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RESUMEN

El presente trabajo describe coémo la economia ecuatoriana ha dependido en gran parte
de la venta del petréleo. Es por esto que la volatilidad de los precios del barril del
petroéleo siempre ha influido en la economia ecuatoriana. En este trabajo se realiza una
revisién del impacto de los precios del petréleo sobre el sector externo y las finanzas
publicas en el periodo 2008-2016. También se hace referencia a los elementos para

un analisis de la sostenibilidad fiscal en el mismo periodo.

Palabras clave: finanzas publicas, volatilidad ingresos petroleros, sostenibilidad fiscal.



ABSTRACT

The present work describes how the Ecuadorian economy has depended in large part
on the sale of oil. That is why the volatility of oil prices has always influenced the
Ecuadorian economy. In this paper, a review of the impact of oil prices on the external
sector and public finances in the 2008-2016 period is made. Reference is also made to
the elements for an analysis of fiscal sustainability in the same period.

Key words: public finances, volatility oil prices, fiscal sustainability.



TABLA DE CONTENIDO

INDICE DE TABLAS ...ottststssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssss s s s s s sesssssssssssssens 7
INDICE DE FIGURAS ...t ssssssss s s ssssssssssssssssssssss s s s s s sessssssssssssnens 8
I 0 01000 X0 Lol () o 10
2 Revision de 1a literatura..... s 14
2.1 Elriesgo de la dependencia de commodities y
enfermedad holandesa........covrnvesnnvessensressennn. iError! Marcador no definido.
2.2 Laindependencia de ingresos y sostenibilidad
FISCAL.ucuierer - iError! Marcador no definido.
2.3 Evidencia empirica de paises dependientes de
(00031000 010 b L 1=y 0T 19
3 Elrol, el petroleo en la economia ecuatoriana......cummmssmssssmsssssssssssssssss 21
3.1 Laimportancia del petroleo en la economia
[0 DE: U] o F= ¥ - TR 21
3.2 Participacion del petroleo en el PIB...... s ssessessseses 23
3.3 INGreS0S PELIOLETOS. ...corivuieiecesirseeses bbb 24
3.4 Importancia en el SECTOT EXEEINO ...cuuieceuririeerei s saseens 26
3.5 Importancia en las finanzas PUblICAS......ccuvrrninninnse s 31
4 Sostenibilidad fiScal.......ccimnmmmmsmnm s ——————————————————— 46
L0004 T 11 03 0] 4 UL 55

Referencias biblioGraficas ... 57



INDICE DE TABLAS

Tabla 1. Ingresos por exportaciones petroleras y PIB total del Ecuador periodo 2008

Tabla 2. Balanza comercial periodo 2008 —2016.........coviiiriiriiiiii e, 28

Tabla 3. Ingresos por exportaciones petroleras e ingresos del sector publico no financiero
PEriodo 2008 — 2016........inrine it e 36

Tabla 4. Ingresos por exportaciones petroleras y gastos totales del sector publico no
financiero periodo 2008-2016......... ..ottt e 37

Tabla 5. Indicador déficit primario macro-ajustado periodo 2008 - 2016..........................53



INDICE DE FIGURAS

Figura 1. Tasa de crecimiento del PIB total vs. porcentaje de ingresos petroleros

PEriodo 2008 - 2016, ... ..ot 23
Figura 2. Ingresos por exportaciones petroleros periodo 2008 —2016..............cceeevenenene 25
Figura 3. Exportaciones petroleras vs. no petroleras periodo 2008 — 2016....................... 27

Figura 4. Exportaciones vs. importaciones de derivados en millones de dolares

PEriOd0 2008-2016. .. ... ettt e 29
Figura 5. Balanza comercial periodo 2008 —2016............c.ovviiiniiii i, 30
Figura 6. Balanza de pagos vs. exportaciones petroleras en periodo 2008-2016................ 31
Figura 7. Presupuesto general del estado periodo 2008-2016...........ccvueviirinineinininnnnnn. 32
Figura 8. Superavit-déficit presupuestario periodo 2008 - 2016............cccceviniiiinnnnn... 34
Figura 9. Deuda publica interna y deuda publica externa periodo 2008 — 2016.................. 39
Figura 10. Deuda publica total como porcentaje del PIB periodo 2008-2016.................... 39
Figura 11. Déficit o superavit global periodo 2008-2016...............ccovviiiiiiiriiiniiniinnnn. 41

Figura 12. Ingresos petroleros vs. déficit global periodo 2008

2000, e 42
Figura 13. Ingresos tributarios periodo 2008-2016............c.ooviiiriiriiiiiiiiieieeeeee, 44
Figura 14. Ingresos vs. gastos del sector publico no financiero periodo 2008 — 2016.......... 49

Figura 15. Ingresos vs. gastos del presupuesto del gobierno central periodo 2008 —2016....50



Figura 16. Evolucion de la deuda publica periodo 2008 — 2016

Figura 17. Deuda publica agregada como porcentaje del PIB periodo 2008 — 2016............



10

1.INTRODUCCION

El petréleo, desde su descubrimiento en Ecuador y América Latina, ha sido una
importante fuente de ingresos para esta region del mundo. En Ecuador la industria
petrolera comenzd en 1911, con la perforacion del pozo Ancon 1, en la Peninsula de
Santa Elena. Casi medio siglo més tarde, en 1969, se descubrieron yacimientos de
petréleo en la Amazonia, especificamente en el sector de Lago Agrio (Castro,
Maldonado., Naranjo, Torres, y Vasquez, 2007, p.7).

A partir de esa fecha, el petroleo y, especificamente los ingresos generados por la
venta del mismo, ha sido significativo en el desarrollo econémico del Ecuador. En el
pais se construyeron y desarrollaron campos, oleoductos, refinerias, sistemas de
almacenamiento y distribucion nacional de combustibles. Ademas, muchos de los
recursos generados por esta actividad se destinaron a la construccion de carreteras,
hospitales, hidroeléctricas. Sin embargo, existe la percepcion de que muchos recursos
econdmicos provenientes de la actividad petrolera se perdieron por falta de orientacion
0 se desperdiciaron en contratos innecesarios, como se menciona en Castro, et.all (2007,
p.10).

Como se dijo anteriormente, a partir de los afios 70 la economia ecuatoriana ha
dependido en gran parte de la venta del petréleo. Es por esto que la volatilidad de los
precios del barril del petréleo siempre ha influido en la economia ecuatoriana. La
evidencia sobre commodities muestra que sus precios registran una gran volatilidad
entre los afios 2014 — 2016, la misma que se debe a condiciones exogenas. Ademas, los
precios del barril de petrdleo estan sujetos a shocks, cuyo origen es geopolitico, de
apreciacion-depreciacion y especulativo (Sarango, 2016, p.7).

El petréleo ha jugado en los Gltimos cincuenta afios un papel fundamental en la

economia del Ecuador. Una importante parte de la vida politica, social, y economica ha
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girado alrededor de este recurso no renovable. El Ecuador no aprovechd una gran
oportunidad, debido a que el petrdleo es un recurso no renovable; de alli que la
responsabilidad de quienes la manejaron es ain mayor.

Actualmente, el sector petrolero sigue siendo de suma importancia para la economia
ecuatoriana y sobre todo para el Gobierno Central, debido a que representa una fuente
de ingresos importantes al momento de realizar el Presupuesto General de Estado. Tal
es la importancia que cobra este sector dentro de la economia nacional que durante la
ultima década el valor agregado del sector petrolero en promedio fue del 11,7 % del
PIB, el aporte del petréleo al Presupuesto General del Estado fue en promedio del 19,84
% segun datos del Boletin Estadistico Anual del Banco Central del Ecuador.

Dentro del contexto institucional y politico actual del pais, el desarrollo de la
industria petrolera es tanto una amenaza como una oportunidad para la conservacién y
el desarrollo sostenible en Ecuador. El desarrollo acelerado de la industria petrolera en
los ultimos 25 afios no ha contemplado adecuadamente la prevencion de los impactos
directos e indirectos del desarrollo de esta industria sobre las poblaciones locales, las
areas protegidas donde hay concesiones petroleras, ni los ecosistemas naturales de alta
diversidad bioldgica. El desarrollo de la industria petrolera consecuentemente ha
generado conflictos de caracter social, economico y ambiental que no han sido resueltos
y que tienden a agravarse si no se previenen, controlan y mitigan adecuadamente los
impactos directos e indirectos en el corto, mediano y largo plazo.

Como ya se mencion0, la economia ecuatoriana se ha convertido muy dependiente
de los ingresos petroleros. El Ecuador y su economia han estado sujetos a la volatilidad
de los precios del barril en el mercado mundial y de la exportacion de productos
primarios. En cuatro décadas no se acompario de politicas que sostengan la inversion y

un elevado crecimiento de la economia al margen de su influencia.
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La sostenibilidad fiscal en las ultimas décadas ha dependido de los ingresos
petroleros. Segun explica Diario El Universo, “en los ultimos 30 afios el petroleo ha
tenido un porcentaje entre el 30% y 40% de los ingresos totales del presupuesto general
del Estado” (2013, p.1).Los presupuestos que se elaboran anualmente, siempre estan
considerados en funcion de la volatilidad de los precios internacionales del barril del
petroleo.

