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Introduccion

Introduccion

meérica Latina puede convertirse en un continente de paises desarrolla-
dos. Sibien este objetivo parece un suena lejano incluso paralos propios
latinoamericanos, se podria lograr en el lapso de una generacion. Enlos
ultimos 20 afos, el nivel de ingresos promedio per capita se duplico enla
regién, pasando de USS7.200 a USS14.160," lo que permitio que méas de 50 millones
de personas salieran de la pobreza (Powell, 2016). La clase media, a la que a prin-
cipios de siglo pertenecia poco mas del 40% de los habitantes, ha alcanzado ya el
70% de la poblacion. Esta transformacion economicay social es la mejor inspiracion
para sequir creciendo, mejorar la calidad de vida de los latinoamericanos y lograr
gue todos los que viven en nuestro continente tengan igualdad de oportunidades.

Los paises de laregion andina, y en particular Ecuador, se encuentran entre
los que han experimentado el crecimiento econdémico y la expansidn de la clase
media con mayor intensidad. De hecho, los 15 afios posteriores a la dolarizacion de
la economia ecuatoriana constituyen el periodo de mayor crecimiento econémico
sostenido registrado en el pais desde que se dispone de estadisticas modernas.
Esto permitio lograr una transformacion social sin precedentes e iniciar la transi-
cion hacia un pais con predominio de la clase media, con todas las implicaciones
que ello puede tener para el bienestary el desarrollo. Los paises andinos, incluido
Ecuador, también se hallan entre los que tienen mayores posibilidades de sequir
avanzando en esta senda de crecimiento y bienestar para transformarse en na-
ciones desarrolladas en un plazo razonable de tiempo.

Sin embargo, el fin del superciclo de las materias primas y, mas recientemente,
la crisis de la COVID-19 constituyen shocks adversos que la region andina ha tenido
que afrontar y que tuvieron un impacto particularmente marcado en Ecuador.
Buena parte de la expansion econémicay de la transformacion social que los paises
andinos vivieron en el siglo XXI se debe al viento de cola que supusieron los elevados
precios de las materias primas que aportan el grueso de su cesta exportadora. Con
el desplome del precio de estos productos, que se produjo en 2015, la region afrontd
turbulencias macroeconomicas y una ralentizacion del crecimiento econémico,
gue generaron un entorno mas dificil para dar continuidad al proceso de movilidad

1 Ingresos per capita sequn paridad del poder adquisitivo (PPA) en dolares constantes de 2011 (Indica-
dores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial).
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social ascendente que se habia producido en anos anteriores. Ecuador es el pais
andino que mas afectado se ha visto por el shock, debido a la magnitud de las
vulnerabilidades macrofiscales que se habian acumulado antes del mismo. Ademas,
es uno de los paises de la region en el que mas ha repercutido la pandemia de la
COVID-19, como consecuencia del poco espacio fiscal disponible paraimplementar
medidas de mitigacion de sus impactos sobre familias y empresas.

Sin embargo, las medidas de reforma acordadas con el Fondo Monetario In-
ternacional (FMI), con metas de crecimiento en 2024 de un 3% anual del producto
interno bruto(PIB), cifra a la que se espera llegar con laimplementacion de estas
medidas, es insuficiente para sostener una convergencia real hacia los niveles
de vida de las economias desarrolladas.

Para acelerar el crecimiento hasta alcanzar el umbral de los paises desarro-
llados, se requiere un vector dinamizador de la economia que pueda generar un
gran impacto. Este vector podria ser la inversion masiva en infraestructura, lo-
gistica, bienes publicos y todo el soporte material de la economia digital.? La
infraestructura de Ameérica Latina, y en particular la de los paises andinos, esta
muy por debajo de las necesidades de expansion de sus economias, y esto cons-
tituye un freno para el aumento de la productividad. Incluso en Ecuador, que es
uno de los paises que mas inversion publica movilizé durante los anos previos
al fin del superciclo de las materias primas, persisten importantes brechas de
infraestructura con respecto a las economias de mayor desarrollo relativo. Ello
deja poco espacio para la complacencia; el pais no debe dejar de lado el objetivo
de elevar y modernizar, al mismo tiempo, su dotacion de capital publico.

;Cual podria ser la contribucion de la puesta en marcha de un ambicioso plan
de inversion en infraestructura en la region andina? El panel izquierdo del grafico
1 muestra estimaciones sobre la senda que tomaria el PIB per capita promedio de
los paises andinos bajo distintos escenarios de inversion en infraestructura en un
horizonte de 25 afios. El escenario 1es el inercial, en el que la inversion en infraes-
tructura se mantiene cerca de su promedio historico en laregion(2,8% del PIB). En
el escenario 2 se produce un salto de la inversion en infraestructura desde el afo
1 parasituarlaen un 6% del PIB desde ese periodo(que es el nivel de inversién que
se considera 6ptimo segun las necesidades de la region). El escenario 3 contempla
una convergencia gradual de la inversidn en infraestructura hasta ese 6% del PIB
durante los primeros siete anos del periodo de proyeccion. Como se puede apreciar,
en los dos Ultimos escenarios, la renta per capita promedio de los paises andinos
aumenta hasta aproximarse a los USS30.000 (segun paridad del poder adquisitivo
[PPA]en délares constantes), un nivel similar al que hoy presentan algunas econo-

2 Laralentizacion del crecimiento como producto de la pandemia hara de este imperativo de acelerar
el aumento del gasto en inversion publica en infraestructura una exigencia aun mayor.
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mias avanzadas. Por su parte, el panel derecho del grafico muestra estimaciones
delimpacto que tendria el plan de inversién propuesto® para los cuatro paises an-
dinos. En el caso de Ecuador, se estima que el plan de inversion planteado podria
duplicar el PIB per capita, y esto permitiria retomar el proceso de convergencia
hacia economias de mayor desarrollo relativo, lo cual es necesario para la consoli-
daciony profundizacion de los avances logrados desde el cambio de siglo.

Grafico 1: Escenarios de crecimiento para los paises de la region andina a 25 afios (PIB per
capita segin PPA constante de 2011)
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Fuente: Calculos propios.

Notas Para calcular el efecto de los tres escenarios de inversion sobre el crecimiento del PIB de la
region andina en su conjunto (panel superior) se utilizé el valor del multiplicador fiscal estimado por
lizetzki et al. (2013). Se emplea para estos ejercicios la tasa de crecimiento poblacional promedio para
2015-35 de la region calculada por CEPAL, Datos y Estadisticas (www.cepal.org). Para estimar el impacto
del plan de inversion propuesto en el capitulo 2 sobre cada uno de los paises andinos (panel inferior) se
utilizé un modelo de crecimiento enddgena calibrado para cada pais, al cual se le afadio el crecimiento
del PIB per cépita promedio 2000-18. El afo O corresponde a 2018.

3 Elplan de inversion se presenta en el capitulo 2.
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El principal obstaculo para lograr este alto nivel de inversion es la limitada
capacidad fiscal que poseen los paises de laregion, un problema especialmente
pronunciado en Ecuador. La mayoria de los paises de América Latina tiene in-
gresos tributarios por debajo del 20% del PIB; en Ecuador, dichos ingresos no
alcanzan a representar un 15% del PIB. Con este nivel de tributacion resulta prac-
ticamente imposible aumentar la inversion publica hasta los niveles que requiere
la region. A partir de 2015, a raiz de la caida de los precios de los commodities y
de las dificultades fiscales que se originaron, se produjo una disminucion de la
inversion publica, con el proposito de reducir los déficits fiscales. Esta tendencia
fue particularmente notable en el caso ecuatoriano, debido a la magnitud de los
desequilibrios fiscales que afloraron tras el shock petroleroy que obligaron a
llevar a cabo un proceso de ajuste en el que lainversion ha sido la principal dam-
nificada. Poner en marcha el esfuerzo de inversion en infraestructura que este
libro propone para dinamizar el crecimiento requiere completar este proceso de
consolidacion, asi como establecery poner en practica las reformas fiscales que
el pais necesita para que la inversion publica retorne en el mediano plazo al nivel
requerido para cerrar las brechas de infraestructura con el mundo desarrollado.

La productividad, que sigue frenando el crecimiento econdmico de la region,
constituye otro problema acuciante para Ecuador. El crecimiento econdémico de
Ameérica Latina en los ultimos 20 afios ha estado impulsado por un aumento del
stock de capital y un crecimiento del empleo; este incremento en la disponibili-
dad de factores no se ha traducido en ganancias significativas de productividad.
Para impulsar la productividad, es menester aumentar la inversion en infraes-
tructura, asi como también aumentar la inversion, tanto publica como privada,
eninnovacion y adopcion de nuevas tecnologias, y en formacion de habilidades
y competencias, entre otras necesidades. Este proceso debe acompanarse de
politicas publicas que promuevan la competitividad y la flexibilidad, asi como la
apertura de los mercados, en un marco de respeto a los derechos de propiedad
claramente establecidos.

LLa expansion extraordinaria de la clase media en Ameérica Latinay lareduccion
de los niveles de pobreza que acontecieron durante los ultimos anos plantean
nuevos retos para el desarrollo de estos paisesy para la definicion de sus politicas
publicas. Una parte importante de los individuos que dejaron atras la pobreza
para pasar a engrosar las filas de las clases medias latinoamericanas todavia se
encuentra en proceso de consolidacion, y no se halla muy lejos de la linea de la
pobreza. En este contexto, la politica social deberia reorientarse hacia la provi-
sion de mecanismos de aseguramiento adecuados a las necesidades de estos
colectivos, incluyendo sistemas previsionales con mayores niveles de cobertura
y seguros de desempleo, entre otros. Asimismo, la educacion, la salud y la calidad
de los servicios publicos son areas en las que habra que invertir en las proximas
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décadas. El incumplimiento de las demandas de los hogares recién integrados
ala clase media en cuanto a la calidad y disponibilidad de los servicios y bienes
publicos que reciben del Estado puede producir insatisfacciones que deriven en
conflictos socialesy presiones sobre el gasto publico en el corto plazo. Adoptar
y mantener una politica de crecimiento sostenido con equidad es la mejor res-
puesta a esta nueva serie de demandas originadas por el reciente ascenso social
de amplios sectores de la poblacion latinoamericana.

Presentar un libro cuyo principal objetivo es proponer estrategias de creci-
miento economico y social acelerado en América Latina, y particularmente en
Ecuador, puede parecer desconcertante en un momento en el que el mundo
atraviesa por una pandemia con impactos devastadores sobre las economias y
los seres humanos. EI7de enero del 2020 China anuncio que habia identificado
un nuevo tipo de coronavirus, que se conoceria popularmente con el nombre de
COVID-19. Pocos dias después, el virus habia ingresado en Tailandia 'y Japon,
y una semana mas tarde en Estados Unidos. En muy poco tiempo se extendio
a Europa, con impactos dramaticos en Espana e Italia. EI 26 de febrero, a solo
50 dias de que se supiera de su existencia, Ilegd a América Latina. Nunca en la
historia reciente una plaga se habia propagado en todo el mundo en tan poco
tiempo. En respuesta a la pandemia, muchos paises implementaron interven-
ciones sin precedentes, que incluyeron el cierre temporal de amplios sectores
de la producciony el comercio, el cierre de escuelas y universidades, el cierre
de aeropuertos y fronteras, la prohibicién de reuniones masivas y de eventos
publicos, y el aislamiento en los hogares.

En consecuencia, los impactos sobre la economia global, y de América La-
tinay el Caribe en especial, han sido muy severos. Escenarios elaborados por
economistas del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),“ en coincidencia con
estimaciones de otras organizaciones internacionales, indican que en 2020 |a
recesion economica es inevitable. De un crecimiento de alrededor del 3% que se
esperaba este afio en Ameérica Latinay el Caribe, la actividad econdmica retro-
cedera enunrango de entre -2% y -5%, o mas, dependiendo de la intensidad del
efecto economico derivado de las cuarentenas en cada pais y de las medidas con-
traciclicas que hayan adoptado los gobiernos. En estas estimaciones economicas
se presentan principalmente dos escenarios potenciales. El primero prevé una
recuperacion rapida en 2021. Para ello, se asume que la pandemia es controlada
en el verano del hemisferio norte en 2020. El sequndo escenario se produciria si
la pandemia se extiende hacia final de ano o incluso si hay un resurgimiento de
la COVID-19 en 2021, en ausencia de una vacuna efectiva. En este escenario, el

4 Véase el trabajo coordinado por Nuguer y Powell (2020).
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mundo podria sequir en recesiony larecuperacion se lograria mas lentamente y
amas largo plazo (FMI, 2020).

Aun enun escenario de rapida recuperacion, la crisis producto de esta pande-
mia aumentara la desigualdad de ingresos. Es casi sequro que los hogares mas
pobres se veran afectados de manera desproporcionada por la crisis de COVID-19
y que los trabajadores informales tendran mas probabilidades de perder sus in-
gresos por tiempos mas prolongados. Muchas empresas, especialmente micro,
pequefas y medianas, las que mas empleo generany que representan mas del
90% de los establecimientos en Ameérica Latina, estan enriesgo de cerrar perma-
nentemente. Datos preliminares muestran que en laregion larazon entre liquidez
y gastos operativos se encuentra entre 1y 3 meses. Las pequenas y medianas
empresas (pyme) en general pueden tolerar estar cerradas menos tiempo de lo
gue muestra la mediana de cada pais. La reapertura de muchos sectores eco-
nomicos entre mayo y junio de 2020 en el mundo, y en particular en Ecuador, es
un avance en la direccion de recuperar la economia. No obstante, aun esta por
probarse el efecto agregado de la reapertura en la reactivacion econémica, del
empleoy del consumo.

