petroleros cuando el precio del petréleo es mayor.
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Por tanto, el desarrollo y consolidacién de politicas publicas de caracter social en
Ecuador en forma particular, y en Latinoamérica en forma general, se encuentra supeditado

a una pluralidad de factores tanto externos como internos.

En el plano externo se puede indicar la influencia de enfoques y modelos econdmicos
y de administracion publica, incluida la experiencia de aquéllos asentados en una mayor
estatidad hasta aquéllos basados en los postulados del Consenso de Washington. En el plano
interno es menester destacar la estructura y composicion de la institucionalidad estatal
burocriética frecuentemente endeble de los estados latinoamericanos, lo cual ha motivado
una vastisima literatura en relacion a la reforma administrativa y estatal por parte de

estudiosos, universidades e instituciones regionales (CEPAL, CLAD entre otras).

Respondiendo a resultados insatisfactorios en diversos contextos -en algunos casos
ligados a opciones como la NPM (Nueva Gerencia Publica)- a inicios del presente siglo
asumen gobiernos que restablecen opciones de mayor presencialidad estatal, en especial
incorporando mayores componentes distributivos y sociales (Uruguay, Argentina, Brasil,
Bolivia, Ecuador, entre otros) que procuraron plantear una nueva visién a la politica social
y consecuentemente a las politicas publicas de ese cardcter, para lo cual, segtin los casos,
redimensionaron el papel del Estado, dotdndole de mayor peso e importancia a la hora de
disefiar y canalizar politicas publicas, algunas susceptibles de vicios de enfoque o

implementacién®.

Los indicadores de sostenibilidad de las politicas sociales se definen desde dos
enfoques: ingreso y gasto. Desde el ingreso tenemos: tributarios, petroleros y del
financiamiento: Desde los gastos se consideraron: Salud: Establecimientos de salud ptblica,
médicos, camas disponibles, nimero de egresos hospitalarios, tasa bruta de mortalidad, tasa
de mortalidad infantil, tasa de mortalidad materna, tasa de mortalidad neonatal. Educacion:
Tasa de alfabetismo, titulos registrados en la Senescyt, asistencia y matriculaciéon en
primaria, secundaria y universidad, becas para estudios en el exterior, pregrado y postgrado.
Vivienda: Déficit habitacional y el hacinamiento en los hogares. Bienestar: Tasa de
desempleo, empleo inadecuado, empleo adecuado, pobreza, extrema pobreza, Coeficiente
de Gini. Proteccion social: El Bono de Desarrollo Humano, Pension para Adultos Mayores,

Pension para Personas con Discapacidad y el Bono Joaquin Gallegos Lara, excluyéndose

85 No puede omitirse en el caso argentino, la posterior cristalizacién de conductas y fenémenos clientelares y
la consolidacion de practicas que incorporaron la corrupcion.
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jubilaciones. Si bien las distintas duraciones y condiciones de los varios periodos
comparados resienten un tanto la fiabilidad de las comparaciones, cabria apreciar
primariamente resultados indicativos mostrando que bajo la aplicaciéon de modelos de gasto
(heterodoxos) estos han mostrado mejoras, mientras con la aplicacién de modelos de ajuste

fiscal (ortodoxos), estos se comportaron negativamente.

La politica social en el Ecuador de fin del Siglo XX y principios del Siglo XXI, se
encontraba enmarcada por la influencia de la concepcién del modelo econémico neoliberal,
fundamentado en las recomendaciones del Consenso de Washington, y la atencién a los
sectores vulnerables se daba con programas de focalizacion y bonos de transferencia. Con
el advenimiento del Gobierno de Rafael Correa Delgado (2007), la instauracion de la
Constitucion de Montecristi® y la implementacién de los planes de desarrollo se planteé que
las politicas publicas sociales son parte inherente a la actividad del Estado y por ende del
régimen de gobierno. Para cumplir con este proposito, fue necesario una redefinicion del
aparato estatal que partiria precisamente de la nueva Constitucion y que fue aprobada en el

afio 2008.

El gasto ptblico y especificamente el gasto social en América Latina, ha tenido su
variacidn a lo largo del periodo estudiado (2000 -2019) de manera incremental, esto obedece
a que pese a la politica social reduccionista del tamafio del Estado y en consecuencia de los
gastos sociales, en términos generales existe una expansion de estos, de acuerdo con las
estadisticas de instituciones como la CEPAL, revisadas en este estudio. Esta realidad
confirma los planteamientos de Wagner que plantea el crecimiento secular del gasto

publico.