Analistas econémicos consideran que en general, cuando en un pais crece el sector
extractivo no se desarrollan otras actividades debido a la relativa facilidad de obtener
recursos. Eso ha ocurrido por décadas en el pais, un ejemplo de esto puede ser que en
mas de 40 afios, siempre ha sido negativa la balanza comercial no petrolera.

A pesar de que la participacion de los ingresos petroleros en los ingresos totales del
gobierno central ha disminuido en los Gltimos afios, hay una marcada dependencia de
los ingresos fiscales ante los ingresos petroleros, llegando a representar los ingresos
petroleros un 30.5% de los ingresos totales del Sector Publico No Financiero en estos
ultimos diez afios segun los datos proporcionados por el Banco Central del Ecuador.
Esto ha generado problemas en la economia ecuatoriana en los ultimos afios por la
caida de los precios internacionales del barril de petréleo junto con el importante
incremento en el gasto del Sector Fiscal realizado en los 10 afios de gobierno de Rafael
Correa. En dicho gobierno aumentaron las instituciones publicas, entre ministerios y
secretarias, lo cual generd un aumento considerable del gasto corriente, de 14.7 millones
en 2008 a 26.6 millones en 2016. En el 2006 existian 18 ministerios, mientras que en el
correismo se aumentaron 37 instituciones mas, entre ministerios y secretarias. La cifra
de empleados de estos ministerios ha llegado a bordear el medio millén. Es asi que el

gasto total del Sector Publico No Financiero paso de 21.7 millones de dolares en el



13

2008 a 37.6 millones de ddlares en el 2016 segin datos proporcionados por el Banco
Central del Ecuador.

Con estos antecedentes, el problema especifico que se busca analizar con esta
investigacion es la situacion fiscal ecuatoriana, basada principalmente en los ingresos
provenientes de la venta de petrdleo y con un excesivo gasto corriente de los ultimos 10
afos es sostenible en el largo plazo.

Para esto la pregunta de investigacion es: ;La politica econémica del Ecuador es
sostenible en el mediano y largo plazo?

A su vez, el objetivo de este estudio es describir los elementos que llevarian a
concluir si existe 0 no sostenibilidad fiscal en el corto y mediano plazo.

El presente estudio tiene dos objetivos especificos:

e Describir el comportamiento de los ingresos petroleros y el gasto publico.
e Analizar si el nivel de endeudamiento para financiamiento del Gobierno Central,

dadas las politicas fiscales de los Ultimos afios, es sostenible en el largo plazo.

La hipdtesis que se maneja es que la estructura de las finanzas publicas ecuatorianas
es insostenible, dado el creciente gasto gubernamental y las fluctuaciones de los
ingresos petroleros.

La metodologia de este trabajo esta sustentada en la revision de literatura de trabajos

empiricos enfocados al anélisis de la sostenibilidad fiscal del Ecuador.
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2. REVISION DE LA LITERATURA

2.1 Elriesgo de la dependencia de ingresos por la venta de

commodities y la enfermedad holandesa

Gomez, Jiménez y Moran (2015) indican que en el mundo existen muchos paises que
basan sus ingresos en la venta de commodities, en especial los paises en vias de
desarrollo (p.7). Estos paises tienen un fuerte vinculo con las materias primas que se
traduce en una fuerte dependencia econdémica a la exportacion de energia, metales,
productos agropecuarios y otros commodities que han definido en los ultimos 30 afios la
evolucion de las economias en vias de desarrollo. Segun datos de la CEPAL, paises de
América Latina y Africa dependen entre un 50% y 80% del comercio de materias
primas (Gomez, Jiménez y Moran,2015, p.8). Sin embargo, muchos analistas
econdmicos plantean gue los recursos naturales tendrian un deterioro permanente de sus
precios, lo que servia de argumento para promover una industrializacion forzada. La
dependencia en los recursos naturales, puede traer efectos desestabilizadores a las
economias y, como consecuencia, menor crecimiento (Gomez et al., 2015, p.17).

La alta dependencia en la explotacién de recursos naturales puede dar como
resultado “La Enfermedad Holandesa”. Segiin Concha (2013, p.1), este es un aumento
significativo de los ingresos del pais atribuido al descubrimiento de un recurso no
renovable. Concha también menciona que “la primera manifestacion de este tipo de
fendmeno, se dio en la década de los 60, en los paises bajos, cuando encontraron
grandes yacimientos de gas” (2013, p.1). Esto ocasion6 un aumento considerable en sus
exportaciones lo que trajo una mayor entrada de divisas y por tanto una reduccion de la

tasa de cambio de la moneda holandesa. Esto perjudico sustancialmente la
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competitividad de las exportaciones de otros bienes, debido al mayor ingreso de divisas
al pais

Existen dos principales problemas para las economias que dependen de la
exportacion de commaodities. Uno de ellos es la volatilidad que sufren los precios en los
mercados internacionales. La volatilidad de los precios de los commodities se ha
producido por la conjuncion de multiples variables, no resultando posible su atribucion
a una causa o determinante principal (Doporto y Michelena, 2011, p.36). A pesar de que
en los Gltimos afios se ha registrado una creciente interdependencia entre la evolucion
de los mercados de commodities y el sector financiero, la evidencia empirica no permite
aseverar de manera concluyente que el aumento de la actividad especulativa en torno de
las materias primas explique per se de manera sustantiva la volatilidad que se ha
registrado en sus precios (Doporto y Michelena, 2011, p.36).

La otra desventaja de varios commodities es que son recursos no renovables; es
decir, que los paises no tienen yacimientos eternos de estas materias primas.

Sabaini, Jiménez y Moran (2015) incluso sefialan que cuando los commaodities no son
administrados de forma adecuada, estos recursos pueden exacerbar otros desequilibrios
socioecondémicos entre jurisdicciones de un mismo pais; esto pone sobre relieve la
importancia que tienen la asignacion de potestades tributarias y responsabilidades de
gasto en paises con un mayor nivel de descentralizacion fiscal (p.8).

A pesar de que muchos ven con optimismo el auge de la extraccion de commaodities,
debido a que esto puede ser interpretado como sindnimo de prosperidad, esta
abundancia tiene dos caras: junto con el alza de los precios de las materias primas hay
fuertes efectos econdmicos, en especial en las monedas. Para tratar de mitigar estos
efectos econdmicos negativos algunos paises, como es el caso de Brasil, aplicaron

controles para disminuir el ingreso de capitales; lo que provoco el alza de su moneda.
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Chile, el mayor productor de cobre, también intervino en los mercados cambiarios para
ayudar a los exportadores y cre6 un fondo de estabilizacion para los ingresos del cobre.

Muchos paises que basan su economia en la exportacion de commodities se han visto
con el riesgo latente de presentar la Enfermedad Holandesa en sus economias. Los
sintomas de que una economia presenta este fendmeno son una sobre apreciacion
cambiaria, disminucién de la participacion de la industria de transformacion en el
producto, aumento del componente importado, disminucién de las exportaciones de
bienes manufacturados, rapido crecimiento del sector servicios, salarios medios

elevados y cifras de desempleo.

2.2 La dependencia de ingresos y la sostenibilidad fiscal

La alta dependencia de los ingresos de commodities también puede generar
insostenibilidad fiscal. La sostenibilidad fiscal implica que el gasto publico no debe
crecer por encima de los ingresos; lo que a su vez implica la existencia de un equilibrio
entre los resultados presupuestarios futuros y el nivel de endeudamiento pablico
(Maldonado y Fernandez, 2007, p.69).

Cuando caen los precios internacionales de los commodities o cuando los
yacimientos se van agotando, los paises dependientes de estas materias primas ven
afectados sus ingresos y no pueden cubrir los gastos; esto lleva a los paises a endeudarse
mas, lo que da lugar a insostenibilidad fiscal.

Muchos paises (como los exportadores de commodities) e institutos de investigacion
han publicado informes que evaltan la sostenibilidad de las politicas fiscales basadas en
proyecciones a largo plazo de las finanzas publicas del pais. Estas evaluaciones
intentaron determinar si un ajuste a las politicas fiscales actuales es necesario para

conciliar los ingresos proyectados con los gastos proyectados.
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Existen indicadores para conocer si una politica fiscal aplicada en un pais es
sostenible o no en el largo plazo. La Organizacion Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, INTOSAI, (2010) menciona que los indicadores de
sostenibilidad fiscal son para dar informacién de aspectos intertemporales de las
finanzas publicas, sustentados en informacion que se encuentra disponible cada afio; a
través de los balances fiscales, se establece la vinculacién entre los agregados fiscales
de un afio y otro, y entre éstos y las variables de stock (p.13).