Esta situacion ha puesto en riesgo a la clase media'y comprometido la gran
reduccion de la pobreza que venia dandose en América Latina desde finales de
los anos noventa. El motor principal de este cambio social fenomenal fue el cre-
cimiento economico, que explica mas del 90% de la caida de la pobreza. Con una
mayor inversion, mas expansion y la creacion de nuevas empresas, se genera-
ron mas empleos formales, que permitieron ampliar la clase media a los niveles
gue conocemos hoy en Ameérica Latina. Sin embargo, la gran tarea pendiente del
continente no es crecer solamente por acumulacion de capital y empleo, sino
aumentar de manera permanente la productividad para crecer de una forma mas
sostenible.

Parte importante de la clase media se encuentra en condiciones de vulne-
rabilidad, cerca de la linea de pobreza. Con el impacto de la crisis actual sobre
el empleoy los ingresos, este sector va a ser afectado de manera significativa.
Economistas del BID calculan que en el corto plazo la pobreza monetaria podria
aumentar, en promedio, de un 26% a un 29% de la poblacion en la regién andina,
lo cual implica un incremento del 11%. Por su parte, el sector consolidado de la
clase media podria pasar del 31% de la poblacion al 27%, un descenso del 13%,
mientras que el sector vulnerable creceria del 40% al 42 %, después de absorber
parte del sector consolidado y de perder un contingente que caeria en la pobreza
nuevamente. Incluso el sector de altos ingresos podria caer del 1,9% al 1,6 % de la
poblacion(de la Cruz, Manzano y Loterszpil, 2020).

La expansidn de la clase media ha generado mejoras sustanciales en la cali-
dad de vida de buena parte de la poblacion, pero en la crisis actual es necesario
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actuar de manera decidida para mantenery hacer avanzar los logros sociales de
las dos ultimas décadas. En el corto plazo los gobiernos adoptaron de manera
prioritaria medidas para salvar vidas, deteniendo la propagacion del virus y evi-
tando que el sector de salud se viera desbordado. Asimismo, se tomaron medidas
para proporcionar alivio a los hogares mas vulnerables que perdieron sus fuentes
de ingresos. También se definieron medidas para apoyar a las empresas y redu-
ciral minimo los despidos, quiebras y liquidaciones, sobre todo en el sector de
pyme (Blackman et al., 2020). Las medidas fiscales y monetarias adoptadas con
caracter extraordinario por practicamente todos los paises del mundo revelan
las graves dificultades que se enfrentan con la pandemia. Paises con recursos
y profundidad economica como Estados Unidos y los de la Unién Europea de-
dicaron mas del 10% del PIB para abordar la grave recesion y el desempleo que
se generarony los bancos centrales pusieron en marcha extensas medidas de
liguidez. A modo de comparacion, en la crisis financiera de 2008 estos bloques
economicos dedicaron el 2,5% del PIB para estimular la economiay reiniciar los
flujos financieros. En Ameérica Latina, con muchos menos recursos y una mayor
fragilidad econdmica, los efectos de la recesion econdémica se veran, sin duda,
de manera mas aguda.

Regresar alanormalidad, después de tan tremenda adversidad, es una tarea
gue demandara tiempo y grandes esfuerzos para volver a ordenar las economias
y el tejido social de cada pais. La recuperacion de la economia requerira una
fuerte colabaoracion e interaccion entre el sector publico y las empresas privadas.
Los paises de laregion deberan restablecer su situacion financieray monetaria,
aumentar progresivamente su espacio fiscal y reducir el endeudamiento en el
que se estaincurriendo en la actualidad. La inversion publica en infraestructura
y bienes publicos debera tener una prioridad mayor y sera imprescindible, en
primer lugar, para aumentary sostener la demanda agregada, con especial énfa-
sis enlos sectores de alto empleo de mano de obra, y en segundo término, para
aumentar la productividad y lograr las metas de crecimiento que se proponen en
esta publicacidn. La crisis puso de relieve que reducir las barreras de financia-
miento que enfrentan actualmente las empresas deberia ser una prioridad de las
politicas publicas para poder impulsar el crecimiento de las empresas, generar
empleoy, en el mediano y largo plazo, incrementar la productividad y reducir la
informalidad. Debido al crecimiento de la pobrezay a la necesidad de atender a
la clase media, habra que reformular los programas de apoyo a los sectores mas
pobresy rehacer los sistemas de aseguramiento social para los sectores medios.

Por otro lado, y esta serala novedad y la mejor noticia que muy probablemente
dejara la crisis del coronavirus, se abriran nuevas oportunidades y se podra volver
a emprender el camino del crecimiento bajo nuevos paradigmas, marcados por
las innovaciones tecnologicas y las que en particular sean impulsadas y estimu-
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ladas por la revolucion digital y la creatividad de los nuevos emprendedores. De
la mano de estos nuevos paradigmas, vendran los cambios estructurales que
anticipan la llegada de una etapa nueva en los vinculos entre individuos, empresas
y paises. En este sentido, quedan abiertas grandes preguntas sobre la forma de
la globalizacion y de la sociedad que se experimentaran en los proximos anos.
En efecto, los Estados estan creciendo en tamano y en cuanto al alcance de sus
politicas, entonces, ;como recuperar el equilibrio entre lo publico y lo privado, y
fortalecer el mercado de manera eficiente? ;Cémo se van a redistribuir los cen-
tros de producciony las cadenas de suministro y comercializacion en el mundo?
;Vamos hacia una diversificacion mayor de paises productores? ;Como afectara
estoa América Latinay el Caribe? ;Se acelerara la robotizacion de la produccion?
Cualesquiera que sean las respuestas a estas y otras preguntas relevantes, la
agenda de crecimiento y desarrollo sequira siendo una prioridad central para la
region, y es muy probable que se trate de un crecimiento y de un desarrollo aun
mas centrados en la economia digital.

El gran salto de desarrollo econémico y de bienestar creciente de la poblacion
qgue propone este libro requiere que se restablezca la normalidad primeroy que
se pongan en marcha grandes reformas estructurales en paralelo. La formali-
zacion de la economiay la eficiencia de la fiscalidad, la masificacion y la mejora
de la equidad de los sistemas de seqguridad social y de pensiones, la calidad y la
sostenibilidad financiera de la educacion y de la salud, la extension de las redes
digitales para sostener la economia del futuro, asi como la reforma de las insti-
tuciones para hacerlas mas eficientes, son todos temas que requieren cambios
profundos para lograr el avance fuerte y sostenido de estos paises. En tiempos
de post crisis, estas transformaciones, que parecian dificiles, se pueden hacer
mas factibles ante la necesidad de innovar y reinventar el futuro.

Este libro, dedicado a formular una estrategia de crecimiento para Ecuador,
forma parte de una coleccion de estudios elaborados por el BID con el proposi-
to de impulsar el crecimiento de la economia, reducir la pobrezay fortalecer la
clase media de los paises de laregion andina a partir del cierre de las brechas de
infraestructura y de aumentos de la productividad. Dicha coleccion incluye un
libro de alcance regional®y cuatro publicaciones enfocadas, respectivamente,
en Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru, en las que se presentan propuestas de
politicas especificas para cada uno de estos paises.

El capitulo 1 ofrece un diagnéstico del desempeno reciente de la economia
ecuatoriana. En él se describe la fuerte expansion economica que vivio Ecuador
desde principios de siglo hasta 2014, asi como la reduccion de la pobrezay el
crecimiento de la clase media que este proceso permitio. Ademas, se detalla el

5 Véase de la Cruz, Manzano y Loterszpil (2020).
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riesgo asociado a la compleja coyuntura macrofiscal que actualmente enfrenta
el pais, y que podria llevar a un estancamiento, o incluso a una reversion, de su
proceso de transformacion social. Considerando este contexto, se argumenta
gue la mejor estrategia para mitigar ese riesgo es tomar medidas que permitan
volver a acelerar el ritmo de crecimiento de la economia.

El capitulo 2 propone un ambicioso plan de inversion en infraestructura para
implementar en dos décadas, el cual constituye el elemento central de la estra-
tegia de estimulo al crecimiento que plantea este libro. A tal efecto, el capitulo
parte de un analisis de las brechas de infraestructura que aun tiene Ecuador
conrespecto alas economias de mayor desarrollo relativo. A partir de la estima-
cion de las brechas y de su valor, se propone una senda de inversion que podria
cerrar las brechas actuales y estimular la actividad. Ademas, se establece un
conjunto de proyectos transformacionales en areas como energia, transporte,
aguay saneamiento, productividad rural y movilidad urbana. Debido a que una
estrategia como la que se propone solo podria tener los efectos deseados si el
marco institucional en el que se implementa es el adecuado, el capitulo también
incluye un analisis del sistema ecuatoriano de priorizacion ex ante de la inversion
publica. Sobre la base de ese diagnostico se determina una serie de acciones que
reducirian el riesgo de destinar recursos a proyectos de baja rentabilidad social,
un problema que ha sido recurrente en los episodios histéricos de grandes push
de infraestructura como el que se plantea(Warner, 2014).

Una vez expuesta la estrategia de inversion, el libro presenta dos capitulos
sobre como financiarla. El primero de ellos (el capitulo 3) se centra en como au-
mentar el espacio fiscal para que el Estado pueda destinar varios puntos adicio-
nales del PIB ala ejecucion de un ambicioso plan de inversion en infraestructura.
Por su parte, el capitulo 4 analiza el rol que podria desempenar el sector privado
en el financiamiento del plan de inversion propuesto a traves de las asociaciones
publico-privadas (APP).

Por ultimo, en los capitulos 5y 6 de discute de qué manera aumentar el impac-
to de una estrategia de inversion como la que se desarrolla en este libro. Para que
el gasto de inversion en infraestructura tenga un mayor efecto multiplicador sobre
el resto de la economia, es fundamental contar con un sector privado dinamico.
Por esa razon, el capitulo b explora los obstaculos que limitan el desarrollo de
las empresas ecuatorianas y que, por ende, afectan la inversion y el crecimien-
to. Por su parte, el capitulo 6 evalla opciones para sequir impulsando la clase
media, cuya consolidacion es el principal objetivo de la agenda de crecimiento
que se propone. A tal efecto, se plantea la necesidad de migrar desde el enfoque
asistencialista que las politicas sociales han tenido en Ecuador(y en el resto de
la region) hacia uno que permita la articulacion de opciones de aseguramiento
de los ingresos de las familias ante shocks adversos.
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Capitulo 1

Capitulo 1
Crecimiento econdmico,
transformacion social y perspectivas

4

ras la crisis financiera de finales del siglo pasado, Ecuador experimen-

t6 una prolongada fase de crecimiento econoémico que trajo consigo

grandes transformaciones sociales. A raiz de la dolarizacion del siste-

ma monetario y de otras reformas fiscales, el pais restableci6 una es-
tabilidad macroeconomica que fue clave para incrementar el ritmo de expansion
de la economia. A esto se sumaron, a finales de la pasada década, el impulso ala
infraestructuray una serie de reformas sociales que contribuyeron a reducir la
pobreza a niveles nunca antes experimentados en el pais. De este modo, surgio
una clase media pujante que, por primera vez en la historia de Ecuador, se con-
virtio en el colectivo mas numeroso de la sociedad ecuatoriana.

Sin embargo, los efectos del fin del superciclo de las materias primas atn no
han sido superados. Tras el desplome de la cotizacion internacional del petroleo
en 2015 1legd a su final el ciclo expansivo que la economia ecuatoriana habia ve-
nido experimentando en los tres lustros anteriores, lo que dejo en entredicho la
sostenibilidad del modelo de desarrollo que gradualmente se conformo durante
ese periodo. Ecuador enfrentd una fuerte recesion en 2016 y, luego de larecu-
peracion de 2017, vuelve a exhibir claros sintomas de desaceleracion.

En el actual contexto de bajo crecimiento, el mantenimiento y la profundi-
zacion de los avances sociales que se lograron en los primeros 15 afos de este
siglo podrian estar en riesgo. Una de las principales consecuencias del shock
petrolero fue lainterrupcion de la tendencia de movilidad social ascendente que
vivio el pais durante ese periodo. A ello se suma el hecho de que un alto porcentaje
de la poblacion ecuatoriana todavia se encuentra en la franja de ingresos que co-
rresponde a la clase media vulnerable, y por lo tanto corre un riesgo significativo
de volver a caer enla pobreza. Lo anterior implica no solo que Ecuador podria no
llegar a completar el proceso de erradicacion de la pobreza, sino que también
enfrenta el riesgo de que se reviertan algunos de los avances sociales logrados
durante las ultimas décadas.

14
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Este libro sostiene que para consolidar la clase media que ha surgido en
Ecuador y propiciar su crecimiento en el futuro es necesario aumentar el ritmo
de expansion de la economia. Aproximadamente tres cuartas partes de la mo-
vilidad social ascendente que tuvo lugar en Ecuador durante el superciclo de las
materias primas se explica por el crecimiento economico (Gachet et al., 2017).!
Asimismo, la experiencia internacional muestra que es practicamente imposible
tener éxitos significativos en la erradicacion de la pobrezay el incremento del
peso de la clase media en contextos de bajo crecimiento econémico.

Ecuador necesita impulsar una agenda de crecimiento sustentada en el fo-
mento de la productividad, pero también en la acumulacion de capital. Existe un
amplio margen paraincrementar la contribucion de la productividad al proceso de
desarrollo ecuatoriano; la evolucion de la productividad en el pais ha sido histori-
camente decepcionante, lo que contribuye a explicar la lenta convergencia de la
economia ecuatoriana hacia los niveles de bienestar de las economias avanzadas.
El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) publico en 2018 un extenso estudio
en el que se delineaban algunas de las reformas estructurales gque contribuirian a
impulsar la productividad en la region andina; dicho estudio se enfocd principal-
mente en el diseno de los sistemas tributarios, la politica comercial y el sistema
financiero (Ruiz-Arranz y Deza, 2018).2 A diferencia del mencionado estudio, el
presente libro se centra en el seqgundo pilar de la agenda de crecimiento que se
propone para Ecuadory para el resto de laregion andinay, por lo tanto, se enfoca
en como acelerar el ritmo de acumulacion de los factores de produccion.