Como lo expresaramos, el ingreso publico ecuatoriano, basado en la clasificacion
econdmica, se consideré dividido en ingresos corrientes, de capital y financiamiento.
Durante el periodo estudiado se observa que el ingreso publico total, tiene un permanente y
sostenido crecimiento hasta el afio 2017, sin embargo, desde este afio decrece. Se debe
destacar que el rubro de mayor crecimiento es el ingreso corriente, (constituido
especificamente por impuestos, fondos de seguridad social, tasas y contribuciones, entre

otros), seguido por el rubro financiamiento.

86 Aludimos a la mencionada Constitucién de 2008, que fue elaborada por la Asamblea Constituyente reunida
en la ciudad de Montecristi, Provincia de Manabi, Republica del Ecuador.
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Los periodos de andlisis 2007-2016 y 2017-2019, estructurados en este estudio, son
los de mayor generacion del ingreso publico, tanto en montos como en ritmo (tasa) de
crecimiento, confirmandose nuevamente que el ingreso corriente es el de mayor incremento,
seguido del rubro financiamiento. Esto demuestra que los gobiernos de Rafael Correa
Delgado y Lenin Moreno, dispusieron de recursos econdmicos importantes, provocados por
el aumento del precio de materias primas como es el petréleo y los ingresos tributarios

producto de la reforma tributaria 2008.

Sin embargo, la utilizacién de los ingresos resulté distinta en cada gestion. Mientras
en el gobierno del Presidente Correa los ingresos fueron destinados a inversion publica -en
particular obra publica- asi como para cubrir el funcionamiento del estado, con mayor
institucionalidad y control, esta se diferencié del gobierno del Presidente Lenin Moreno y
del periodo de inestabilidad politica entre 2000 a 2006, donde los ingresos se direccionaron
a cubrir problemas de balanza de pagos, salida de divisas y pago de deuda, incumpliendo

con el Art. 290 numeral 3 de la Constitucion Politica del Ecuador.

El egreso publico ecuatoriano, al igual que el ingreso, se encuentra normado por la
clasificaciéon econdmica, dividiéndose en egresos corrientes, de produccién, inversion,
capital y aplicacion del financiamiento. De la revision estadistica realizada se desprende que
el egreso publico total ha evidenciado un sostenido crecimiento en el periodo de estudio
analizado, siendo visible ademds que el egreso corriente, es el de mayor significacion

respecto de los otros rubros.

Concluyendo el andlisis por periodos, la informacion estadistica demuestra que los
periodos de analisis 20072016 y 2017-2019, son los de mayor generacion de gasto publico,
confirmdndose también que tal egreso corriente, fue seguido muy de lejos por los de
financiamiento y de produccion. Se concluye ademads que, como en el caso de los ingresos,
los gobiernos de Rafael Correa Delgado y Lenin Moreno, efectuaron mayores egresos por
concepto de gasto publico, diferencidndose empero estas dos gestiones del Estado, pues en
el gobierno de Correa se aplicé un modelo de demanda y gasto, mientras en el gobierno de
Moreno, se aplicé un modelo neoliberal de ajuste fiscal con la busqueda de reduccién del
déficit fiscal. Sin embargo, no se logré que el déficit fiscal se redujera durante los gobiernos
de orientacién neoliberal, en tanto que los resultados fiscales fueron deficientes en relacion

con la gestion heterodoxa de Correa.
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Al analizar el gasto publico social, desde el enfoque sectorial, se contemplaron las
erogaciones para educacion, bienestar social, trabajo, salud y desarrollo urbano y vivienda.
En términos totales, durante el periodo de investigacion (2000—-2019), se ha evidenciado que
el crecimiento de este rubro es bastante significativo, donde sobresalen en orden de
importancia el crecimiento del rubro educacién, seguido por salud y muy de lejos por el
rubro bienestar social (el que hasta el afio 2013 tuvo su maximo repunte para luego decrecer
ligeramente). Y en términos comparativos con la media verificada para América Latina, los
rubros antes mencionados igualan y en algunos casos superan a esa media, a partir de los

afios 2008-2009.

La conclusion sobre el andlisis por periodos realizado en esta investigacion, indica
que los periodos 2007-2016 y 2017-2019, son los de mayor generacién de gasto publico
social, excepto una leve disminucién del gasto en educacién en el afio 2019, y del gasto de
salud desde el afio 2017 hasta el 2019, durante la gestion gubernamental del presidente

Lenin Moreno Garcés.

Con respecto al gasto sectorial comparado con el Producto Interno Bruto (PIB), estos
indicadores confirman la conclusién expuesta en el punto anterior, esto es que el porcentaje
de gasto sectorial (Educacion, Bienestar Social, Trabajo, Salud y Desarrollo Urbano y
Vivienda) respecto al PIB, presenta una tendencia al crecimiento en el periodo analizado en
esta investigacion, excepto los indicadores de educacion (que baja en el 2019), proteccion
social que baja desde el 2016 y salud que disminuye en el afio 2019. Y, también en este caso,
en comparacion con la media de América Latina, los rubros antes mencionados igualan y en

algunos casos superan a esa media, a partir de los afios 2008-2009.