La idea de la sostenibilidad fiscal estd intimamente relacionada con la dindmica de la
deuda publica. Existen una serie de indicadores para analizar la sostenibilidad; uno de
los més comunes es la razon deuda publica total del sector publico como porcentaje del
producto interno bruto (Cruz,2014,p.1). Ese indicador muestra que una politica fiscal es
insostenible si la misma hace que el ratio deuda a PIB crezca de forma constante.
Existen siete principales indicadores de sostenibilidad fiscal (INTOSAI,2010,p.14):

1. Indicador de consistencia tributaria: “considera la sostenibilidad fiscal
manteniendo la razon deuda a PIB constante” (INTOSAI,2010,p.14).

2. Indicador de Buiter: “mide la brecha entre el balance primario efectivo y el
balance primario sostenible” (INTOSAIL2010,p.15).

3. Indicador de brecha primaria de corto plazo: “proporciona el nivel de saldo
primario necesario para estabilizar la deuda como proporcion del PIB”
(INTOSAI,2010,p.16).

4. Déficit primario macro-ajustado:” la gran volatilidad de las variables
macroeconomicas hace que el déficit, en un momento dado, pueda diferir del que se

daria en condiciones macroeconémicas normales” (INTOSAI,2010,p.17).
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5._ Indicador de posicion fiscal sostenible: “evalua la reaccion de la autoridad fiscal
ante cambios en las variables que determinan la sostenibilidad de la deuda en el
tiempo”(INTOSAI,2010,p.17):.

6._ Indicador del descalce de monedas: “la volatilidad de las variables de flujos de
capital es més alta que la de las variables macroeconémicas. Este indicador compara la
proporcion de la deuda externa sobre la interna con la proporcion de bienes
comerciables sobre los no comerciables” (INTOSAI,2010,p.20).

7._ Sostenibilidad fiscal con restricciones de largo plazo: “las generaciones de un
pais actuaran como fuente de financiamiento del gobierno por el lado de la deuda y por
el pago de impuestos. De esta manera se busca mantener la relacion deuda respecto a
PIB estable en el tiempo” (INTOSAL_2010,p.21).

Como mencionan Fierro, Grijalva, Larenas, et. all (2017), el uso de reglas fiscales ha
sido cuestionado por maltiples razones; una de ellas, y tal vez la principal, es que las
reglas no consideran la volatilidad de los ingresos de los paises productores de recursos
no renovables; esta caracteristica les hace diferentes al resto de paises y amerita un
tratamiento distinto (p.15). Existen estudios empiricos que aseguran que mientras
mayor es la volatilidad de los ingresos y menor es la capacidad de ajuste del gasto,
menor deberia ser el limite del endeudamiento (Fierro, et.all, p.15).

A pesar de los riesgos que existen de depender de la exportacion de commaodities,
existen paises que han logrado crecimiento econémico, como por ejemplo Chile y

Bolivia.
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2.3 Evidencia empirica de paises dependientes de commodities

Existe evidencia empirica de algunos paises de diferentes partes del mundo que han
logrado sacar adelante su economia basandola en la explotacion de recursos naturales no
renovables.

Por ejemplo, se tiene el caso de Chile, que es abundante en recursos naturales y en
especial los mineros. Segun menciona en un estudio De Gregorio (2009), para reducir
la vulnerabilidad de la economia chilena a las fluctuaciones de los precios del cobre, es
fundamental un adecuado marco de politicas macroeconémicas.; ademas, también
menciona que cuando las instituciones y las politicas son adecuadas, los recursos
naturales son una enorme fuente de beneficios para el pais, y ese es el caso del cobre en
Chile (p.1). De Gregorio también menciona que la implementacion de un regla fiscal, un
esquema de metas de inflacién y un tipo de cambio flexible han disminuido el impacto
de las fluctuaciones del precio del cobre sobre el ciclo econémico en Chile (2009,p.2).

Bolivia es otro ejemplo de economia que depende de la exportacion de commodities,
principalmente del gas natural, situacion que implica fragilidad, por la fluctuacién
internacional de los precios y la ausencia de un verdadero desarrollo interno del pais.
Segun datos de la CEPAL, mas de un tercio de los ingresos fiscales de Bolivia se
originan en la explotacién del gas natural. Es por esto que muchos temen que en Bolivia
se presenten en un futuro sintomas de Enfermedad Holandesa. Segin menciona Wilson
(2015), la dependencia de Bolivia de esta materia prima es tal que, cuando caiga el
precio de forma considerable, no seria sorprendente que los funcionarios publicos sean
despedidos, los programas sociales cerrados y se produzcan desérdenes civiles.

También se encuentra el caso de Arabia Saudita, otro de los paises cuya economia
depende de la extraccion de petréleo y gas natural. La energia ha sustentado el

desarrollo econdmico y social del pais durante varias décadas. De hecho, se tomaron
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decisiones estratégicas para construir riqueza a partir de la gran dotacion de recursos de
Arabia Saudita y distribuir los beneficios proporcionando energia a bajo costo tanto a
individuos como a la industria. Esta distribucion del bienestar es normal: la mayoria de
los paises ricos en recursos siguen este enfoque, tanto para estimular el crecimiento
como para ayudar a quienes lo necesitan mediante subsidios. Segun D’ Agostino (2017),
la continuacion del apoyo a las industrias tradicionales ha dado lugar a distorsiones del
mercado; los legisladores saudies reconocen la necesidad de transformar la economia,
empezando por la forma en que se utiliza la energia (p.1).

Sabaini et al., (2015), mencionan que en los paises de Latinoamérica y el Caribe que
tienen importantes yacimientos de recursos, la forma en que los gobiernos se apropian
de los ingresos generados por la extraccion de productos primarios y los convierten en
recursos fiscales ha sido a través de su participacion en la explotacién, ya sea mediante
empresas publicas o teniendo participacion accionaria (p.31). Estas empresas a menudo
tienen un régimen tributario especial que posiblemente consiste en pagos de alquileres,
en impuestos adicionales para empresas publicas o en impuestos especiales sobre la

produccion de recursos naturales (Sabaini et al., 2015, p.31).
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3.EL ROL DEL PETROLEO EN LA ECONOMIA

ECUATORIANA

3.1 La importancia del petroleo en la economia ecuatoriana

La gran etapa petrolera en Ecuador inici6 en 1970, con el descubrimiento del campo
Lago Agrio en la region amazonica del Aguarico dando lugar al “boom petrolero” y la
dependencia de nuestra economia en este recurso no renovable, segln lo sefiala Castro
(2007, p.15).

Desde hace mas de 45 afios, el petroleo ha sido el principal rubro de exportacion del
Ecuador. Ramos (2013), sefiala que en 1971 el petrdleo representd menos del 1% de
todas las exportaciones; pero en 1972 su peso subio al 18,4%; en 1973, al 53,3%, y en
1974, al 62% (p.1). “En general, esa matriz productiva sustentada en la renta petrolera,
basicamente, se ha extendido hasta nuestros dias, en que se anuncia un cambio
estratégico por parte del actual Gobierno” (Ramos,2013,p.1).

Actualmente, el sector petrolero sigue siendo de suma importancia para la economia
ecuatoriana y sobre todo para el Gobierno Central, debido a que representa una fuente
de ingresos importantes al momento de realizar el Presupuesto General de Estado. Tal
es la importancia que cobra este sector dentro de la economia nacional que durante la
ultima decada el valor agregado del sector petrolero en promedio fue del 11,7 % del
PIB, el aporte del petrdleo al Presupuesto General del Estado fue en promedio del 19,84
% segun datos estadisticos del Boletin Anual 2017 del Banco Central del Ecuador.

Ecuador produce alrededor de 544.000 barriles diarios de petroleo actualmente, lo
que representa alrededor de 20% de los ingresos del Sector Publico no Financiero, 25%
de las exportaciones y 15% del Producto Interno Bruto (P1B) (Boletin Anuario del

Banco Central del Ecuador, 2017).
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Dentro del contexto institucional y politico actual del pais, el desarrollo de la
industria petrolera se constituye tanto en una amenaza como en una oportunidad para la
conservacion y el desarrollo sostenible en Ecuador. El desarrollo acelerado de la
industria petrolera en los ultimos 25 afios no ha contemplado adecuadamente la
prevencion de los impactos directos e indirectos del desarrollo de esta industria sobre
las poblaciones locales, las areas protegidas donde hay concesiones petroleras, ni los
ecosistemas naturales de alta diversidad bioldgica (Fontaine, 2003, p.12). El desarrollo
de la industria petrolera consecuentemente ha generado conflictos de carécter social,
econdmico y ambiental que no han sido resueltos y que tienden a agravarse si no se
previenen, controlan y mitigan adecuadamente los impactos directos e indirectos en el
corto, mediano y largo plazo (Fontaine, 2003, p,13).

Pese a ese desarrollo que se anunciaba en los 70, la economia ecuatoriana se ha
mantenido dependiente de la extraccion petrolera, del vaivén de los precios del barril en
el mercado mundial y de la exportacién de productos primarios. En cuatro décadas el
petréleo no se acompafié de politicas que sostengan la inversion y un elevado
crecimiento de la economia al margen de su influencia.