El despegue de la economia ecuatoriana en los afnos posteriores a la dolarizacion
se explica por el boom de las materias primas y por la puesta en marcha de varias
reformas. Un factor que cumplié un papel determinante para el despegue de la
economia ecuatoriana fue el superciclo de las materias primas, un shock positivo
de los términos de intercambio que gener¢ las divisas necesarias para sostener la
dolarizacion y dinamizar la actividad econémica e incrementar el ingreso per capita
(gréfico 1.1). No obstante, sin restar importancia alos vientos de cola que favorecieron
a Ecuador tras el cambio de siglo, varias reformas contribuyen también a explicar ese

1 Ferreira et al. (2013) observan que, durante la primera década de este siglo, el peso del crecimiento
economico como factor determinante de la transformacion social que se produjo en las economias
latinoamericanas incluidas en sus estimaciones fue similar al estimado por Gachet et al. (2017) para
Ecuador.

2 Para un analisis més focalizado del reto de la productividad en Ecuador, véase Ruiz-Arranz y Deza
(2018).
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despegue econdmico: i) la estabilizacion propiciada por el rigido marco de politicas
macroeconémicas impuesto a principios de siglo, el cual estaba conformado no solo
por la dolarizacion formal del sistema monetario sino también por reglas fiscales
inicialmente muy exigentes; ii) el fuerte impulso de la inversion publica que lanzé el
gobierno a partir de 2009, orientado principalmente a los sectores de transporte vial
y de energia, que habian sufrido los efectos de varias décadas de subinversion; iii) el
incremento del gasto social, que se impulso a partir de finales de la década de 2000 y
gue coadyuvo a estimular el consumo de las familias de menores ingresosy a acelerar
la acumulacion de capital humano (Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz, 2018).

Sin embargo, durante el superciclo de las materias primas Ecuador también
desarrollo debilidades que contribuyen a explicar la severidad que tuvo el impacto
del desplome de la cotizacion internacional del petréleo sobre la economia del
pais. A pesar de su dependencia del petréleo y de las rigideces impuestas por la
dolarizacion, el gobierno ecuatoriano no supo dotarse de mecanismos para hacer
frente a shocks exdgenos. Ademas, con la eliminacion de los fondos de estabiliza-
cionylaadopcion de una politica fiscal fuertemente expansiva, debilito su capaci-
dad para gestionar riesgos macroeconémicos. Lo anterior contribuye a explicar la
caida del PIB real durante cinco trimestres consecutivos, que ocurrio entre 2015
y 2016, y que representa la recesion mas profunda registrada desde la dolariza-
cion. Como muestra el grafico 1.2, si se calcula la diferencia entre el crecimiento
promedio de los periodos 2011-14 y 2015-18 para los paises de Ameérica Latinay el
Caribe (ALC), lainterrupcion en el crecimiento de Ecuador solo es superada por la
gue ocurrio en Venezuela. Al restringir la comparacion con respecto a los demas
paises andinos, se observa que la caida en el crecimiento promedio fue casi del
5% en Ecuador, pero del 2,9% en Colombia, del 1,7% en Peruy del 1,2% en Bolivia.

Grafico 1.1: PIB per capita segtin PPA (délares de EE.UU.)
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Grafico 1.2: Diferencia del crecimiento promedio, 2011-14 y 2015-18 (puntos porcentuales)
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Fuente: Banco Central del Ecuadory FMI(WEQ de abril de 2019)

Entre las principales razones por las que Ecuador esta particularmente
expuesto a los efectos de los cambios bruscos en las condiciones externas
cabe citar su limitada diversificacion productiva y la fuerte concentracion de
su cesta exportadora. El pais ocupaba en 2017 el puesto 102 de los 129 paises
incluidos en el ranking de complejidad economica elaborado por la Universidad de
Harvardy el Massachusetts Institute of Technology (MIT). Desde que se comenzo a
publicar, los avances de este indicador para Ecuador han sido insignificantes. Por
otra parte, el indice de Concentracién de las Exportaciones se ubica en 0,35, uno
de los valores mas altos de ALC. Ademas, los productos primarios, junto con las
manufacturas basicas sustentadas en recursos naturales, aportan mas del 90%
de las ventas del pais en el exterior. En este contexto, no sorprende que Ecuador
sea una economia altamente vulnerable a shocks en los términos de intercambio.
Sin embargo, estos factores no logran explicar por si solos por qué el impacto del
fin del superciclo de las materias primas ha sido mucho mayor en Ecuador que en
el resto de la region andina (a excepcion de Venezuela), especialmente al tomar
en cuenta que Bolivia, Peruy en menor medida Colombia son, de manera similar
a Ecuador, economias poco diversificadas que se especializan en la exportacion
de productos primarios.?

3 Bolivia ocupa el puesto 108 del ranking de complejidad econémica, Peru el 81y Colombia el 53.
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En el caso de Ecuador, el aspecto clave para explicar los severos efectos del
fin del superciclo de las materias primas es la baja capacidad de absorcion de
los shocks de su marco de politicas macroeconémicas. Al tratarse de una eco-
nomia dolarizada, el tipo de cambio nominal no puede depreciarse en respuestaa
caldas en la cotizacion del crudo, a diferencia de lo que sucede especialmente en
Colombia, y en menor medida en Per(.* Por otra parte, durante la década pasada
las finanzas publicas ecuatorianas se han caracterizado por su fuerte prociclici-
dad, lo que haimpedido hacer un uso mas proactivo de las mismas para moderar
el impacto del shock petrolero.

El crecimiento econdmico de largo plazo ha provenido principalmente de
la acumulacion de factores de produccion. El grafico 1.3 muestra la contribu-
cion que han tenido la productividad total de los factores (PTF), el capital por
trabajador (K/L)y el trabajo (L/N) para explicar la evolucion de la renta per capita
(Y/N)en Ecuador. Claramente, los principales motores del crecimiento han sido
laincorporacion de trabajadores a la actividad economicay la inversién, con una
contribucion reducida de la productividad.

Grafico 1.3: Fuentes del crecimiento en Ecuador (puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion propia con base en The Conference Board.

4 Al operar un régimen de tipo de cambio fijo desde fines de 2011, Bolivia tampoco ha utilizado el tipo
de cambio como mecanisma de absorcion de shocks. Sin embargo, a diferencia de Ecuador, ese pais
llego al fin del superciclo de las materias primas con un stock importante de reservas internaciona-
les, cuya utilizacion si permitio amortiguar el shock.
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La productividad apenas ha crecido desde los afos setenta. Es probable
gue el estancamiento de la productividad sea una de las principales razones de
la falta de convergencia de Ecuador al nivel de vida de paises de mayores ingre-
sos durante el periodo analizado. Algunos de los factores que explican los bajos
niveles de productividad en la economia ecuatoriana son el tamano alcanzado por
la mayoria de las empresas, la prevalencia de la informalidad y el autoempleo, la
escasa participacion de los productores locales en los mercados internacionales,
elinsuficiente acceso al crédito, y la mala asignacion de factores de produccion.
A'suvez, estos problemas suelen ser resultado de las rigideces que caracterizan
su sistema economico y de fallas en las normas, que han inhibido el crecimiento
de empresas en sectores de actividad mas dinamicos.

Resolver el problema de la baja productividad es complejo, y requiere la
puesta en marcha de una estrategia bien disefiada y secuenciada de refor-
mas estructurales que las autoridades ecuatorianas ya estan abordando. En el
marco del programa firmado con el Fondo Monetario Internacional (FMI) a princi-
pios de 2019y del apoyo complementario que estan brindando otros organismos
multilaterales, se esta poniendo en marcha una ambiciosa agenda de reformas
estructurales, entre las que se destacan la reforma laboral y la reforma tributaria,
que pretenden corregir algunas de las distorsiones que el marco normativo esta
generando.

El bono demografico ha impulsado el crecimiento economico reciente. De
acuerdo con los datos del Sistema de Informacion de Mercados Laborales 'y Se-
guridad Social (SIMS), la poblacién ecuatoriana con edades comprendidas entre
15y 64 anos aumento de 3,7 millones a 10,7 millones entre 1990 y 2017. Por lo
tanto, Ecuador se ha beneficiado del denominado “bono demografico”, el cual ha
brindado altos dividendos en términos de crecimiento econémico, tal como ha
sucedido en el resto de los paises andinos. Cabe destacar que las proyecciones
demograficas son mas favorables para Ecuador que para otros paises de lare-
gién: mientras que para los paises de ALC se proyecta que el crecimiento en la
participacion relativa de la poblacion en edad de trabajar empiece a revertirse
a partir del afio 2020, en Ecuador se proyecta que eso no sucederd hasta 2035.%

Pero el impulso al crecimiento que supone laincorporacion de trabajadores
al mercado laboral tendera a amortiguarse con el tiempo. Debido al estadio
de la transicion demografica en el que se encuentra Ecuadory el margen para

5 Lascondiciones demograficas son méas benignas en Ecuador que en el resto de la region andina, con
la Unica excepcion de Bolivia. En efecto, se proyecta que el porcentaje de la poblacion que esté en
edad de trabajar alcance su pico en 2020 en Colombia, en 2025 en Venezuela, en 2030 en Per( y en
2040 en Bolivia.
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crecer en términos de participacion femenina,® el escenario mas probable es
que la expansién de la fuerza laboral siga teniendo una contribucion positiva al
crecimiento economico del pais en el mediano plazo. Sin embargo, también es
probable que esa contribucion tienda a amortiguarse a medida que pasen los
anos, lo cual implica que dificilmente podréa generar la aceleracion del crecimiento
que el pais requiere para sostener y profundizar los avances sociales logrados
durante las ultimas décadas.

El crecimiento de la inversion que se ha dado en Ecuador fue impulsado
principalmente por el sector publico, el cual no logré arrastrar consigo a la
inversion privada. Resulta especialmente llamativo en el caso de Ecuador que
el aumento en la formacién bruta de capital fijo (FBKF) se deba Unicamente al
incremento de la inversion publica, que paso de estar por debajo del 5% del PIB a
mediados de la década de 2000 a ubicarse en torno al 16% del PIB en 2013 y 2014
(véase el grafico 1.4). Por su parte, lainversion privada tendio a caer durante ese
periodo, presumiblemente como consecuencia de las debilidades que carac-
terizan al clima de negocios del pais. Como muestra el grafico 1.5, el esfuerzo
inversionista del Estado permitio que entre 2000 y 2017 el monto de la FBKF de
Ecuador en términos del PIB superara al de las deméas economias andinas y al
del conjunto de ALC.

Grafico 1.4: Formacion bruta de capital fijo ptblica y privada en Ecuador (porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador y Banco Mundial (Indicadores del Desarrollo Mundial).

6 Entre 1990y 2017, el porcentaje de la poblacion ocupada aumentd de un 58,6% a un 67,5%, coinci-
diendo la mayor parte de este incremento con el periodo de expansion economica que se inicio en el
cambio de siglo, y que ya se describi¢ (SIMS). Si bien se trata de una de las tasas de participacion mas
elevadas de la region, todavia existe margen para sequir aumentandola, por ejemplo, estimulando
una mayor participacion de la mujer en el mercado laboral, que hoy en dia sigue ubicandose muy por
debajo de la de los hambres: 57% frente a 81% en 2017, de acuerdo con la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT).
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Grafico 1.5: Formacion bruta de capital fijo, 2000-17 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador y Banco Mundial (Indicadores del Desarrollo Mundial).

La consolidacion fiscal que se estallevando a cabo en el pais ha recaido princi-
palmente en el recorte de lainversion publica. Esto ha reducido el peso de la FBKF
envarios puntos del PIB, lo cual explica buena parte de la ralentizacién econémica
de los ultimos anos. Esta dinamica de contraccion de la inversion publica durante
la fase recesiva del ciclo es habitual en el contexto latinoamericano, y tiende a no
recuperarse en la fase expansiva del mismo, como destaca el reporte Desarrollo
en las Américas del BID de 2018 (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). Por lo tanto, el
riesgo asociado es que el ajuste fiscal lleve a una caida estructural de la FBKF en
Ecuador, o que podria comprometer el crecimiento potencial del pais en el media-
noy largo plazo. Por otra parte, llama la atencidn que, incluso en los anos de gran
inversion publica(2008-14), Ecuador no lograra aproximarse alos niveles de FBKF
de los paises de Asia del Este. De hecho, ni siquiera alcanzo los promedios de in-
version de las economias de ingresos medio-altos, categoria a la que pertenece. En
otras palabras, si bien enlo relativo a la inversion el pais se destaco en un contexto
latinoamericano, su desempefio fue mediocre si se lo compara con las economias
gue mayores exitos han cosechado en su proceso de convergencia hacia los paises
de altos ingresos. De todos modos, tras el shock petroleroy en virtud de la compo-
sicion de la consolidacion fiscal que se esta llevando a cabo en el pais, Ecuador se
esta volviendo a alejar de esas economias exitosas.