Del andlisis realizado en relacion a la creacién y comportamiento de la politica de
atencion focalizada a los grupos mds vulnerables, a través de programas sociales o
transferencias monetarias como bonos y pensiones, estos se afirman y fortalecen durante

todo el periodo 2000-2019.

En tal sentido, se puede concluir que se han fortalecido y ampliado los programas de
atencion social mediante transferencias monetarias como el Bono de Desarrollo Humano
(BDH), complementandolo con el Bono de Desarrollo Humano con componente variable.
Por otra parte, la pensién para adultos mayores se ha fortalecido con los programas Mis

mejores afios y el Plan Toda una Vida y por ultimo, la Pension para discapacitados se ha
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visto potenciada con el Programa Manuela Espejo y el Bono Joaquin Gallegos Lara. Sin
embargo, se debe recalcar que los beneficiarios del BDH se van reduciendo en el lapso
transcurrido entre 2012 a 2017 producto de la disminucion en el nivel de los indicadores de

pobreza y desigualdad.

La sostenibilidad de las politicas de gasto social a nivel nacional se ha llevado a cabo
en un ambito y contexto de reformas administrativas a nivel nacional, regional y mundial.
A nivel nacional del Ecuador se llevaron a cabo con los roles de planificacion ejecutados
por la SENPLADES, viabilizados por los planes operativos de diferentes niveles, el
Ministerio de Finanzas y Crédito Publico que articula recursos a través del Presupuesto
Nacional para el Rubro Proteccion Social, La Vicepresidencia de la Republica que canalizé
los Programas de apoyo a sectores vulnerables como la Pension para el Adultos Mayores
asi como para el sector social que sufre alguna discapacidad, el Ministerio de Inclusién
Econdmico Social (MIES) que administra y canaliza el Bono de Desarrollo Humano (BDH),

entre otras instituciones y organismos.

RECOMENDACIONES

En primer lugar, se recomienda que para que exista una sostenibilidad de las Politicas
Publicas Sociales, se mantenga una gran atencién en la generacion de ingresos. Los mismos
son un factor muy importante, ya que su sostenimiento permitird la soportabilidad,
mantenibilidad e instantaneidad del gasto publico. Esta generacién de ingresos se deberia
fundamentar, deseable y preferentemente, en una politica fiscal y de recaudacién impositiva
basada en un sistema fiscal progresivo, es decir, basado técnicamente en la mayor capacidad
contributiva, y asi la sostenibilidad resulte en un proceso de recaudacidn-egreso-

financiamiento.

Se recomienda la existencia de una mayor y mds eficiente participacién o rol del
estado para el cumplimiento de las politicas publicas sociales, lo que implica una extrema
cautela cuando desequilibrios manifiestos hagan inevitable afrontar decisiones coyunturales
cercanas a la ortodoxia y el ajuste fiscal, cuyos resultados terminen afectando las
condiciones sociales, y disminuyendo las politicas publicas direccionadas a la reduccién de

desigualdades.

Se recomienda profundizar mds en trabajos que definan tedricamente la

sostenibilidad de las politicas publicas, en un entorno de economia mixta, una conjuncién
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entre estado y mercado, donde las politicas ptiblicas sociales resulten de un mayor ingreso
fiscal producto de mayor actividad econémica para que el estado direccione el gasto publico
requerido para el cumplimiento de derechos constitucionales, de forma compatible con la

mencionada reduccion de desigualdades.

Ello debe incorporar necesariamente una reforzada atencién en la conformacion
estructural de la administracion publica y de sus instituciones y procesos orientada y
orientados a la consecucion de distintas finalidades a través del desempeiio de funciones, a
partir de divisiones y agencias no exclusivamente dominadas por visiones y actitudes
tradicionales, en términos de una burocracia con capacidad amplificada para conciliar

eficiencia, eficacia, efectividad, equidad y ecologia.

Finalmente, se recomienda, que el proceso de politicas publicas debe reorganizarse,
de forma que el disefio, ejecucion, implementacién y control de las mismas, no se lleve a
cabo solamente desde el gobernante o Estado, sino que se incluya a la sociedad, en la
determinacién del problema respectivo, asi como en la definiciéon de la propia politica
publica orientada hacia dicha sociedad. Es decir, en tal proceso se debe verificar un transito

desde el “policy maker’” hacia el “policy process”.

Econ. Ivan Morales Puruncaja.
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