A pesar de que la participacion de los ingresos petroleros en los ingresos totales del
gobierno central ha disminuido en los tltimos 10 afios, todavia hay una marcada
dependencia de los ingresos fiscales ante los ingresos petroleros; esto ha generado
problemas en la economia ecuatoriana en los dos Gltimos afios por la caida de los

precios internacionales del barril de petroleo.
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3.2 Participacion del petroleo en el PIB
Para el caso de Ecuador la relacion entre el petroleo y el PIB es una relacion de largo
plazo. Esta relacion es directamente proporcional, ya que si caen los ingresos del

petroleo, también lo hace la tasa de crecimiento del pib.
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Figura 1: Tasa de crecimiento del PIB total vs. porcentaje de ingresos petroleros
periodo 2008-2016
Fuente: Banco Mundial. Elaboracion: Propia

Como se puede observar en la figural, el porcentaje de crecimiento del PIB tiene
casi el mismo comportamiento que el porcentaje de los ingresos petroleros, es decir que
existe una estrecha relacion entre los ingresos petroleros y el PIB. La caida de los
precios del barril de petréleo en 2009, generaron gue el pais obtenga menor ingreso de
divisas y dificultades para el financiamiento del Gobierno central; esto afecto a los
diversos sectores de la produccidn, por lo que se evidencia que el PIB también
disminuyo en este afio. En 2011 se recuperan los ingresos petroleros pero el 2012
vuelven a caer, disminuyendo cada afio hasta el 2016. El porcentaje de crecimiento del

PIB tuvo fluctuaciones muy parecidas.
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Los ingresos petroleros son los recursos que obtiene el Estado Ecuatoriano por

concepto de impuestos y derechos, derivados de la extraccion, explotacion, produccion

y comercializacion de petrdleo y sus derivados

Tabla 1: Ingresos por exportaciones petroleras y PIB total del Ecuador en miles de
dolares periodo 2008 — 2015

Afos Exportaciones PIB Total %]Ingresos
Petroleras Petroleros
2008 11.720.589 61.762.635 18,98%
2009 6.964.638 62.519.686 11,14%
2010 9.673.228 69.555.367 13,91%
2011 12.944.868 79.276.664 16,33%
2012 13.791.957 87.623.411 15,74%
2013 14.107.731 94.472.680 14,93%
2014 13.302.500 102.292.000 13,00%
2015 6.660.319 100.177.000 6,65%
2016 5.402.089 98.473.991 5,49%

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Con la caida del precio del barril de petréleo Texas o WTI a un promedio de $61 en
el afio 2009, las exportaciones petroleras en el Ecuador disminuyeron en mas del 40%
con respecto al afio 2008, como se puede observar en la Tabla 1. La causa de esto fue
que la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) redujo sus previsiones
sobre el consumo mundial y el aumento inesperado de las reservas de crudo en Estados
Unidos. Los afos posteriores el precio de crudo WTI aumento, lo cual genero que los
ingresos petroleros también aumenten en el Ecuador. Sin embargo, en el 2015 también
se registra un drastico desplome del precio de petréleo a $60 (precio promedio parecido

al de 2009); esto debido a que el precio de referencia para Estados Unidos y para



25

Ecuador continu6 disminuyendo tras publicarse que las reservas del pais norteamericano

subieron 1,5 millones de barriles.
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Figura 2: Ingresos por exportaciones petroleros periodo 2008-2016 en millones
de dolares
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

En la figura 2 se observa que los ingresos petroleros a partir del afio 2010 empezaron
a aumentar significativamente, esto despues de la gran caida que sufri6 en el 2009. En
los afios anteriores al 2015, el precio del barril de petroleo llego a los $100, lo cual
significo importantes ingresos para el pais. En 2013 lleg6 a un pico con mas de 14 mil
millones de ddlares. En el 2014 hasta el 2016 decaen nuevamente los ingresos por
exportaciones petroleras debido a g en estos afos el precio de crudo oscilo entre los 45 y
60 ddlares.

El sector petrolero, como se menciond anteriormente, tuvo su auge en la década de
los 70s. Esto generd cifras inusitadas de crecimiento, ya que las exportaciones de
petréleo llegaron a aumentar hasta en un 35%.Desde ese momento la economia
ecuatoriana se empezd a sustentar mayoritariamente en los ingresos petroleros. Asi, en

la década de los 80s y 90s continua siendo el petrdleo la principal fuente de entrada de
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divisas para el pais. A partir de los primeros afios del 2000, las exportaciones no
petroleras empiezan a tomar mas importancia en la economia ecuatoriana. Sin embargo,
en la actualidad el petréleo sigue siendo un factor determinante en la economia
ecuatoriana debido a que solo este producto (por medio de los ingresos por sus
exportaciones) durante el periodo analizado ha contribuido en promedio con el 10,92 %
del PIB que anualmente tiene el pais, segin los datos proporcionados por los Boletines
Anuales del Banco Central.

En el periodo de 2008-2016 la tasa de crecimiento promedio del PIB real fue de 3,51
%. Es importante notar, sin embargo, que en 2009 el Ecuador tuvo que sortear los
estragos de la crisis mundial, donde vio las divisas de las exportaciones petroleras y la
remesas de emigrantes (sus dos principales ingresos), disminuir de manera abrupta

(Borja, 2014).

3.4 Importancia en el sector externo

La importancia del petréleo en el sector externo se puede observar con las
transacciones que realiza el Ecuador con otros paises. Aqui juega un papel muy
importante el petréleo, ya que asi como exportamos barriles de crudo y algunos
derivados, también importamos varios derivados del petréleo debido a que no se los
fabrica aqui.

En los ultimos afios, a pesar que todavia dependemos mucho de la venta de petréleo,
las exportaciones no petroleras han ido ganado espacio afio tras afo.

El aumento o disminucidn de los precios del barril de petroleo afectan de forma
directamente proporcional a balanza de pagos y a la reserva de divisas. También afecta
directamente a la balanza comercial, la cual se ha mantenido en déficit los Ultimos

anos.
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A pesar de que ha existido una disminucion de los precios petroleros tanto en el 2009

como en el 2015, en promedio las exportaciones petroleras representan el 51% del total

de las exportaciones; mientras que las no petroleras representan el 49% de las

exportaciones no petroleras en el periodo 2008-2016, segun los datos del Banco Central.
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Figura 3: Exportaciones petroleras vs. no petroleras en millones de dolares

periodo 2008 - 2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se observa en la figura 3, en el afio 2008 fue en el que mas alto porcentaje

representaron las exportaciones petroleras del total de exportaciones, siendo el 62%. En

el 2015 y 2016 caen drasticamente las exportaciones petroleras, llegando a representar

el 36% y 32% respectivamente.

Se puede observar que las exportaciones no petroleras han ganado terreno frente a las

petroleras, en especial a partir del afio 2014. Los productos no petroleros tradicionales

son: Banano y platano, Café y elaborados, Camarén, Cacao y elaborados, y Atin. Los

productos no petroleros no tradicionales definidos son todos los productos no petroleros

que no constan en la lista de tradicionales. Debido a la caida de los precios del barril de

petréleo y el aumento de las exportaciones de banano, camaron y flores, las
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exportaciones no petroleras han sacado ventaja sobre las petroleras en los dltimos tres
afnos.

Nuestra balanza comercial se ve afectada por las fluctuaciones de los precios del
barril de petréleo ya que en los Estadisticos de Balanza Comercial Bilateral se
encuentran las exportaciones (totales y no petroleras), importaciones (totales y no
petroleras) y balanzas comerciales (totales y no petroleras) del Ecuador con cada uno de
los paises con los que comercia. A partir de la década de los 70 nuestra economia ha
dependido en mayor medida de las exportaciones petroleras. A pesar de que en los
ultimos 10 afios nuestras exportaciones petroleras han ido en aumento, todavia
dependemos de la venta de crudo. Sin embargo, también importamos muchos insumos,
incluyendo derivados de petréleo a pesar de ser un pais productor del mismo. Las
fluctuaciones en los precios del petréleo han ocasionado que en varios afios terminemos
con saldos negativos en nuestra balanza comercial, como se puede observar en la Tabla

2:

Tabla 2: Balanza comercial periodo 2008 — 2016. En miles de dolares.

Afos Exportaciones Importaciones Balanza Comercial
2008 18.818.327 17.551.930 1.266.397
2009 13.863.058 14.071.455 -208.397

2010 17.489.927 19.278.714 -1.788.787
2011 22.322.353 23.088.117 -765.764

2012 23.764.762 24.181.570 -416.808
2013 24.750.933 25.763.812 -1.012.879
2014 25.724.433 26.421.484 -697.051

2015 18.330.608 20.446.798 -2.116.190
2016 16.797.666 15.545.157 1.252.509

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Figura 4: Exportaciones vs. importaciones de derivados en millones de dolares
periodo 2008-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

En la figura anterior se observa que las importaciones de derivados han tenido una
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tendencia a la alza de 2008 a 2013, sin embargo en 2014 estos rubros decrecen hasta el

afio 2016. Esta disminucion de importacion a partir del afio 2013 se debe a que en esos

afios la Refineria de Esmeraldas se rehabilit6 y se empezé a producir 25 mil barriles

diarios y su capacidad operativa lleg6 al 110%. Esto le permitio al pais ahorrar $ 305

millones al afio en la compra de combustibles.