Es probable que el fendmeno de crecimiento de la clase media que se produjo a
partir de principios del siglo XXI constituya el proceso de transformacion social
mas profundo por el que ha atravesado Ecuador en su historia contemporanea.
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Desde que se dispone de estadisticas modernas, no existe otro periodo con me-
joras comparables en la calidad de vida de sus ciudadanos. En este ambito, el
pais también ha sobresalido en el contexto regional: es el pais latinoamericano
que mayor reduccidn en su tasa de pobreza logro entre 2000y 2017; el porcentaje
de la poblacién con ingresos menores a USSb diarios (segun paridad del poder
adquisitivo [PPA], 2011) cayd en un 35,8% en ese periodo, frente a una caida del
29,9% en Bolivia, del 24,7% en Colombiay del 23,3% en Peru.

Grafico 1.6: Reduccion de la pobreza, 2000-17 (USS5, segin PPA de 2011, porcentaje)
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Fuente: BID(SIMS) e INEC (ENEMDU).

Grafico 1.7: Pobreza por ingresos, linea nacional (porcentaje)
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Sin embargo, el pais aun esta lejos de haber erradicado la pobreza. A partir de la
informacién proporcionada por las encuestas de hogares, Székely y Schettino(2018)
ofrecen un anélisis desagregado sobre las distintas dimensiones en las que mejoraron
las condiciones sociales alo largo del ciclo de vida de la poblacion ecuatoriana. En el
trabajo se destacan los importantes avances que se produjeron en los indicadores
de educacion, y en particular en la cobertura de preescolar, primaria y secundaria;

9 4
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en la calidad docente, y en los aprendizajes. Ademas, hubo avances en materia de
salud, conunincremento en la esperanza de vida, y del cuidado de las personas con
discapacidad o de la tercera edad. Sin embargo, Székely y Schettino también iden-
tifican algunas areas en las que los avances fueron mas modestos; por ejemplo, en
mortalidad materno-infantil, embarazo adolescente y desnutricion cronica infantil,
areas en las que Ecuador sigue arrastrando rezagos significativos. Asimismo, el es-
tudio destaca la persistencia de desigualdades marcadas dentro del pais, con tasas
de pobreza mucho mayores en las zonas rurales que en las urbanas, en la poblacion
de menor edad, y entre el colectivo indigena. La conclusién de Székely y Schettino es
gue Ecuador aun tiene un largo camino por recorrer en su proceso de lucha contra la
pobrezay para el fortalecimiento del capital humano, paralo cual se torna necesario
redisefar algunas de sus politicas sociales y de aseguramiento.

Grafico 1.8: Composicion de la poblacion por ingresos (porcentaje)
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Fuente: Sociémetro del BID.

Grafico 1.9: Poblacion vulnerable (porcentaje del total)
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Fuente: Sociémetro del BID.

Nota: Se define como poblacion vulnerable la que percibe ingresos diarios de entre USS5 y USS12,4.
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La reduccion de la pobreza permiti6 el surgimiento de una clase media pu-
jante, a la que hoy en dia pertenece la mayor parte de la poblacién ecuatoriana.
Como puede observarse en el grafico 1.8, el porcentaje de la poblacion con ingresos
diarios comprendidos entre USSby USS62 (segun PPA de 2011)aumento de un 35%
aun poco mas del 70% entre principios del siglo XXl y el afio 2014. El cambio en la
composicion de la sociedad ecuatoriana constituye un hito fundamental en la his-
toria del pais, no solo por sus implicaciones directas en términos de bienestar, sino
tambiéen porque la clase media emergente tiene una mayor propension a invertir en
activos fijos y en capital humano, lo que reduce su probabilidad de recaer en la po-
breza unavez que han salido de ella(Banerjee y Duflo, 2008). Se trata de un cambio
que deberia ser dificilmente reversible en su totalidad. Por otra parte, el crecimiento
de la clase media podria modificar las preferencias de la sociedad, aspecto que esta
recibiendo un interés acadéemico creciente, y que podria convertirse en un factor
que favorezca su permanencia(Summery Wietzke, 2018).

El principal factor que impulsé el proceso de transformacion social en Ecua-
dor fue el crecimiento de los ingresos laborales. Gachet et al. (2017) muestran que
cercadel 75% de lamovilidad social ascendente que se produjo en Ecuador durante
el presente siglo fue el resultado de la expansion economica. A su vez, Atuesta, Cue-
vas y Zambonino(2016)llevaron a cabo una descomposicion de Shapley que permite
concluir que el incremento de los ingresos laborales explica mas del 70% de la dis-
minucion de laincidencia de la pobreza por consumo durante ese periodo, mientras
gue los programas de transferencias monetarias dan cuenta del 12% de la misma.

Tras el estallido del shock petrolero tuvo lugar una abrupta interrupcion del
proceso de erradicaciéon de la pobreza. Desde 2014 las tasas de pobrezay de
pobreza extrema no solo han dejado de disminuir sino que incluso han experimen-
tado unligero incremento, lo que pone nuevamente de manifiesto la necesidad de
abaordar cambios en el modelo de desarrollo nacional con el objeto de consalidar
y profundizar los avances sociales logrados desde el inicio del nuevo siglo (gra-
fico 1.8). Como se vera mas adelante, este estancamiento en la reduccion de la
pobreza se debe principalmente al débil desempeno del mercado laboral, el cual
asuvezes consecuencia de la ralentizacion de la actividad economica. Por esta
razén, el argumento central del libro que se introduce en este capitulo es que
para consolidar el proceso de transformacion social iniciado en los primeros 15
anos de este siglo resulta fundamental aumentar el ritmo de crecimiento del PIB.

Un factor de riesgo cuya importancia no puede ser minusvalorada es que la
mayor parte de la clase media que ha surgido en Ecuador se caracteriza por su
vulnerabilidad. Esta poblacion, cuyo nivel de ingresos diarios se ubica entre una
y dos veces lalinea de la pobreza, esta particularmente expuesta a los impactos
del estancamiento economico por el que atraviesa el pais. Cerca de la mitad de la
poblacion ecuatoriana aun pertenece a esa categoria, proporcion que, entre los
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paises de laregion, tan solo superan Republica Dominicanay El Salvador (grafico
1.9). E1 28,8% de la poblacion ecuatoriana pertenece a la clase media consolidada,
y por lo tanto tiene un riesgo relativamente menor de recaer en la pobreza.

El principal factor que estd amenazando la situacion de la clase media vulne-
rable en Ecuador reside en las dinamicas recientes del mercado laboral. Como
puede verse en el grafico 1.10, entre diciembre de 2013 y marzo de 2019 el numero
de trabajadores con un empleo adecuado/pleno(por ejemplo, que trabajan 40 horas
alasemana o masy perciben al menos el salario minimo) cayo en cerca de 451.000
personas, desde el 49,3% de la poblacion econdmicamente activa(PEA) hasta tan
solo el 37,9% de la misma. Paralelamente, pareceria que se esta produciendo un
desplazamiento de trabajadores hacia el sector informal, el cual ya absorbe a casi
el 47% de los empleados del pais, frente al 39,7% de finales de 2014 (grafico 1.11).7

Grafico 1.10: Empleo adecuado y desempleo (porcentaje de la PEA)
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Fuente: Sociémetro del BID.

Grafico 1.11: Informalidad en Ecuador, 2013-19 (porcentaje del total del empleo)
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU)(INEC).

7 Enlos afios anteriores al shack, Ecuador habia tenido logros importantes en la formalizacion de su
fuerza laboral, en parte gracias a la puesta en marcha de politicas de fiscalizacion que resultaron
particularmente eficaces en sectores de actividad en los que la informalidad habia sido tradicional-
mente endemica, como el del trabajo domestico.
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Las proyecciones de crecimiento que se manejan actualmente para Ecuador son
modestas, principalmente a consecuencia del proceso de consolidacion fiscal en
curso. De acuerdo con el FMI(WEO, octubre de 2013), en 2013 la economia ecuatoriana
volveria a contraerse un 0,5%; en 2020 creceria apenas un 0,5%; en 2021, un 1,6 %,
y recién a partir de 2022 lograria crecer a tasas superiores al 2%. En términos de
crecimiento, Ecuador se ubicara en el furgon de cola de laregion entre 2019y 2024,
unicamente por encima de Nicaraguay Venezuela. Ademas, llama la atencion que en
ese periodo el pais vaya a crecer menos de lo que lo haran todos los bloques en los
gue el FMl agrupa habitualmente a los paises, llegando a superar solo por unas pocas
décimas los promedios de las economias avanzadas a partir de 2022 (grafico 1.12). Por
lo tanto, la materializacion de cualquiera de estos escenarios no auspicia convergen-
cia alguna hacia economias de mayor desarrollo relativo durante los proximos anos.

Grafico 1.12: Proyecciones del crecimiento (porcentaje)

7
6
5
4
3 —_——
2 | T _ - - - =
—
1 > -
~ — — -
0 ~ -
- -

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

- - Ecuador — Economias — Asia — Mundo Economias emergentes ALC
avanzadas emergente y en desarrollo

Fuente: FMI(WEO de octubre de 2019).

Grafico 1.13: Variacion del PIB per capita, 2014-24 (porcentaje)
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Si se materializaran las proyecciones que actualmente maneja el FMI, entre
2014y 2024 el PIB real per capita de Ecuador no experimentaria practicamente
ninguna variacion. El desempefo del PIB per capita real de Ecuador estaria muy
alejado del de los paises de ALC, cuya renta per capita creceria mas en ese pe-
riodo (por ejemplo, Panama, Bolivia o Republica Dominicana), y solo superaria el
desempefio de Venezuela, Brasil y Nicaragua(véase el grafico 1.13). En otras pa-
labras, Ecuador esta perdiendo posiciones tanto en el contexto latinoamericano
como en el global, y las proyecciones del FMI plantean la posibilidad de que, desde
el estallido del shock petrolero, el pais este viviendo una nueva década perdida
que podria guardar similitud con las dos que han tenido lugar desde principios de
los afios ochenta. Como lo puso en evidencia dicha experiencia, una situacion de
estancamiento econdmico tan prolongada dificilmente se pueda conjugar con una
mejora de los indicadores sociales del pais, e incluso podria implicar una recaida
por debajo del umbral de la pobreza para una parte de esa clase media que surgid
desde comienzos del siglo XXI.

La agenda de reformas estructurales que las autoridades estan poniendo en
marcha para aumentar la contribucion de lainversion privada y de la producti-
vidad al crecimiento deberia permitir que se supere el estancamiento actual de
la economia ecuatoriana. El FMI calcula que las reformas en curso aumentarian
el crecimiento de la economia ecuatoriana hasta un 3% anual. Dado que Ecua-
dor aun no ha completado su transicion demografica, una tasa de crecimiento
economico de ese nivel no propiciaria incrementos importantes en la renta per
capita. Por lo tanto, la agenda de politicas que se esta poniendo en marcha cons-
tituye una condicidn necesaria para superar el estancamiento al que ha llevado
el shock petrolero, pero no una condicion suficiente para completar el proceso
de erradicacion de la pobrezay consolidacién de la clase media.

Ecuador ha de aumentar su ritmo de expansion por encima de lo que la ac-
tual agenda de politicas puede lograr. El grafico 1.14 presenta los resultados de
un ejercicio que consiste en calcular la tasa de crecimiento que se requeriria para
alcanzar en dos décadas los niveles actuales de renta per capita segun PPA de
un grupo seleccionado de economias emergentes y avanzadas. La tasa de cre-
cimiento préxima al 3% que anticipa el FMI, de completarse con éxito el plan de
reformas en curso, le permitiria a Ecuador llegar al nivel de renta per capita que
actualmente tiene México, pero no alcanzar a otras economias mas avanzadas.
En cambio, para llegar al nivel de Chile seria necesario mantener una tasa de cre-
cimiento del 4,1% anual durante dos décadas; para alcanzar a Malasia o a Polonia,
un crecimiento del 5% y el 5,1% respectivamente; para equiparar a Espanaoala
Republica de Corea, un crecimiento del 6,3% y el 6,5% respectivamente; y para
llegar al nivel de Estados Unidos, un crecimiento del 8,7%.
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Grafico 1.14: Escenarios de crecimiento econémico y convergencia (délares de EE.UU.
segun PPA)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del FMI.

La agenda de productividad deberia complementarse con una estrategia de
inversion en infraestructura. Como se ha enfatizado anteriormente, las reformas
en favor de la productividad y la inversion privada podrian desempenfar un papel
clave y permitir que Ecuador supere el estancamiento al que lo llevaron el shock
petroleroy la consolidacion fiscal. Sin embargo, un crecimiento potencial del
3% no es lo suficientemente ambicioso para un pais que aun tiene tanto terreno
por recorrer para cerrar sus brechas de desarrollo. Por esta razon, Ecuador debe
explorar otras opciones complementarias para mantener una tasa de crecimiento
gue propicie una convergencia real hacia los niveles de vida que las economias
avanzadas tienen hoy dia. El argumento que se desarrolla en los siguientes ca-
pitulos es que la agenda de productividad deberia complementarse con una es-
trategia de acumulacion de factores articulada en torno a un plan ambicioso de
inversion en infraestructura.

Este capitulo del libro ha descrito la compleja encrucijada en la que se
encuentra Ecuador desde el fin del superciclo de las materias primas. Las
razones por las que el shock tuvo efectos mas profundos y persistentes en
Ecuador que en otros paises de la region estan relacionadas con las rigideces
gue caracterizan su marco de politicas macroeconémicasy con los desequilibrios
acumulados durante los anos de bonanza, especialmente en el ambito de las
finanzas publicas. En ese contexto, el gobierno se ha visto obligado a lanzar un
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proceso de consolidacion fiscal que restara dinamismo a la demanda agregada
durante varios anos. Para mitigar ese efecto, las autoridades estan disefiando una
agenda de reformas estructurales con las que esperan aumentar la contribucion
de la productividad y la inversion privada al crecimiento.

El mayor riesgo al que se enfrenta Ecuador en esta dificil coyuntura es que
se estanque, e incluso se revierta parcialmente, la expansion de la clase media
que se ha producido en las tltimas dos décadas. Ello se ve exacerbado por el
hecho de que la mayor parte de esa clase media se caracteriza por su vulnerabili-
dad, con lo que existe un riesgo significativo de que una parte de sus integrantes
vuelva a caer por debajo del umbral de la pobreza en caso de que el mercado
laboral no genere empleos de calidad.

El argumento de partida de este libro es que la mejor apuesta para consolidar
ala clase media ecuatoriana es estimular el crecimiento econémico. Para ello, es
fundamental la agenda de reformas estructurales que se esta poniendo en marcha,
ya que, de ser exitosa, lograria revertir el estancamiento en el que la economia ha
estado sumida en el Ultimo lustro, como lo enfatiza la mencionada publicacidn del
BID de 2018 (Izquierdo, Pessinoy Vuletin, 2018). Sobre ese primer pilar de laagenda
de crecimiento que proponemos para Ecuador y el resto de la region andina. Al
mismo tiempo, es necesario reconocer que un crecimiento del PIB real en torno al
3% anual al que, de acuerdo con el FMI, podrian llevar esas reformas, resulta insu-
ficiente para cerrar los rezagos de desarrollo que aun acumula Ecuador.

Un esfuerzo sostenido de aumento de la inversion publica orientada a los
sectores de infraestructura podria acelerar el ritmo de expansion de la econo-
mia ecuatoriana, y permitir asi que se reanude el proceso de transformacion
social que el shock petrolero interrumpid. En esta linea, los siguientes capitulos
ofrecen una hoja de ruta para incrementar la inversion en infraestructuray cerrar
asila brecha que con respecto a otros blogues de paises todavia tiene Ecuador.
Asimismao, plantean un conjunto de acciones que ayudarian a maximizar el impac-
to de lainversion eninfraestructura sobre el crecimiento y la consolidacion de la
clase media. Para ello, en primer lugar, estimamos la brecha de infraestructura
en Ecuador, y sobre la base de ese célculo proponemos una estrategia de inver-
sion de mediano y largo plazo. Posteriormente, analizamos diversas opciones
para financiar dicha inversion en infraestructura a partir de reformas fiscales
gue aumenten los recursos publicos destinados a la FBKF y de acciones que
incrementarian la participacion del sector privado en ese esfuerzo. Finalmente,
examinamos las condiciones que deberian cumplirse para maximizar el impacto
de una estrategia de inversion en infraestructura de tal naturaleza sobre el creci-
mientoy el bienestar, para lo cual este libro incluye un capitulo sobre los cuellos
de botella que enfrenta la iniciativa privada en Ecuador y otro sobre algunas op-
ciones parareforzar los mecanismos de aseguramiento de su nueva clase media.
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Capitulo 2

Infraestructura para el crecimiento

| presente capitulo desarrolla la propuesta de convertir lainversion en

infraestructura en un vector de crecimiento para Ecuador. Como se

pudo apreciar en el capitulo 1, para consolidar su clase media y lograr

converger hacia el nivel de vida de economias mas avanzadas, el pais
necesita aumentar sustancialmente el ritmo de expansion de su economia, 1o
cual seria posible si se combinara la puesta en marcha de una agenda de reformas
estructurales para fomentar la productividad con una estrategia de acumulacion
de factores centrada en la formacion bruta de capital fijo (FBKF).

Esta propuesta se construye sobre la base de una estimacion de brechas
de infraestructura y de la identificacion de un conjunto de proyectos espe-
cificos que podrian tener un impacto transformacional. La estimacion de las
brechas permite aproximar el monto de recursos que seria necesario destinar a
los sistemas ecuatorianos de infraestructura para que estos alcancen los niveles
de cobertura de economias de mayor desarrollo relativo. Este capitulo traduce
dicho monto en un plan de inversion de largo plazo. Asimismo, sobre la base de
un analisis sectorial de necesidades, se identifican varios proyectos de infraes-
tructura que deberian formar parte de dicho plan de inversion.

La puesta en marcha de una estrategia de crecimiento basada en lain-
version en infraestructura no puede abstraerse del contexto institucional
en el que se implementa, razén por la cual este capitulo también aborda un
analisis de los sistemas de priorizacion ex ante utilizados en Ecuador. Para
maximizar el impacto de un push de infraestructura como el propuesto, resulta
fundamental que el gobierno se concentre en proyectos de inversion con altos
retornos econdémicosy sociales. Por esa razon, este capitulo propone algunas
recomendaciones de politicas para hacer converger los sistemas de planifica-
ciony priorizacion que se estan utilizando actualmente en Ecuador hacia las
mejores practicas internacionales.

Los impactos que estarian asociados a un incremento sostenido de lain-
version en infraestructura son importantes. Combinando varias metodologias
para calcular los efectos que se pueden derivar del plan de inversion propuesto,
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se encuentra que este podria llevar a duplicar el producto interno bruto (PIB)
per capita en un plazo de 25 afos, lo cual propiciaria una convergencia real de
Ecuador hacialos niveles de vida de economias con mayor desarrollo relativo.

Ecuador ha logrado incrementar los niveles de acceso a los principales servi-
cios de infraestructura. Durante el periodo de estudio se produjo un aumento
significativo en los indicadores de cobertura en casi todos los servicios anali-
zados (grafico 2.1). En ese sentido, se destaca el desempefio en los sectores de
aguay saneamiento, conectividad digital y electricidad.

Sin embargo, el pais sigue alejado de los niveles de acceso de las economias
de mayor desarrollo relativo.' Ecuador solo supera los promedios de la Alianza
del Pacifico en cuanto al acceso a electricidad, sector en el que también se ubica
cercadel grupo de paises emergentes asiaticos utilizado como referencia. En los
demas sectores sigue siendo notable el rezago con respecto al acceso promedio
de la Alianza del Pacifico, las economias emergentes de Asia y el conjunto de pai-
ses de la Organizacion para la Cooperaciény el Desarrollo Econdmicos (OCDE) con
menores ingresos per capita. Por lo tanto, existe un margen de mejora importante
para converger hacia los niveles de acceso de los tres grupos de paises utilizados
como referencia en este ejercicio.

Grafico 2.1: Indicadores de acceso a sectores seleccionados de infraestructura
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019).

Nota: Los datos de los paises andinos corresponden al promedio simple de Bolivia, Colombia, Perty
Venezuela.

1 Como se explica con mayor detalle mas adelante, los benchmarks de comparacion utilizados son la
Alianza del Pacifico, un conjunto de economias emergentes asiaticas y los paises de la OCDE con
ingresos per capita inferiores a la mediana de ese blogue.
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Grafico 2.1: Indicadores de acceso a sectores seleccionados de infraestructura (continuacion)
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Nota: Los datos de los paises andinos corresponden al promedio simple de Bolivia, Colombia, Peruy
Venezuela.
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La mejorareciente en la calidad de la infraestructura ecuatoriana ha sido
sustancial pero insuficiente. Entre 2008 y 2018 Ecuador avanzd 46 posiciones en
el ranking del Informe de Competitividad Global (ICG) del Foro Econémico Mundial
(FEM) sobre calidad general de lainfraestructura. En efecto, el pais pasé del pues-
to 105 al 59, en uno de los avances mas rapidos de los observados a nivel mundial.
Sin embargo, como puede apreciarse en el grafico 2.2, en el que se representa el
puntaje otorgado por el FEMy el ingreso per capita de todos los paises incluidos
ensusreportes, Ecuador se encuentra muy cerca de la linea de tendencia, lo que
implica que la percepcion sobre la calidad de su infraestructura no es mucho
mayor que la que le corresponderia segun su nivel de desarrollo.2 Por lo tanto,
para sequir convergiendo hacia la calidad de la infraestructura de las economias
de mayores ingresos, el pais aun enfrenta el desafio de profundizar los avances
logrados durante la década pasada.

Grafico 2.2: Calidad de infraestructura versus PIB per capita
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Fuente: FEM(2019); Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial (2019).

2 Endicho grafico puede observarse que existe una relacion positiva entre el PIB per capita y el indice
de calidad de lainfraestructura del FEM. Los paises que se encuentran por encima de la linea de ten-
dencia son aquellos que presentan un nivel de infraestructura menor que el que deberian tener dado
su nivel de ingreso per capita, mientras que para aquellos que se hallan por debajo ocurre lo contra-
rio. De entre los paises andinos, Ecuador es el Unico que tiene un indice de calidad de infraestructura
ligeramente superior al que le corresponderia segln su nivel de ingresos, mientras que Bolivia esta
ubicado en la linea de tendencia, y Colombia y Peru se encuentran por encima de la misma, y por lo
tanto ostentan un nivel de infraestructura menor del que deberian tener en funcién de su nivel de
ingreso per capita.
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Ecuador es uno de los paises de la regién cuyo sector publico mas invirtio en
infraestructura, e involucré poco en ese proceso al sector privado. En los afios
anteriores al shock petrolero, Ecuador fue el seqgundo pais de la regién andina
con mayor inversion publica en infraestructura como porcentaje del PIB, siendo
superado solo por Bolivia, cuya inversion despego hacia el final de ese periodo
(grafico 2.3).3 En promedio, lainversion publica en infragstructura representé un
3,8% del PIB entre 2008 y 2015; en Pert y Colombia, dicha inversion alcanzo un
3% yun 2,5 % del PIB, respectivamente. Sin embargo, si se agregan los montos
comprometidos bajo la forma de asociaciones publico-privadas (APP) durante
ese periodo, la inversion en infraestructura de Colombiay la de Pertd alcanzan
e incluso superan la de Ecuador (véase el grafico 2.4). No obstante, ese dato
debe ser tomado con cautela, debido a que los montos de inversién privada que
muestra el grafico 2.4 se refieren ainversiones comprometidas en contratos de
APP, pero no necesariamente ejecutadas. De hecho, en Colombia y Perd se han
presentado dificultades para avanzar con la ejecucion de varios proyectos con
participacion privada, por lo que, si bien no se dispone de informacion detallada
al respecto, es muy probable que los montos ejecutados sean sustancialmente
inferiores alos comprometidos.

Grafico 2.3: Inversion publica en Grafico 2.4: Inversion promedio en
infraestructura (porcentaje del PIB) infraestructura, 2005-15 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Infralatam y FMI (WED).

3 Obtener datos comparables de inversion publica y privada en infraestructura no resulta sencillo.
En el anexo 2.1 se revisan las fortalezas y debilidades de las distintas bases de datos de las que se
dispone al respecto.
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Grafico 2.5: Stock de capital publico y privado en la region andina (porcentaje del PIB en
dolares internacionales)
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Fuente: Investment and Capital Stock Database del FMI.

Gracias al esfuerzo de inversion del Estado, el stock de capital publico como
porcentaje del PIB ha tendido a aumentar en Ecuador, a diferencia de lo su-
cedido en Colombia y Perua. De acuerdo con la base de datos Investment and
Capital Stock Database (FMI), el stock de capital publico ecuatoriano aumenté en
casi 20 puntos del PIB entre 2008 y 2015, ubicandose en la actualidad muy por
encima del de los demas paises andinos que, salvo en el caso de Bolivia, registra-
ron pequenos avances durante el periodo considerado (véase el panel izquierdo
del grafico 2.5). A diferencia del stock de capital publico, en Ecuador el stock de
capital privado, en términos del PIB, experimenté caidas considerables en ese
periodo, dejando en evidencia que el esfuerzo inversionista del Estado llevado a
cabo durante la década pasada no logro generar un efecto de arrastre (crowding
in) sobre la inversion privada.

Diagndstico sectorial

La mejora en la calidad de las carreteras ecuatorianas ha sido notable. Entre
2008y 2018 el pais avanzo 71 posiciones en el indicador de calidad de las carrete-
rasincluido enlos ICG, lo que le ha permitido superar a practicamente la totalidad
de los paises de América Latinay el Caribe (ALC) en esa dimension. No obstante,
un estudio reciente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sefala que ese
esfuerzo inversionista carecio de planificacion adecuada; algunos de los proyec-
tos que se llevaron a cabo no tenian una justificacion clara considerando el nivel
de trafico que soportan, mientras que no se destinaron suficientes recursos a
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otras carreteras cuya ampliacion habria tenido un mayor impacto. Como conse-
cuencia de ello, lared vial sigue teniendo algunos cuellos de botella importantes
(Armijos Leray, 2018).

Las ciudades ecuatorianas han emprendido procesos de modernizacion de
sus sistemas de transporte publico con proyectos a gran escala como el Metro
de Quito, la Metrovia de Guayaquil o el Tranvia de Cuenca. Destaca especialmente
la construccion en Quito de una primera linea de metro subterranea de 22 km, que
ya se encuentra en su fase final y contara con 15 estaciones, recorrera la ciudad
de norte a sury transportara a cerca de 370.000 pasajeros al dia. De este modo,
se aliviaran los problemas que actualmente presenta el sistema de transporte de
la ciudad, con corredores de trolley lentos y masificados.* A ello hay que agregar
una sobreoferta de buses convencionales contaminantes, sin paraderos definidos
y de escasa confiabilidad. Por otra parte, en 2006 la ciudad de Guayaquil introdujo
el sistema de Buses de Transito Rapido (BRT)Metrovia, que actualmente cuenta
con tres troncalesy transporta a casi 400.000 pasajeros al dia, mientras que en
2009 Cuencainauguro su tranvia, medio que moviliza aproximadamente 120.000
pasajeros a diario.