Como se ha podido evidenciar, las exportaciones petroleras han decrecido los

ultimos afios, afectando asi la economia nacional. Esto sumado a que nuestra economia

estd basada en el dolar, Ecuador enfrenta desafios que la mayoria de los paises de la

region no tienen que enfrentar. No puede utilizar la politica monetaria como una

herramienta para compensar la caida de los precios del petréleo para estimular la

actividad econdmica. Ademas, a pesar de que Ecuador en los ultimos afios ha

diversificado su economia expandiendo sus sectores pesquero y agricola, un dolar fuerte

ha hecho que las importaciones de Per( y Colombia sean mas baratas que los productos

nacionales. Ecuador respondié mediante la implementacion de restricciones a la
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importacion y aranceles comerciales de hasta un 21% en algunos articulos con el fin de

equilibrar la balanza comercial y evitar mayor salida de capitales.
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Figura 5: Balanza comercial en millones de dolares periodo
2008 - 2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Se redujeron las importaciones al haber menos ingresos en especial las
importaciones de combustibles ya que se financian con la venta de petrdleo es decir se
redujo la entrada de combustibles al pais lo que generé un aumento de desempleo,
paralizacion de actividades econdmicas y malestar en la sociedad.

Por otro lado, la balanza de pagos también se ve afectada directamente por los
ingresos petroleros. La venta de crudo afecta directamente a la cuenta corriente; es por
eso que en el 2015 se produce un importante decrecimiento de las exportaciones
petroleras (6.660,3 millones) y también se produce un importante déficit en la balanza
de pagos (-424,5 millones). En el 2016 continua esta tendencia; mientras las
exportaciones de petrdleo caen a 5.402,1 millones, la balanza de pagos también

aumento su déficit a -1.488,4 millones de dblares.
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Figura 6: Balanza de pagos vs. exportaciones petroleras en millones de délares
periodo 2008-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

3.5 Importancia en las finanzas publicas

En el sector fiscal es de suma importancia la venta de crudo, esto debido a que es la
principal fuente de ingresos para el gobierno. En el Presupuesto General del Estado son
muy importantes los ingresos por venta de petroleo. Es por esto que en afios en que el
precio mundial del barril de petréleo disminuyd, el gobierno se ha visto en la necesidad
de reducir el presupuesto y buscar financiamiento por otras vias, como a través del
endeudamiento y aumento de impuestos.

Los ingresos del Presupuesto General del Estado tienen la siguiente estructura, segun
sefiala el Ministerio de Finanzas del Ecuador (2016, p.12):

e Ingresos Permanentes: Impuestos, tasas y contribuciones, transferencias.

e Ingresos No Permanentes: Petroleros, Transferencias, De Financiamiento.

La caida en los precios del petroleo de los ultimos afios afecto la economia de

Ecuador. ElI miembro méas pequefio de la OPEP produce actualmente 550.000 barriles
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de petréleo y exporta 250.000 y cuenta con petroleo para casi la mitad de sus
exportaciones totales y alrededor de un tercio de su presupuesto.

De los ingresos petroleros no permanentes (derivados de petroleo), al Presupuesto
General del Estado no le corresponde valor alguno, debido a los bajos precios del crudo
g se enfrentd a partir del afio2014, la asignacion presupuestaria para financiar la Cuenta
de Financiamiento de Derivados Deficitarios, asi como para cubrir obligaciones
pendientes de pago (Ministerio de Finanzas, p.23, 2016).

El Espectador (2015) menciona que para mitigar la disminucion de los precios del
petréleo que se dieron a partir del 2014, se redujo el presupuesto de 2015 en US $
1.400 millones (3.9%), recortando US $ 840 millones en inversiones y US $ 580
millones en gastos. El gobierno redujo los gastos reduciendo los costos y retrasando los
pagos de bonificaciones y los aumentos salariales, en lugar de recortar directamente los
servicios y el empleo. El gobierno mencioné que la mayoria de los proyectos de
inversion se redujeron y los recortes de gastos no tendrian un impacto significativo en el

crecimiento econémico debido a la naturaleza y oportunidad de los gastos.
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Figura 7: Presupuesto general del estado en millones de délares periodo 2008 -
2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Como se puede observar en la figura 7, el Presupuesto General del Estado tuvo un
aumento muy significativo de 2008 a 2014. Sin embargo, en 2015 y 2016 se registran
reducciones; esto debido principalmente a la caida de precios del barril de petréleo. En
2009 el porcentaje de incremento del Presupuesto General del Estado fue del 19.78%.
Para el 2010 el porcentaje fue de 13.94%. El 2011 este valor fue de 12.87%. EI 2012 el
porcentaje de incremento fue de 13.08%. EI 2013 el Presupuesto General del Estado se
incremento en un 7.80%. El 2014 el incremento fue de 3.84%. para el siguiente afio,
2015, el valor fue se contrajo un 3.90%. Finalmente, el 2016 el Presupuesto General del
Estado se vuelve a contraer, esta vez en un 2.24%.

Segln EI Ministerio de Finanzas a través de la Ley del Presupuesto General del
Estado (2016) el rol del petréleo es el siguiente:

“Se establece como politica de Estado, que todos los recursos publicos que se
originen en la exportacion petrolera, ingresaran al Presupuesto General del Estado y no
podran ser utilizados en gasto permanente; con excepcion de lo contemplado en articulo
286 de la Constitucion de la Republica” (p.6).

Por otro lado, para el 2016 se realizé el presupuesto con una estimacion de 35$ por
barril de petréleo, mientras que para el 2017 se realizo el presupuesto con un valor
estimado de 41$ por barril de petréleo.

El Fisco necesitaba mas para cubrir sus gastos. El propio Gobierno ha sostenido que
el precio de equilibrio, es decir, aquel que alcanza para cubrir los costos de produccion,
la compra de derivados y el pago de tarifas a petroleras privadas es de USD 39,4. Si el
precio del crudo se encuentra por debajo de esa cifra, el Estado recibe cero ingresos. En

términos generales, durante el 2016 la caida del gasto total del Fisco fue de USD 3 335
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millones. La principal explicacion para esa reduccion estuvo en el gasto por importacion
de derivados, que cay6 en USD 2 254 millones entre el 2015 y el 2016.

Sin embargo, uno de los problemas de los ultimos afios de nuestro pais es que si no
se logran conseguir los recursos suficientes para el funcionamiento de las empresas
petroleras, el Estado se ve obligado a destinar parte de sus ingresos fiscales en el
mantenimiento de las operaciones petroleras por lo que el pais se veria perjudicado ya
que se reduciria el gasto publico, las inversiones, el pago de otras obligaciones y los
salarios en el sector publico.

Debido al creciente gasto corriente del gobierno en los Gltimos 10 afios y las
fluctuaciones en los ingresos petroleros, se han cerrado los Gltimos afios con

importantes déficits fiscales, como se puede observar en la siguiente figura:
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Figura 8: Superavit-déficit presupuestario periodo 2008 — 2016 en miles
de dolares
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se puede observar en la anterior figura, el afio 2008 fue el Unico que registro
un superavit. La mayor velocidad de crecimiento de los gastos por sobre los ingresos

implico la presencia regular de déficits en los siguientes afios. EI 2014 y 2015 fueron los
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afios que se registraron mas altos déficits fiscales, esto como consecuencia de que el
Ecuador enfrent6 condiciones dificiles; esto debido a la caida en la reduccion del precio
del petroleo, la apreciacion del délar y los efectos producidos por el terremoto del 2016.
Segun Datos del Banco Central y del Ministerio de Finanzas entre 2008-2016, los
gastos del Sector Publico no Financiero aumentaron un promedio anual de 18,4% en
términos reales; mientras que los ingresos aumentaron un 13,9% durante el mismo
periodo.
Para entender la politica fiscal que ha aplicado el gobierno es necesario analizar
primero como han incidido los ingresos petroleros en los ingresos fiscales.
Segln La ley del Presupuesto General del Estado, el total de los ingresos petroleros
se distribuye segun la normativa vigente desde el 2013 en los rubros que constan a
continuacion:
A) Petroamazonas EP(1+2)
1. Costos
2. Inversiones
B) EP Petroecuador (3+4+5)
3. Costos
4. Inversiones
5. Otros EP Petroecuador
Subtotal Empresas Publicas (A+B)
C) Secretaria de Hidrocarburos
D) Cuenta Importacién Derivados CFDD
E) Saldo Presupuesto General del Estado
1. Ingresos Permanentes

2. Ingresos No Permanentes



36

Gran Total (A+B+C+D+E)

Para analizar el desempefio de las finanzas publicas del Ecuador se utilizan las
operaciones del sector publico no financiero (SPNF) que comprende al gobierno central,
las empresas publicas y el resto del gobierno general. Los ingresos totales del SPNF se
dividen en tres grupos: ingresos petroleros, ingresos no petroleros y superavit
operacional de las empresas publicas. Dentro de los ingresos petroleros se tienen a los
ingresos por exportaciones de petroleo y derivados y a los ingresos por venta interna de

derivados.