La reforma integral del sistema eléctrico aumento sustancialmente la ca-
pacidad de generacion, expandio las redes de transmision y distribuciéon y mo-
difico la composicion de la matriz energética. El grueso de esas inversiones se
destino a la construccion de varias centrales hidroeléctricas que aumentaron
la capacidad instalada de generacién (potencia nominal) de 4.070MW en 2006
a 8.036MW en 2017, a la par que se redujo el peso de la termoelectricidad en la
matriz energeética. En paralelo, Ecuador hizo grandes inversiones para reforzary
expandir los sistemas nacionales de transmision y distribucion, todo lo cual per-
mitio aumentar la cobertura eléctrica a nivel nacional desde un 89% a principios
de siglo hasta el 97,3% en 2017 (Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz, 2018).

Los servicios de agua y saneamiento presentan grandes disparidades entre
regiones. La competencia sobre los servicios de agua y saneamiento ha sido
transferida a los gobiernos subnacionales, con lo que los niveles de cobertura
y calidad estan claramente correlacionados con la capacidad de los gobiernos
autéonomos descentralizados (GAD) que los prestan. Ello ha llevado a que exista
en el pais una gran heterogeneidad entre la situacion de las grandes ciudades,
que en algunos casos, como el de Quito, cuentan con empresas de aguay sanea-
miento de excelencia a nivel regional, y la de determinadas zonas rurales, en las
que todavia hay grandes carencias. En los Ultimos anos el gobierno abordé una
reforma de la institucionalidad del sector con la que se esta tratando de reforzar el

4 Enhora punta, el corredor central de trolleys tiene una velocidad promedio de 13km/h, frente a los
40km/h que tendra el metro, y presenta una ocupacion mayor a 7 pasajeros por metro cuadrado.
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rol rectory regulador del gobierno central, y de ayudar de este modo a compensar
la falta de capacidades que se producen puntualmente a nivel local (Fernandez,
Basaniy Solis, 2018).

A diferencia de lo sucedido en los demas sectores de infraestructura, en
Ecuador la inversion privada ha sido preponderante en el sector de las tele-
comunicaciones. De acuerdo con un estudio reciente del BID (Garcia Zeballos,
Iglesias y Adamowicz, 2019), Ecuador invirtié USS7.867 millones en el sector en-
tre 2008 y 2017, un monto que en términos per capita no se compara de manera
desfavorable con el resto de la region, aunque en los ultimos anos ha tendido a
contraerse. El 81% de esta inversion fue realizada por el sector privado. Por lo
tanto, en el sector de tecnologia de la informacién y la comunicacion (TIC), el
marco regulatorio e institucional es particularmente importante para alinear los
incentivos de los actores del sector privado con los objetivos de la politica publica,
los cuales deberian ser la potenciaciony el uso de herramientas digitales para
mejorar la calidad de vida de la poblacion y dar impulso a este sector. Ecuador
cuenta conuna Ley Organica de Telecomunicaciones que fue aprobada en 2015, y
con un Plan de Servicio Universal aprobado en 2018, que recoge las politicas que
el actual gobierno pretende implementar para cerrar la “brecha digital” mediante
el despliegue de nueva infraestructura, la migracion a redes de nueva generacion
y alta velocidad, la promocion del acceso alas TIC en el entorno rural, y la mejora
de la asequibilidad de los servicios.

A pesar del esfuerzo de inversion publica que se realizo entre 2008 y 2014,
hay sectores de infraestructura que todavia enfrentan desafios importantes.
Esta seccion identifica una serie de problemas especificos relacionados con la
situacion actual de los sistemas ecuatorianos de infraestructura, que deberian
ser tenidos en cuenta para articular una estrategia de inversion de largo plazo.
Para ello, en un primer lugar se estiman los montos de inversion que serian ne-
cesarios para cerrar las brechas que todavia presenta el pais; luego, se establece
una serie de necesidades sectoriales especificas que deberian ser atendidas
por la politica nacional de infraestructura, y finalmente se describen algunas de
las limitaciones que sigue presentando el sistema de priorizacion de proyectos
utilizado en la actualidad por las autoridades del pais.

25 4



Y26

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

Brechas de infraestructura

El calculo de las brechas de infraestructura que se presenta a continuacion
considera metas de corto, mediano y largo plazo.® Los dos benchmarks de corto
plazo utilizados en este ejercicio son los siguientes: i) el stock de infraestructura
que correspaonderia al pais dadas sus caracteristicas y nivel de desarrollo, el cual
estimamos econométricamente y al cual nos referimos como “Ecuador potencial”
(véase el anexo 2.2 para mas detalles)y ii) el stock de infraestructura promedio de
los paises que conforman la Alianza del Pacifico. Para el mediano plazo utilizamos
como metas: i) el promedio de los paises de ingresos medio-altos de acuerdo
con la clasificacion del Banco Mundial, junto con los paises de menores ingresos
dentro del grupo de ingresos altos;®ii) el promedio de un grupo seleccionado de
economias emergentes asiaticas que se han caracterizado por sus altas tasas de
crecimiento econémico en las ultimas décadas.” Finalmente, como benchmark
de largo plazo se emplea como meta el promedio de los paises de la OCDE con
ingresos per capita inferiores a la mediana de dicho bloque.

El valor monetario de la brecha de largo plazo estimada para el caso ecuato-
riano asciende a cerca del 28% del PIB.® Como muestra el cuadro 2.1, la brecha
de corto plazo se estima en USS4.457 millones y USS8.363 millones (4,1% 'y 7,7%
del PIB) dependiendo de si se toma como benchmark el “Ecuador potencial” o la

5 Calculamos la brecha horizontal, que se define como la distancia entre el nivel de acceso que pre-
senta un pais con respecto al de otros paises utilizados como benchmarks u objetivos en distintos
horizontes temporales. Se trata de un indicador que puede medirse en las unidades fisicas rele-
vantes para cada sector de infraestructura (por ejemplo, kilometros de carretera o conexiones de
telefonia movil) 0 en su equivalente monetario, que determina el monto de recursos que seria nece-
sario invertir para lograr el cierre de la brecha fisica. En el anexo 2.2 se ofrece una descripcion mas
detallada de las metodologias empleadas.

6 Dicho bloque estd conformado por Albania, Argelia, Argentina, Armenia, Azerbaiyan, Barbados,
Bielorrusia, Belice, Bosnia y Herzegovina, Botsuana, Brasil, Bulgaria, China, Colombia, Costa Rica,
Bominica, Ecuador, Guinea Ecuatorial, Fiji, Gabon, Granada, Guatemala, Guyana, Iran, Irak, Jamaica,
Jordania, Kazajistan, Libano, Libia, Malasia, Islas Marshall, Mauricio, México, Namibia, Nauru, Mace-
donia, Palau, Paraguay, Republica Dominicana, Rumania, Rusia, Samoa, Samoa Americana, Serbia,
Sudafrica, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Tailandia, Tonga, Turquia, Turkme-
nistan, Tuvaluy Uruguay. Se trata del conjunto de paises con un PIB ajustado por paridad del poder
adquisitivo (PPA) per cépita inferior a USS20.576.

7 Elblogue de economias asiaticas incluye a China, Filipinas, Indonesia, Japén, Malasia, Republica de
Corea, Singapur, Tailandiay Vietnam.

8 Lasbrechas horizontales fisicas se traducen a montos de inversion a partir de costos unitarios sec-
tor por sector. Dichos costos unitarios, que se detallan en el anexo 2.2, se obtuvieron de documentos
oficiales o de entrevistas con funcionarios ecuatorianos en varios de los ministerios rectores de
los sectores de infraestructura analizados. En el caso de aquellos sectores para los que no se logro
consequir una cifra ajustada a la realidad ecuatoriana, se utilizaron los costos unitarios reportados
para el caso de Peru, que han sido calculados recientemente en el marco de la preparacion del Plan
Nacional de Infraestructura parala Competitividad apoyado por el BID.
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Alianza del Pacifico. Por otra parte, la brecha de mediano plazo se ubica entre
USS7.364 millones (6,8% del PIB)y USS18.054 millones (17,7% del PIB), en funcién
de sila meta corresponde a los paises asiaticos seleccionados o a la combina-
cion de economias de ingresos medio-altos y las economias de ingresos altos
de menores ingresos. Finalmente, el valor de la brecha de largo plazo asciende
a USS30.178 millones, el 27,8% del PIB nominal correspondiente al afo 2018.° La
brecha de largo plazo estimada para Ecuador representa un 11% de la brecha
calculada para el conjunto de la regién andina, por detras de Colombia (44 % del
total), Perti(32%)y Bolivia (13%).

Cuadro 2.1: Valor de la brecha horizontal de infraestructura (millones de ddlares)

Corto plazo Mediano plazo Largo plazo
potencial Pacitico UM*LH agiatiogs OCDE Final
Agua potable - 1.021 1.202 1.325 2.503 2.503
Urbana - - - n n
Rural - 1.021 1.202 1.325 2.492 2.492
Saneamiento - 135 257 - 4.832 4.832
Urbano - 135 T4 - 1.312 1.312
Rural - - 183 - 3.519 3.519
Electricidad - - - - 5 5
Telefonia movil 4 - 105 129 309 309
Banda ancha - 132 227 - 882 882
Aeropuertos 122 425 592 135 1.288 1.288
Ferrocarriles - 5.494 - - 49.872 5.494
Puertos - - 653 - 653
Carreteras 4.331 - 14.212 3.797 69.921 14.212
Total 4.457 7.207 16.595 6.039 129.612 30.178

Fuente: Elaboracion propia.
Notas: Los valores resaltados en azul son los utilizados para el calculo de la brecha, con la justificacion
descrita en la nota al pie 9.

*Grupo de paises de ingresos medio-altos (UMI)y de ingresos altos de menores ingresos (LHI).

9 Para el célculo de la brecha de largo plazo se opt6 por no usar en todos los casos el benchmark de los
paises de la OCDE, al considerar que ello hubiera llevado a un valor total inalcanzable en el horizonte
temporal contemplado por la agenda de crecimiento propuesta. Concretamente, los sectores en los
que se seleccionaron metas alternativas son los siguientes: i) ferrocarriles, sector que ha recibido muy
poca inversion en Ecuador, y para el cual se tomo el promedio de la Alianza del Pacifico excluyendo a
Chile; ii) carreteras, para el cual se toma el promedio de las economias UMI + LHI, al considerar que la
meta de llegar a los niveles de la OCDE habria sido inalcanzable (65% del PIB de 2018).
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La mayor parte de la brecha de largo plazo se concentra en los sectores
de transporte. Aproximadamente el 47% de la brecha total corresponde a in-
fraestructura vial, el 18% a los ferrocarriles, el 4% a aeropuertosy el 2% ain-
fraestructura portuaria. Los siguientes sectores en términos de importancia son
saneamiento, con un 16% de la brecha; conectividad digital, con un 4%, y agua
potable, con menos de un 1% de la brecha total. De acuerdo con estas estimacio-
nes, Ecuador halogrado cerrar practicamente la totalidad de su brecha de acceso
a electricidad, lo cual refleja el gran esfuerzo emprendido por las autoridades en
ese sector durante la década pasada.

Cerrar labrecha en términos de calidad podria requerir importantes montos
adicionales de inversion. Los ejercicios de estimacion de la brecha reportados en
esta seccion se refieren unicamente al nivel de acceso a infraestructura basica,
toda vez que en Ecuador no se dispone de datos suficientes para incorporar de
manera sistematica la dimension de calidad al analisis. Para ilustrar el valor que
esta podria llegar a tener, cabe citar un estudio reciente del BID para Peru que
contempla algunos sectores (aguay saneamiento, telefonia movil, banda ancha,
carreteras, salud y educacion)y ofrece una estimacién parcial de la brecha de
calidad que mas que duplica la de acceso calculada para ese pais. Si bien no
es posible extrapalar ese gjercicio a la realidad de otro pais, sus resultados dan
razones para considerar que el monto requerido para cerrar la brecha de calidad
podria ser muy sustancial también en el caso ecuatoriano.

Necesidades sectoriales de infraestructura

La articulacion del plan de inversion de mediano y largo plazo debe basarse no
solo en las brechas estimadas, sino también en la deteccion de las problema-
ticas que actualmente afectan a los sectores de infraestructura ecuatoria-
nos. Como se ha sefalado anteriormente, en los anos previos al shock petrolero
Ecuador realizé un gran esfuerzo de inversion publica que permitié aumentar
la coberturay la calidad de su infraestructura. Sin embargo, dicho esfuerzo no
se logré mantener por un plazo suficiente para superar varios cuellos de botella
relevantes ni para sostener un ritmo de crecimiento econdmico que permitiese
converger hacia las condiciones de vida de paises de mayores ingresos. En lo que
respecta a la estrategia de inversion que este libro propone, una meta importante
deberia ser el aprovechamiento de la ventaja comparativa que supone contar
con el stock de infraestructura ya acumulado, para lo cual resulta conveniente
priorizar proyectos que lo pongan en valor. Asimismo, Ecuador debe responder
auna serie de problematicas sectoriales cuya resolucion podria tener impactos
significativos sobre la productividad, el crecimiento econémico y los niveles de
bienestar de la ciudadania.



Un analisis de big data permite identificar cuellos de botella
bien definidos que limitan la movilidad terrestre y los intercam-
bios comerciales al interior de Ecuador. A partir de datos obteni-
dos de Google Earth Engine, es posible generar una visualizacion de
la situacién de conectividad entre distintas coordenadas geografi-
cas entérminos de tiempos de viaje o de trafico potencial. El mapa
2.1 muestra todas las conexiones entre cantones ecuatorianos que
pueden cubrirse en un tiempo maximo de dos horas, mientras que
el mapa 2.2 muestra las conexiones inter-cantonales del pais que
podrian soportar un trafico superior a 20.000 pasajeros al dia. Esa
visualizacion permite identificar clusters geograficos que en tér-
minos de conectividad funcionan de manera aislada, y cuellos de
botella cuya resolucion permitiria lograr una mejor integracion de
la economia ecuatoriana.

Existe un problema de conectividad entre las
dos principales ciudades del Ecuador. Una revision
visual de los mapas 2.1y 2.2 pone en evidencia que
en Ecuador existen siete clusters geograficos con
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una débil conectividad entre ellos, tanto por el tiem-

po minimo de desplazamiento como por el limitado

e . . -80a8oa 5
trafico potencial que pueden soportar los caminos -

qgue los unen. Llama especialmente la atencion la

mala conexion que hay entre las ciudades de Quitoy Existe una mala
Guayaquil, a pesar de que estas constituyen losdos ~ conexion entre las

polos economicos del pais; esto es resultado de Ia
insuficiente inversion destinada a este eje incluso en

ciudades de Quito
y Guayaquil, a
pesar de que estas

los anos en los que el gobierno transforma la red vial constituyen los dos
ecuatoriana. Hay razones de peso para pensar que  polos economicos
una potenciacién de los caminos que unen esas dos del pais.

ciudades tendria un impacto significativo sobre los
intercambios comerciales que se realizan en Ecua-
dor. A'suvez, en linea con Hidalgo y Hausmann (2009),
esaintensificacion de los intercambios a nivel nacio-
nal podria ampliar las capacidades productivas del
pais, lo que permitiria producir y exportar bienesy
servicios mas complejos, y de ese modo acelerar el
proceso de desarrollo economico.
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Mapa 2.1: Conexiones con tiempo de Mapa 2.2: Conexiones con un trafico total
desplazamiento de menos de dos horas potencial superior a 20.000 personas al dia

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Google Earth Engine.

Ecuador no cuenta con suficiente equipamiento logistico, lo que aumenta
el costo de los fletes y merma la competitividad de sus exportaciones. Esta
previsto que en los proximos anos se completen importantes inversiones por-
tuarias, entre las que destaca la de Posorja, con la que se espera superar las
limitaciones que actualmente tiene el puerto de Guayaquil, cuya falta de calado
le impide atraer bugues grandes post-panamax. Si bien esta inversion mejorara
las condiciones de acceso a los mercados externos, Ecuador aun no ha abordado
el problema de su insuficiente dotacién de infraestructura en equipamiento para
larealizacidn de operaciones logisticas en las diferentes cadenas de suministro.
Como destaca un estudio reciente del BID (Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz, 2019), los
elevados costos logisticos que existen en la actualidad constituyen un obstaculo
mas para lograr una mayor participacion de los exportadores ecuatorianos en los
mercados internacionales de bienes, lo que en el contexto de la dolarizacion se
ve agravado por la imposibilidad de competir via devaluacién cambiaria.

Las principales ciudades del pais todavia no cuentan con sistemas multimo-
dales para complementar los grandes proyectos de transporte masivo que se
han impulsado en los ultimos anos. Silos medios de transporte masivos con los
que se estd dotando a esas urbes (Metro de Quito, Metrovia de Guayaquil y Tran-
via de Cuenca)no se complementan con los demas servicios que conforman su
sistema de transporte, algunas de las ineficiencias que caracterizan los actuales
servicios de movilidad urbana persistiran, lo cual prolongara los tiempos de viaje,
y mermara la productividad y la calidad de vida de los ciudadanos.
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El margen de reserva para generacion eléctrica con el que se ha dotado
Ecuador en los altimos anos podria aprovecharse mejor. En parte debido a la
poca confiabilidad que historicamente ha caracterizado al sector eléctrico ecua-
toriano, varios sectores de la economia optaron por utilizar fuentes de energia
intensivas en el uso de combustibles fosiles para atender sus necesidades. Por
ejemplo, en el sector residencial las familias ecuatorianas siguen usando mayo-
ritariamente cocinas que funcionan con gas licuado de petréleo (GLP), a pesar
de que el uso de cocinas eléctricas seria mas sequro y eficiente, y no necesaria-
mente representaria mayores costos si se contara con un esquema adecuado de
incentivos. Otros sectores han recurrido a sistemas de generacion termoeléc-
trica aislados de la red nacional, como es el caso de las industrias camaroneray
petrolera. Ademas, un problema cuya resolucion también contribuiria a facilitar
un mejor uso de la capacidad de generacion con la que cuenta Ecuador es la de-
bilidad que aun caracteriza al mercado eléctrico regional y a lainfraestructura de
interconexion binacional, lo cual dificulta que el pais exporte electricidad a sus
vecinos en momentos en los que la produccion supera la demanda.

Una parte importante de la brecha ecuatoriana de infraestructura corres-
ponde al sector de agua y saneamiento, problematica que se concentra en el
ambito rural. La cobertura de agua segura es actualmente 28 puntos porcentua-
les menor en las zonas rurales que en las urbanas (56 % vs. 84%), y el porcentaje
de hogares rurales cuyas aguas residuales son tratadas alcanza apenas el 6%.
En parte, estas diferencias se deben a que resulta mas facil y menos costoso
extender la cobertura en las zonas mas pobladas del pais. Ademas, estas dife-
rencias responden al hecho de que los gobiernos subnacionales a cargo de los
servicios de agua y saneamiento de algunas de las regiones con menor densidad
poblacional tienen una limitada capacidad institucional para prestar los servicios.
Elimpacto de la coberturay calidad de los servicios de agua y saneamiento sobre
la acumulacion de capital humano esta bien documentado en la literatura,™ lo
gue lleva a pensar que las diferencias de acceso antes descritas podrian ser una
de las razones por las que los niveles de pobreza siguen siendo mucho mayores
en el ambito rural que en el urbano. De manera adicional a los costos evitados en
salud, el cierre de la brecha de agua y saneamiento rural tendria externalidades
positivas sobre las economias rurales al aumentar la productividad y fomentar el

10 A nivel mundial, se estima que el 88% de las enfermedades infeccionas infantiles estan relaciona-
das con la falta de agua y de saneamiento, mientras que el 61% de la mortalidad infantil se debe a
episodios de diarrea causados por paréasitos intestinales. Agénor (2013) documenta empiricamente
que un mejor acceso a agua y saneamiento tiende a aumentar la tasa de asistencia de los nifos a
las escuelas y mejora los aprendizajes. A su vez, la falta de servicios de agua y saneamiento tiene
impactos sobre la productividad laboral, dado el ausentismo que genera la obligacion de los padres
de cuidar nifos enfermos.
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crecimiento de industrias que dependen de las condiciones ambientales (agricola,
ganadera, pesquera, turistica, recreativa, etc.).

Elinsuficiente tratamiento de las aguas residuales genera problemas so-
ciales y ambientales. Se estima que solamente el 28% de las aguas residuales
recolectadas en el pais son tratadas antes de su descarga en fuentes de agua
superficial. Las implicaciones ambientales y sociales de esta falta de tratamiento
son evidentes, toda vez que las fuentes de agua en las que se producen las des-
cargas son utilizadas para consumo humano, riego y otras actividades. Por ejem-
plo, de acuerdo con el Sistema Unico de Informacion Ambiental, que depende del
Ministerio del Ambiente y Agua de Ecuador, las concentraciones de coliformes
fecales exceden lanorma nacional para calidad del agua en un elevado porcentaje
de los puntos de muestreo tomados en los rios del pais.

Un porcentaje elevado de los residuos sélidos todavia se dispone en bota-
deros a cielo abierto. En Ecuador se generan aproximadamente 4,1 millones de
toneladas meétricas al ano de residuos solidos, y para 2018 solo la mitad de los 221
municipios del pais disponia de ellos en rellenos sanitarios o celdas emergentes. La
gestion inadecuada de desechos solidos puede contribuir a la contaminacion del
aire, resultado de la liberacion de metano por combustion espontanea. Asimismo,
la prevalencia de botaderos a cielo abierto puede llevar a la contaminacion del agua
subterranea con microorganismos causantes de enfermedades como la hepatitis,
la poliomielitis y la gastroenteritis, lo cual genera un problema de salud publica.

Ecuador presenta rezagos importantes en el uso y la adopcion de TIC. En
2016 el pais se ubicaba en el puesto 82 de 139 paises en el Network Readiness
Index que elabora el FEM, muy lejos de los paises de laregion que lideran esa cla-
sificacion, como Uruguay y Costa Rica, que ocupan la posicion 43y 44 respecti-
vamente (FMI, 2016)." Asimismo, como muestra un estudio reciente del BID (Prats
Cabreray Puig Gabarro, 2017), el pais esta claramente por debajo de los promedios
latinoamericanos, los cuales ya de por si estan alejados de los niveles de la OCDE,
enindicadores como el porcentaje de la poblacion cubierta por redes de cuarta
generacién de banda ancha movil (4G) o el porcentaje de hogares con acceso a
Internet. A esto se suma el hecho de que esos servicios se caracterizan por ser
comparativamente mas costosos, ya que representan un mayor porcentaje del
salario mensual del 40% de la poblacion de menares ingresos que en el promedio
de laregion. En este contexto, no sorprende que la proporcion de la poblacién
usuaria de Internet sea inferior al promedio regional. Aunque en los Ultimos anos
se han dado pasos importantes para fortalecer el marco legal, institucional y de
politicas del sector, aun existen restricciones estructurales que podrian estar

11 ElI'Network Information Index mide la capacidad de los paises para aprovechar las tecnologias de la
informacion y la comunicacion (TIC) para aumentar su competitividad y el bienestar de la poblacion.
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limitando la penetracion de las TIC y su accesibilidad para la poblacion ecuatoria-
na. Uno de los cuellos de botella, por ejemplo, es que el espectro radioeléctrico
asignado a la prestacion de banda ancha maovil en el pais es menor que el reco-
mendado por la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT).

Problematica de los sistemas de planificacion
y priorizacion actualmente utilizados®

Ecuador ha reforzado sus herramientas de gestion de la inversion publica, in-
cluidos los mecanismos de priorizacion ex ante. Como parte del esfuerzo de
inversion en infraestructura que se lanzo a finales de la década pasada, las auto-
ridades abordaron varias reformas para conformar un Sistema Nacional de Inver-
sion Publica(SNIP)méas acorde con las mejores practicas internacionales. Esto ha
implicado la introduccion de nuevas metodologias de priorizaciéon de proyectos
y la creacién del Sistema Integrado de Planificacién e Inversion Publica (SIPelP),
herramienta de gestion en la que se consolida toda la informacion relacionada
con la planificacion, la ejecucién y el sequimiento de los proyectos. El ente rec-
tor de este sistema era originalmente la Secretaria Nacional de Planificaciony
Desarrollo. Sin embargo, recientemente sus funciones en el ambito de la certifi-
cacion de la inversion se han transferido a Planifica Ecuador, entidad adscrita a
la Presidencia de la Republica.

El marco normativo del SNIP ecuatoriano es en términos generales adecua-
do parala planificacién y priorizacion, salvo en lo relativo a su nivel de cobertu-
ra. La normativa actual establece que los proyectos de inversion deben guardar
coherencia con los planes de desarrollo nacional, y respalda adecuadamente los
procedimientos, instrumentosy responsabilidades en el SNIP. La principal debi-
lidad del marco normativo es que, a diferencia de lo que sucede en Peru, el SNIP
ecuatoriano deja al margen la planificacion y priorizacion de la inversion que se
gjecuta a nivel subnacional.

Sin embargo, la planificacion de la inversion publica presenta debilidades. E|
indicador agregado de eficiencia de los procesos de planificacion de la inversion
publica utilizados en Ecuador es muy inferior al de Colombia o al de Peru(gréafico
2.8). Esto se explica principalmente por el puntaje que el pais obtiene en relacion
con la coordinacion entre distintos niveles de gobierno. A diferencia de la practica

12 El diagnostico sobre la situacion actual del sistema de planificacion e inversidn publica se basa en una
encuesta a los funcionarios de los organismos rectores del SNIP y varias entrevistas presenciales con
personas clave para estudiar estos aspectos. Esta metodologia se aplico en Colombia, Ecuador y Perd,
lo que permite presentar los resultados de manera comparativa. Con base en la informacion reunida, se
asignaron puntajes de 0 a 4 que cubren distintas facetas del SNIP, a las que se agrup6 en dos grandes
dimensiones analiticas: la planificacion y la priorizacion de la inversion publica.
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en el resto de laregion, en Ecuador apenas se articulan los procesos de planifi-
cacion de lainversion llevados a cabo por el gobierno central y por los GAD. Ade-
mas, el puntaje que obtiene Ecuador es comparativamente bajo enlo relativo a la
aplicacion de principios fiscales, debido a que la articulacion entre las entidades
responsables de la planificaciony del presupuesto es limitada, araizde lo cual la
programacion fiscal multianual no ofrece una proyeccion fehaciente del gasto de
inversion. Finalmente, aunque en Ecuador se emplean guias estratégicas, no se
hace un uso extensivo de objetivos mensurables en los proyectos de inversion, y
existe escasa articulacion entre la planificacion y la evaluacion ex ante.

Grafico 2.6: Planificacion: resultados por subdimensiones
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Grafico 2.7: Priorizacion: resultados por subdimensiones
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La comparacion del sistema de priorizacion de Ecuador con el de los demas
paises andinos no resulta desfavorable. El indice agregado de la eficiencia de
la priorizacion que se obtuvo para Ecuador supera ligeramente al de Colombia,
aungue esta por debajo del de Peru. Sin embargo, el pais todavia presenta rezagos
en las metodologias que utiliza para formulary elaborar proyectos, gue no hacen
uso de indicadores de precios sociales, y se basan Unicamente en la tasa social
de descuento. Otro de los problemas observados para el caso ecuatoriano es que
las entidades publicas que participan en el SNIP no disponen de personal con las
capacidades técnicas necesarias para desarrollar evaluaciones socioeconomi-
cas solidas de los proyectos de inversion. A diferencia de lo anterior, el puntaje
gue obtiene el pais es mayor en lo relativo a la evaluacion de los proyectos, los
criterios de seleccidn, y el financiamiento de la preinversion. Sin embargo, aun en
estos ambitos es posible encontrar debilidades, como el hecho de que Ecuador
no realiza un analisis de riesgos en la fase de evaluacion.