Tabla 3: Ingresos por exportaciones petroleras e ingresos del sector publico no
financiero periodo 2008 — 2016. En miles de dolares.

ARNos Ingresos Petroleros Ingresos SPNF
2008 8.675,3 21.674,4
2009 5.211,5 18.378,0
2010 7.844,4 23.191,8
2011 12.934,6 30.976,7
2012 12.220,7 34.539,7
2013 11.433,4 37.259,8
2014 10.905,8 39.032,0
2015 6.346,2 33.585,9
2016 5.402,0 30.314,2

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaboracion: Propia

Como se observa en la tabla anterior, del 2008 al 2013 los ingresos petroleros
tuvieron una participacién dentro de los ingresos del Sector Publico No Financiero que
oscilaron entre el 40% y el 28%; esto debido a los altos precios de barril de petréleo que
se tuvieron en este periodo y a que desde finales de 2010, las Empresas Publicas
incrementan su produccién como efecto de la absorcion de algunos campos que

operaban las empresas privadas que dejaron el pais. Sin embargo, a partir del 2014 el
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porcentaje de participacion de los ingresos petroleros empieza a decrecer, representando
en este afo el 27.94%, el 2015 represento el 18.89% y finalmente el 2016 fue del
17.82%. Esto fue consecuencia de la caida de los precios internacionales de barril de
petroleo.

De la misma manera, es necesario analizar como han sido los gastos del Sector

Publico no Financiero comparados con los ingresos petroleros.

Tabla 4: Ingresos por exportaciones petroleras y gastos totales del sector publico no
financiero periodo 2008 — 2016. En miles de dolares.

Afios Ingresos por Exportaciones Gastos SPNF
Petroleras
2008 11.720.589 21.761.230
2009 6.964.638 20.610.407
2010 9.673.228 24.122.394
2011 12.944.868 31.290.503
2012 13.791.957 35.393.687
2013 14.107.731 41.607.300
2014 13.302.500 44.346.280
2015 6.660.319 38.676.432
2016 5.402.089 37.627.674

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se puede observar en la tabla anterior, el gasto del Sector Publico no
Financiero ha ido en aumento desde el afio 2008 al 2014, a pesar de que en el afio 2009
sufre una pequefia contraccion (24.122.394 millones).

Después de alcanzar un pico maximo en el 2014 de 44.346280 millones, el afio
siguiente empieza a disminuir. Es asi como en el 2015 los gastos son de 38.676.432
millones, mientras que en el 2016 fueron 37.627.674 millones de dolares.

A pesar de que los gastos del Sector Publico no Financiero disminuyeron los dos

ultimos afos, estos han aumentado significativamente en comparacion a los primeros
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afios de administracion del actual gobierno. Los gastos se incrementaron debido a que
los gastos corrientes lo hicieron; esto debido principalmente a que se crearon mas
instituciones estatales y aumentando asi el rubro de sueldos. Por otro lado, los gastos de
capital no tuvieron importantes incrementos.

Es posible observar que los gastos del SPNF han tenido un comportamiento parecido
al de los ingresos petroleros. En los afios en que han existido importantes ingresos
petroleros, los gastos también se han incrementado significativamente, como es el caso
en los afios 2012, 2013 y 2014.

De esta manera se puede decir que, a pesar de que los gastos del Sector Publico no
Financiero han aumentado significativamente de 2008 a 2016, estos han variado en la
misma forma que lo hacen los ingresos petroleros.

Tanto gastos como ingresos del sector publico se han expandido en los Gltimos afios
de la mano del crecimiento econémico. Sin embargo, a partir del afio 2007 el
crecimiento del gasto se incrementa sustancialmente, siendo mayores que los ingresos
del SPNF.

Segun los datos proporcionados por el Banco Central del Ecuador, en términos
reales, entre 2008-2016, los gastos del sector publico no financiero (SPNF) crecieron
un promedio anual de 7.90%. Sin embargo vemos que el crecimiento del gasto publico
de 2008 a 2016 es casi el doble.

El incremento de los gastos sobre los ingresos ha provocado que se genere déficit.
Para cubrir este déficit fiscal, el gobierno escogié el endeudamiento como via de

financiamiento.
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Figura 9: Deuda publica interna y deuda publica externa en millones de dolares

periodo 2008-2016

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Figura 10: Deuda publica total como porcentaje del PIB periodo 2008-2016

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se observa en la figura 10, la deuda publica interna ha crecido en menor

medida que la deuda publica externa. En el 2008, el endeudamiento total llego a

registrar un 22% del PIB. Al afio siguiente, se logro disminuir este valor a 16.4% del

PIB. De ahi en adelante, la deuda total ha crecido de manera desmedida, llegando a
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representar en el 2016 el 39.6% del PIB. Es decir que, en los Gltimos nueve afios la
deuda total aumento mas del 17% como porcentaje del PIB. Cabe mencionar que el
limite de endeudamiento es el 40% del PIB. Es necesario también mencionar que en
este periodo, a pesar de la crisis mundial de petréleo en los Gltimos afios, el pais obtuvo
los mayores ingresos petroleros de su historia (méas de 84 mil millones de délares en
términos nominales).

El gobierno a lo largo de estos 10 afios de gestion ha defendido el creciente gasto
publico aduciendo que ese rubro representa inversion y eso representara retornos en el
futuro. Sin embargo, muchas veces se confunden entre gasto de inversion y gasto
corriente. El gasto corriente no genera utilidad bien sea econdmica o social, mientras
que la inversién si la genera. Como se menciond anteriormente, los gastos corrientes
fueron los que aumentaron de forma desmedida y generando un importante déficit
fiscal.

Los conceptos de inversion y ahorro se usan indistintamente
vinculados especialmente en lo que tiene que ver a los proyectos publicos de
infraestructura. Se espera de ellos un retorno social que promueva el crecimiento
econdmico. La dificultad de esto radica en ritmo irregular entre este retorno y los

problemas que afronta la economia del Ecuador.
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Figura 11: Déficit o superavit global periodo 2008-2016 en millones de dolares
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Como se puede apreciar en la figura 11, el déficit fiscal ha ido en aumento con
excepcion del afio 2015 que se logré disminuir el déficit. En el 2014 se produce un
importante crecimiento en el déficit, llegando este a -7.312,2 millones de dolares; esto
debido a que en ese amo existio una importante reduccidn en los ingresos del Sector
Publico no Financiero por la caida de los precios del petréleo y también por el creciente
gasto publico. En el 2016 el déficit cae aun mas, siendo de -5.337,3 millones de ddlares.

En los primeros afios de gobierno de Rafael Correa se manejaron precios de barril de
petréleo de alrededor de los 100 dolares. A pesar de esto, el gasto corriente del gobierno
ha ido en aumento, generando asi un creciente deficit. Por otro lado, el precio del barril
de petroleo sufrid caidas importantes en el 2015, lo que generd menores ingresos
fiscales.

La mayor fuente de financiamiento elegida por el gobierno a lo largo de su periodo
ha sido el endeudamiento, principalmente con China. A pesar del menor déficit que se
obtuvo el 2016, las necesidades de financiamiento continGan siendo elevadas pues las

amortizaciones de deuda seran ligeramente inferiores a las de este afio. Obtener
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recursos por mas de $7.000 millones en el 2018 seria tremendamente dificil,
especialmente considerando que las condiciones iniciales del pais en el proximo afio,
incluyendo stock de deuda superior, menor crecimiento y costos de financiamiento méas

elevados en los mercados internacionales.
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Figura 12: Ingresos petroleros vs. déficit global en miles de millones de délares
periodo 2008-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se observa en la figural2, en la mayoria de afios el comportamiento ritmico
del deéficit ha sido muy parecido al de los ingresos por exportaciones petroleras. En el
2011 existe un importante incremento en los ingresos petroleros y en ese mismo afo
existe superavit. Después de este afio se observa que empieza a aumentar drasticamente
el déficit fiscal, pero en especial en los afios 2015 y 2016 que es cuando se produce la
crisis petrolera y los precios del barril cae, afectando asi a los ingresos por venta de
petréleo.

Los altos precios del petroleo permitieron al gobierno de Correa emprender un

programa de mejoras en la infraestructura productiva, vial, educativa y de salud; es
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decir que se incrementaron los gastos corrientes. Sin embargo, a pesar de la
modernizacion de la infraestructura nacional, se desperdicid la oportunidad de
desarrollar el pais con esa gran bonanza petrolera que termin6 en 2015.

Como se menciono anteriormente, al no poseer moneda propia, el gobierno no puede
aplicar una politica monetaria; por este motivo para tratar de mitigar el déficit global y
los bajos precios petroleros el gobierno ha usado instrumentos de la politica fiscal.
Araujo (2015, p.1) menciona en su articulo que varios economistas, como Alberto
Dahik, sostienen que cada dolar de caida del petréleo significa USD 70 millones menos
de ingresos al presupuesto. Esto quiere decir menos dinero disponible para invertir en
las mismas estatales Petroamazonas y Petroecuador, pero también implica una baja en
los subsidios de los combustibles que se importan. Asi como baja el crudo también baja
el costo de los derivados.

Los principales ingresos de la politica fiscal son por la via de impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y el endeudamiento pablico interno y externo. La politica
fiscal como accién del Estado en el campo de las finanzas publicas, busca el equilibrio
entre lo recaudado por impuestos y otros conceptos y los gastos gubernamentales.

Los dos principales instrumentos de la politica fiscal son los gastos e impuestos del
gobierno. Los cambios en el nivel y la composicion de los impuestos y el gasto publico
pueden tener un impacto en las siguientes variables de la economia: la demanda
agregada y el nivel de actividad econdmica; el patron de asignacion de recursos; la
distribucion del ingreso.

Uno de las formas que el gobierno utilizo para cubrir el creciente gasto publico es el
incremento de los impuestos. El argumento del Gobierno es que con dolarizacion la
unica politica posible de generar ingresos es la tributaria. Antes se podia devaluar, hoy

no. Y por eso los impuestos son una de las mayores fuentes de recursos del fisco.
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Figura 13: Ingresos tributarios en millones de dolares periodo 2008-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se puede apreciar en la figura 13 los ingresos por cuestion de impuestos han
aumentado de manera muy importante desde el afio 2008 hasta el 2016; 6.919,6
millones de dolares y 14.017,4 millones de dolares, respectivamente. Esto es mas del
doble de lo que se recaudaba en el 2008.

Otra de las formas que el gobierno eligid para tratar de cerrar el déficit global
creciente fue el endeudamiento

En conclusién, los gastos del SPNF se han incrementado por encima de los ingresos
en los ultimos 9 afios. Esto se dio de manera muy importante a partir de la crisis
internacional de petroleo en 2014 que afectaron a los ingresos petroleros del Ecuador.
Todo esto genero gque existan importantes déficits fiscales, para lo cual el gobierno
escogio la via del endeudamiento para financiar dicho déficit.

Parece ser para muchos economistas que la proporcién actual de la deuda no es
manejable. Para el vicepresidente del Colegio de Economistas de Pichincha, Victor
Hugo Alban, la deuda publica ecuatoriana ya llego a su limite legal del 40% del
Producto Interno Bruto, que establece el Codigo de Finanzas Publicas. Alban también

menciona que los costos de intereses son bastantes altos también y el costo financiero
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pasa a ser una carga bastante significativa para el presupuesto. Por otro lado, los plazos
de la deuda ecuatoriana son cortos relativamente, aparte de ser una deuda alta.

En este sentido el stock no es lo Unico relevante, se debe considerar adicionalmente
el flujo que representa el servicio de la deuda. A medida que la participacion de la
misma aumenta con respecto al PIB, amortizaciones e intereses empiezan a acumularse.
De acuerdo al mismo MF, en el periodo 2011-2014, el servicio de la deuda crecié més
del doble desde 2300 millones de dolares a cerca de 5100 millones de doblares.

Con todo lo descrito de como el gobierno ha manejado la politica fiscal, es necesario
analizar si esta es sostenible; es decir, que el gasto publico no debe crecer por encima de
los ingresos. De esta forma se evita que el Estado, para financiar sus egresos, tenga que
endeudarse cada vez mas, y que la deuda publica crezca de forma desmedida,

excediendo la capacidad de pago del pais.
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4. SOSTENIBILIDAD FISCAL

De acuerdo a Maldonado y Fernandez (2007), la sostenibilidad fiscal implica que el
gasto publico no debe aumentar por sobre los montos de los ingresos. De esta manera se
evita que el Estado tenga que endeudarse para financiar sus egresos, y que la deuda
publica crezca de forma desmedida sin tener la capacidad de pago (p.1).

La sostenibilidad fiscal es importante debido a que obliga a las autoridades del pais a
tener en cuenta en sus decisiones la disponibilidad de recursos de la Nacion, evitando
asi que el sector fiscal quiebre.

Una politica fiscal es sostenible si satisface la restriccion presupuestaria
intertemporal (RPI) del gobierno, esto es si el valor de la deuda publica actual es igual
al valor presente de los déficits o superavits primarios esperados futuros.

La sostenibilidad fiscal debe cumplir lo siguiente:
Ri+Bi=Gi+ (1 +i)Bt1 (1)
Donde:
R son los ingresos fiscales.
Gt son los gastos del gobierno sin incluir lo pagos al servicio de la deuda.
B: son los fondos adquiridos por emision de deuda.
it es la tasa de interes.
La restriccion presupuestaria para tiempos futuros es:

Bi=%"4 ftsj (Risj - Graj) + limy, oo 1B, RPI By

=% 20 Nt+j (Risj - Ges) )

Donde RPI es la Restriccion Presupuestaria Intertemporal.
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Zambrano y Franco (2015, p.8) mencionan que bajo ciertos supuestos (ingresos y
gastos fiscales mas intereses de deuda crecen en el tiempo con una tendencia
estocéstica), la Restriccidn Presupuestaria Intertemporal puede escribirse como:

Ri= W+ bG] 3)

Una condicion necesaria para que se cumpla la Restriccion Presupuestaria
Intertemporal es que las variables R; y G; cointegren, es decir, que crezcan en el
tiempo.

Asumiendo gque no ha habido cambio estructural, algunos tests indican que ingresos
y gastos del gobierno central si cointegran en la ecuacion (3), mientras otros tests
indican que no. Sin embargo, el test realizado por Zambrano y Franco (2015) confirman
que el valor de b es mayor a cero y menor que uno después del 2008, pero no
desempefia ningun papel la ecuacion (3) (p.21).

Maldonado y Fernandez (2007) utilizan modelos de simulacion para analizar la
sostenibilidad fiscal del Ecuador. Este modelo les permitié a los autores generar y
presentar escenarios a través de la simulacion de Monte Carlo de las principales
variables econémicas.

Las variables que utilizaron Maldonado y Fernandez fueron ingresos del gobierno
central, entre los que se dividen en ingresos petréleos e ingresos no petroleros. Otra
variable utilizada fueron los gastos del gobierno central. Finalmente utilizaron el
financiamiento del gobierno central como ultima variable.

La conclusién a la que llegan Maldonado y Fernandez es, a pesar de que la relacion
deuda/pib ha disminuido en los Gltimos afios, el nivel de endeudamiento pablico se ha
mantenido relativamente constante hasta el afios 2007. Sin embrago, como se ha
mencionado anteriormente, los ingresos fiscales dependen en buena parte de los

ingresos provenientes de un recurso no renovable: el petréleo; por otro lado los gastos
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del gobierno son crecientes, lo que hace que el gobierno tenga que endeudarse méas para
financiar su déficit. Esto genera que exista un escenario de inostenibilidad fiscal en el
futuro, ya que el periodo analizado es partir del 2007 proyectado hasta el 2030.

Fierro, et. all., (2017) hace referencia a que “la evidencia en relacion a la
sostenibilidad fiscal en Ecuador desde diferentes aristas y en diferentes periodos
concluye que en el pasado las finanzas publicas ecuatorianas han sido, en el mejor de
los casos, débilmente sostenibles. Sin embargo, en la actualidad mencionan que la
situacion fiscal del Ecuador es insostenible. Segun estos autores, parece que en Ecuador
la causa del problema de sostenibilidad fiscal sigue siendo la vulnerabilidad de las
finanzas pablicas a la volatilidad de los ingresos del petréleo y a la inobservancia de
reglas fiscales existentes” (p.23).

En otro estudio realizado por Zambrano y Franco (2015), utilizan un modelo de
simulacion utilizando minimos cuadrados (OLS) para analizar la situacion fiscal del
Ecuador en el periodo 1994-2014. Los datos que usaron fueron tomados de Sector
Publico no financiero y del Presupuesto del Gobierno Central. Las variables que
utilizaron fueron: ingresos, gastos y PIB.

Zambrano y Franco llegan a la conclusion de que la politica fiscal en el Ecuador ha
pasado de débilmente sostenible a insostenibilidad total. La solvencia de las cuentas
fiscales en el periodo analizado (1994-2014) no esta asegurada en el largo plazo. Por
otro lado, el gobierno esta acumulando déficits fiscales parecidos a los de la crisis de
1999, por este motivo las emisiones de deuda son mas riesgosas.

Dado que ambos estudios coinciden en analizar ingresos, gastos y deuda del
Presupuesto del Gobierno Central y del Sector Publico No Financiero, es necesario
analizar que ha acontecido con estas variables en el periodo de andlisis de este trabajo

(2008-2016).
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Figura 14: Ingresos vs. gastos del sector publico no financiero en millones de
ddlares periodo 2008-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia

Como se observa en el gréfico anterior, los gastos del SPNF han venido aumento por
sobre los ingresos durante los ultimos 5 afios, generando asi un déficit fiscal total muy
importante. Esto corrobora los estudios analizados anteriormente de que existe en el
Ecuador un déficit total, el cual es el déficit primario mas los pagos por intereses de la
deuda. Esto coincide con los afios en que los precios del barril de petr6leo sufrieron un

importante declive.
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Como se aprecia en el anterior grafico el Presupuesto General del Estado también se

ha visto afectado en el mismo periodo que existio la crisis petrolera. Esto ocasiono que

exista una importante disminucién de los ingresos.
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Figura 16: Evolucion de la deuda publica en millones de dolares periodo

2008 - 2016

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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La tendencia en estos 8 afios de andlisis es que los gastos del SPNF y del PGE han
crecido de forma muy importante por encima de los ingresos. Esto ha llevado a que se
generen importantes déficits en el sector fiscal, como ya se mostraron en la figura 11. Es
asi que los altimos tres afios se tuvieron déficits de 3.6%, 4.6% y 5.3% como
porcentajes del PIB. Para los expertos econémicos esto ha sido consecuencia de la
construccion de obras con supuestos sobreprecios como hidroeléctricas y al crecimiento
acelerado de la burocracia.

Para financiar estos déficits el estado ecuatoriano se ha visto en la necesidad de
endeudarse, y como se puede observar en el Grafico 16 la deuda publica ha crecido de
forma desmesurada. En 9 afios la deuda total pasé de 14 mil millones a 39 mil millones,
es decir que en el 2016 la deuda fue méas del doble que en el 2008.

La politica fiscal del Ecuador debe ser analizada por medio de un indicador, un valor
0 una medicion para evaluar cdmo se ha manejado con respecto a sus ingresos y gastos.

Un indicador es el de la deuda vs. PIB, a través del cociente entre estos valores. El
ratio deuda/P1B del ecuador ha ido en aumento como se puede observar en la siguiente

tabla;
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Figura 17: Deuda publica agregada como porcentaje del PIB periodo
2008 — 2016
Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: Propia
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Como se observa en el anterior gréafico, el endeudamiento publico ha ido variando
segun las necesidades del gobierno. De 2008 a 2011 se puede observar que tienen un
cambio oscilatorio pero que se mantenia entre el 22% y 18%. Sin embargo, a partir del
2012 este valor aumenta considerablemente y fue incrementando hasta llegar al 2016 al
39.60%. Esto coincide con los bajos ingresos petroleros registraos los Gltimos cuatro
afios, por lo que el gobierno se vio en la necesidad de emitir deuda para financiar su
déficit.

Bajo el concepto del endeudamiento consolidado, existen economistas como Alberto
Acosta que indican que el Estado deja de considerar los montos de las deudas
adquiridas entre instituciones del sector publico, por lo que este ratio deuda/PIB podria
ser mas elevado. Con la nueva definicién de deuda publica que dice la constitucion a
partir del afio 2016, se eliminan las obligaciones que tiene el estado con otros
organismos publicos. Es por este motivo que el 2016 la deuda publica disminuyé méas
de 12 mil millones de délares.

Los ingresos fiscales dependen en buena parte de los ingresos provenientes del
petroleo. Los ingresos petroleros a su vez dependen del precio y el volumen de
produccion, ambas variables expuestas al impacto de choques exdgenos. Por tanto, si no
aumentan los ingresos tributarios (permanentes) y disminuyen los gastos del Gobierno,
sera necesario un mayor ajuste fiscal en el futuro.

Otro indicador de sostenibilidad fiscal que se puede analizar es el déficit primario
macro-ajustado. Este es un indicador mas preciso que el ratio deuda/P1B, debido a que
permite analizar la sostenibilidad del gobierno central desde el cumplimiento de una
restriccion presupuestaria.

La formula de este indicador es:



r: tasa de interes real.

g: crecimiento real.

d¥ : balance primario macro-ajustado.

_Si I} =0, hay sostenibilidad.
_SiIf > 0, hay inostenibilidad.

_Si I} <0, hay sostenibilidad.
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r—=60
[1+6] by + dt!

Tabla 5: Indicador déficit primario macro-ajustado periodo 2008 — 2016.

Afio Indicador Sostenibilidad/Insostenibilidad
2008 -0.27 sostenible

2009 1.32 Insostenible

2010 0.35 Insostenible

2011 2.28 Insostenible.

2012 1.71 insostenible

2013 2.85 Insostenible

2014 4,17 insostenible

2015 5.20 insostenible

2016 4.75 insostenible

Fuente: Banco Central del Ecuador y Ministerio de Finanzas. Elaboracién: Propia

Como se puede observar en la tabla anterior, la politica fiscal ha sido sostenible

unicamente en el 2008. A partir del 2009, el indicador ha ido en aumento constante

hasta el 2016, lo cual indica que existe insostenibilidad fiscal en los ultimos 8 afios.
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Segun Uribe (2007), atn cuando el Presupuesto del Gobierno Central depende en gran
medida de los ingresos petroleros, si no existen variaciones significativas en los precios
del crudo, la insostenibilidad fiscal se mantendria. Esto se debe, principalmente, al
hecho de que el petréleo es un bien no renovable cuya produccion empieza a disminuir
a partir de 2010, segun datos proporcionados por Petroecuador, debido al agotamiento
de las reservas probadas de crudo en los campos de explotacion.

Todo lo anteriormente analizado indica que la politica fiscal del Ecuador es
insostenible en el largo plazo, dado en creciente déficit fiscal que se da afio con afio. Es
por esto que para financiar los déficits cada vez se tendria que acudir a endeudamiento
cada vez més caro; por lo que seria inevitable realizar un ajuste fiscal en el futuro.

Para mitigar la insostenibilidad fiscal se deben reducir los gastos del gobierno, sobre
todo los gastos corrientes, para que de esta manera no superen a los ingresos y no tener

que lidiar con déficits fiscales.
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Conclusiones

Desde principios de los afios de 1970, la economia ecuatoriana ha dependido de los
ingresos obtenidos por la venta de petréleo. Los resultados corroboran la relacion entre
el crecimiento de la economia y el precio del barril del petréleo. Sin embargo, se
observa una gran volatilidad de los ingresos fiscales como resultado de los continuos
cambios en los precios del barril de petréleo ecuatoriano.

El petréleo, ha jugado en estas Ultimas tres décadas, un papel fundamental en la
economia del Ecuador. Se podria decir que la vida politica, social, y econémica a girado
al rededor de este mineral, no hay duda también que esta nueva riqueza que se nos vino
de pronto, nos cogi6é mal preparados, y fuimos como el pobre que de pronto tiene un
montdn de plata y no sabe qué hacer y como. El Ecuador desperdici6 una gran
oportunidad, que no lo volvera a tener en mucho tiempo, ya que como sabemos, el
petroleo es un mineral que se acaba y en poco tiempo mas ya no contaremos con é€l, de
alli, que la responsabilidad de quienes la manejaron es alin mayor.

La alta dependencia en la explotacion de recursos naturales puede dar como
resultado La Enfermedad Holandesa debido al aumento significativo de los ingresos del
pais, atribuidos al descubrimiento del petréleo en los afios 70.

El gasto primario del gobierno el cual excluye los pagos de intereses sobre la deuda,
se expande en gran medida a partir del gobierno actual que comenzo sus funciones en el
2007. El déficit primario no petrolero pasa de un 10 por ciento del PIB no petrolero a
superar el 18%. Esto ha tenido grandes consecuencias en la sostenibilidad de la politica
fiscal.

La caida de los precios del petroleo del ultimo afio ha generado y sumado al gran

gasto publico del gobierno, han llevado a que se genere un decrecimiento de la
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economia. Por otro lado ha llevado al gobierno a buscar otras formas de ingresos
fiscales, como es el caso de la creacion e incremento de impuestos.

A lo largo de estos el gobierno se ha mantenido en que la inversion pablica no debe
restringirse, mas aun, que debe incrementarse y no acepta argumentos que indican que
el nivel de inversion publica podria ser excesivo.

La politica fiscal ha pasado de un escenario de sostenibilidad a uno de
insostenibilidad en el periodo estudiado. Debido a la politica vigente, la solvencia de las
cuentas fiscales a largo plazo no esta asegurada.

En el periodo de estudio el gasto publico se encuentra por encima de los ingresos y la
relacion de largo plazo entre estas variables se debilita. Ademas, el gobierno esta
acumulando déficits fiscales a tasas altas. Debido a esto, las emisiones de deuda del
estado seran percibidas como mas riesgosas.

Cada vez el escenario econdémico en el Ecuador es de insostenibilidad fiscal. El
mayor riesgo de esto es que se busque financiamiento a través de la emision de méas
deuda, seguramente con condiciones desfavorables para el pais como menor tiempo de
plazo para pagos y mayores tasas de interés.

El gobierno debe reducir el gasto corriente con una verdadera optimizacion del
tamanio del sector publico y el cierre de instituciones redundantes. También debe
eliminar los subsidios al consumo domestico de combustibles. El diferencial entre el
costo de venta domestico y los precios internacionales de derivados petroleo esta en sus
niveles historicos mas bajos lo que reduce el impacto de la eliminacion total de

subsidios y un menor costo inflacionario dada nuestra ubicacion en el ciclo econdémico.
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