Ecuador podria convertir la inversién en infraestructura en un motor de creci-
miento econémico que le permita consolidar su clase media e impulsar una real
convergencia hacia los niveles de vida de paises con mayor desarrollo relativo.
Esta seccion delinea una senda de crecimiento de lainversion en infraestructura
que permitiria cerrar las brechas anteriormente estimadas en un periodo aproxi-
mado de dos décadas. Ademas, determina algunos proyectos especificos que, por
su potencial impacto transformacional, deberian incluirse en ese plan. Por ultimo,
se estiman los efectos que podria tener la estrategia de inversion propuesta.

El plan de inversion en infraestructura

El plan de inversion en infraestructura propuesto a continuacion es congruen-
te con el objetivo de cerrar la brecha horizontal de acceso a infraestructura
de largo plazo estimada para Ecuador en aproximadamente dos décadas. El
ejercicio se ha realizado para calcular la inversion necesaria para cerrar dicha
brecha(cerca de un 28% del PIB) en dos etapas: i)una fase de transicion en la
que los incrementos propuestos en la inversion serian graduales mientras se
implementan las reformas requeridas por el pais; y ii) una segunda fase en la
gue ya se habrian consolidado las medidas necesarias para sostener un esfuerzo
importante de inversion hasta alcanzar los niveles actuales de cobertura refle-
jados en el benchmark de largo plazo que se planteo6 anteriormente. Ademas, en
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el ejercicio se toman en cuenta los recursos necesarios para mantener el stock
de capital publico actual, asi como el que se acumularia durante la ejecucion del
plan de inversion propuesto (para mas detalles sobre los supuestos utilizados en
el ejercicio véase el anexo 2.3).

La fase de transicion contemplada incluye el periodo de implementacion del
programa actualmente en vigencia con el FMI. Se asume que durante el periodo
cubierto por el programa(2019-2021) el gobierno dispondra de un margen muy li-
mitado paraincrementar los montos destinados a formacion bruta de capital y por
lo tanto ainversion en infraestructura. A partir de 2022, esos montos empezarian
aaumentar gradualmente, y a partir de 2027 el esfuerzo inversionista alcanzaria
los niveles requeridos para cerrar la brecha en 2038, con incrementos marginales
derivados principalmente de la necesidad de destinar recursos adicionales al
mantenimiento del stock de capital acumulado durante ese intervalo de tiempo.

Grafico 2.8: Plan de inversion propuesto (porcentaje del PIB)
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Nota: En el anexo 2.3 se presentan los detalles metodologicos.

Una vez completada la implementacion del programa con el FMI, la ejecu-
cion del plan propuesto requeriria incrementos anuales de la inversion en in-
fraestructura progresivos; tales incrementos se podrian asumir si se lograra
abordar con éxito determinadas reformas. El plan contempla unincremento de
lainversion en infraestructura de un poco mas del 2% del PIB en 202Ta casi el 5%
del PIB en 2027. Se trata de un crecimiento de la inversion que el gobierno podria
asumir si se implementan las reformas fiscales y del marco de APP analizadas
en los capitulos 3y 4.
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A partir de 2027, Ecuador deberia mantener sostenidamente un nivel de
inversion en infraestructura superior al 6% del PIB, para alcanzar en 2038 los
niveles de acceso del benchmark de largo plazo utilizado en este ejercicio. Los
montos de inversion de la estrategia que refleja el grafico 2.8 aumentarian gra-
dualmente de un 6,7% del PIB en 2027 a un 8% del PIB en 2038, incremento que
se debe principalmente a la necesidad de destinar recursos al mantenimiento
del stock de capital adicional que se conforme en el pais durante este periodo.
Cabe destacar que los calculos presentados aqui capturan Unicamente la inver-
sion necesaria para aumentar los niveles de cobertura, pero no para lograr una
convergencia de su calidad hacia la de economias de mayores ingresos.

Proyectos transformacionales

A continuacion, identificamos un conjunto de proyectos potencialmente trans-
formacionales que deberian formar parte del plan de inversion propuesto. Por
una parte, la seleccion de estos proyectos se basa en el analisis de brechas
presentado anteriormente, seqgun el cual la expansion de la infraestructura de
transporte, agua y saneamiento debe convertirse en una prioridad para el pais.
Por otra parte, laidentificacion de los proyectos también se basa en un analisis
cualitativo que incorpora otros criterios de seleccion, como el de dar valor al
stock de infraestructura acumulado en el pasado push de inversion publica. En
efecto, el esfuerzo inversionista realizado durante el periodo del superciclo de las
materias primas, e interrumpido por el shock petrolero, aumento sustancialmente
el stock de activos publicos del pais, pero no llego a despejar algunos cuellos de
botella importantes, cuya resolucion tendria un impacto sobre todo el sistema
de infraestructura. Por ejemplo, la justificacion de los proyectos eléctricos viene
dada no porque la brecha de acceso a los servicios sea particularmente elevada,
sino sobre todo porque dichos proyectos permitirian aumentar el impacto de la
infraestructura de generaciony transmision con la que ya se ha dotado Ecuador
sobre el conjunto de la economia. Finalmente, un ultimo criterio de seleccion que
se ha aplicado para la elaboracion de esta lista es el de calidad de la infraestruc-
tura, cuya potenciacion quedaba al margen del analisis de brechas, a pesar de
constituir un objetivo cuya importancia no deberia minusvalorarse.

La construccion de una nueva carretera entre Quito y Santo Domingo resol-
veria el problema de conectividad entre los dos principales clusters econémicos
del pais. Para completar el corredor Quito-Guayaquil, la propuesta consistiria en
construir una nueva autopista de seis carriles desde la capital hasta Santo Domin-
go de los Tsachilas pasando por el municipio de Lloa. Este proyecto ofreceria una
alternativa a la via Aloag-Santo Domingo, construida en 1963, la cual se caracteriza
por su bajo nivel de servicio, una alta siniestralidad y frecuentes interrupciones
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por deslaves que causan demoras en el trafico.® La nueva carretera Quito-Santo
Domingo tendria una longitud de 105 km, y podria recorrerse en cerca de una
horay treinta minutos, lo que supondria una reduccion de los tiempos de viaje
de mas del 50% si se compara con la actual carretera Aloag-Santo Domingo (tres
horasy cuarto). Un proyecto con las caracteristicas que se proponen costaria
aproximadamente USS1.575 millones (USS15 millones por kilometro, sin contar
su operacion y mantenimiento). Los beneficios esperados abarcarian: facilitar
elintercambio de personas y mercancias entre los dos principales clusters geo-
gréaficos del pais(véanse los mapas 2.1y 2.2), reducir los costos operativos de los
vehiculos que transitan en ese corredor, y disminuir el nimero de siniestros que
actualmente se producen en la carretera Aloag-Santo Domingo.

Ecuador debe abordar una inversién en equipamiento logistico para apro-
vechar mejor su stock de infraestructuray los puertos cuya construccion esta
iniciando. El pais ya cuenta con una red vial de mejor calidad que la de sus pares
andinos, mientras que la construccion del puerto de Posorjay la potenciacion de
los de Manta y Bolivar aumentaran sustancialmente la capacidad del pais para
realizar intercambios comerciales con el resto del mundo. No obstante, para lo-
grar que esos puertos evolucionen desde meros puntos de carga o descarga a
nodos logisticos sera necesario integrarlos a corredores que vinculen a produc-
tores y consumidores. El desarrollo y la consolidacion de este tipo de corredo-
res logisticos requieren equipamiento con el que Ecuador atiin no cuenta.* Por
lo tanto, para lograr un mejor aprovechamiento de la infraestructura existente,
las autoridades ecuatorianas deberian enfocarse en impulsar el desarrollo de
Zonas de Actividades Logisticas Portuarias (al menos en Posorjay Manta)y un
Centro Logistico Industrial Petrolero en Esmeraldas, de Plataformas Logisticas
Intermodales para el transporte terrestre y de Plataformas Logisticas de Apoyo
en Frontera. Este tipo de inversiones lograria reducir los costos logisticos para
el pais, lo que contribuiria a aumentar su competitividad y permitiria una mayor

13 Ademas de la nueva carretera de Quito a Santo Domingo que aqui se propone, cabe mencionar que
el gobierno ecuatoriano ha solicitado expresiones de interés para la ampliacion de los tramos Santo
Bomingo-Quevedo y Quevedo-Babahoyo-Jujan, lo que completaria el eje Quito-Guayaquil.

14 Elinventario basico de la infraestructura logistica actual esté integrado por tres Centros Logisticos
de Carga Aérea en el nuevo Aeropuerto Mariscal Sucre de Quito, areas mas bien informales para la
realizacion de operaciones logisticas en el Puerto de Guayaquil, Centros de Distribucion Corporativos
de las empresas lideres, esencialmente vinculados a la distribucion comercial, y un proyecto de Cen-
tro Logistico de Apoyo al Transporte (CALT) combinado con una pequena Plataforma de Distribucién
(PLADIS) en una etapa de desarrollo muy inicial en Santo Domingo de los Tsachilas.
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participacion del sector privado ecuatoriano en los mercados internacionales de
bienes, lo cual ayudaria a generar empleos de calidad.®

La ciudad de Quito deberia impulsar proyectos de transporte publico que
se complementen con la linea 1del Metro. Si bien debido a la forma alargada
de sumancha urbana, con una linea de metro se podra atender a un porcentaje
importante de la poblacidn quitena, existen varias zonas periféricas de rapido
crecimiento que no se beneficiaran del mismo, y cuyos habitantes enfrentan en
la actualidad graves problemas de congestién y accesibilidad. Un proyecto de BRT
paralos tramos El Labrador-Calderdn y Tumbaco-La Carolina ayudaria a mitigar
este problema, y a migrar hacia un sistema de transporte multimodal e integrado
que reduzca los tiempos de viaje en algunos sectores altamente poblados de la
ciudad, cuyos habitantes son en la actualidad particularmente reacios a utilizar
medios publicos por sus bajos niveles de servicio.

El sector energético requiere inversiones para lograr un uso masivo de la
electricidad y para participar en el mercado eléctrico regional. Para aprovechar
mejor la capacidad de generacion con la que Ecuador se dot6 durante la pasada
década, el gobierno deberia realizar inversiones que aumenten el uso masivo de la
electricidad en varios sectores de la economia. Por ejemplo, se deberia: i)retomar
el objetivo de sustituir las actuales cocinas a gas que predominan en el sector
residencial por cocinas de induccion; ii)impulsar el uso de medios de transporte
eléctricos(como ya se esta haciendo con la construccion del Metro de Quito y el
Tranvia de Cuenca)y iii) sequir facilitando que la industria camaronera se conecte
con el Sistema Eléctrico Interconectado para reducir su dependencia del diésel
para autogeneracion. Asimismo, las autoridades deberian priorizar la potencia-
cion de las obras de interconexion con Colombiay Peru con el objeto de facilitar
las exportaciones de electricidad a ambos paises, o que también contribuiria
a poner en valor la infraestructura de generacion hidroeléctrica actual. Estas
inversiones, cuyo monto podria ascender a cerca de USS1.100 millones, no solo
ayudarian a maximizar la rentabilidad de la infraestructura con la que ya cuenta el
pais, sino que también reducirian las emisiones de CO,, lo que significaria un paso
en ladireccion correcta de cara a la lucha contra el cambio climatico. Ademas,
tendrian un efecto macroecondémico potencialmente significativo al reducir el
peso de los subsidios a los combustibles y de las importaciones de productos
derivados del petroleo.

Ecuador aun ha de recorrer una altima milla para universalizar el acceso al
servicio eléctrico. Si bien la cobertura del servicio eléctrico es elevada en Ecuador,

15 Cabe mencionar igualmente que, por sus caracteristicas, el sector privado podria encargarse de
llevar a cabo buena parte de estas inversiones, para lo cual seria importante brindar un marco nor-
mativo moderno que haga viable la prestacion de servicios logisticos incluso a nivel internacional.
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aun existe una minoria de la poblacion que carece de acceso a lared debido a que
habita en lugares de dificil acceso para la interconexion con redes tradicionales o
en sectores urbano-marginales. El costo marginal de ampliar la cobertura a esas
areas del pais es mayor que en las zonas mas pobladas, y se requeririaun monto de
inversion cercano a USS400 millones para terminar de universalizar la cobertura,
lo cual tendria un marcado impacto sobre las condiciones de vida de la poblacion
que actualmente no esta servida por el sistema interconectado.

Es necesario impulsar un programa ambicioso de agua y saneamiento rural.
Dicho programa deberia contemplar la construccion de sistemas nuevosy laam-
pliacion y complementacion de unidades operativas de sistemas existentes de
abastecimiento de agua potable y soluciones de saneamiento. El proyecto deberia
incluir sistemas de potabilizacion de agua, redes de conduccion de agua cruda,
redes de distribucion de agua potable, esquemas de control de agua no contabi-
lizada, tanques de almacenamiento, conexiones domiciliarias, unidades basicas
de saneamiento y redes de recoleccion de aguas residuales. Se estima que el
costo total de un programa de agua y saneamiento rural que cierre las brechas
de acceso y calidad ascenderia a cerca de USS2.000 millones. De acuerdo con
un estudio reciente de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) para Ecuador, el
retorno por cada délar invertido en agua seria de USS1,6, mientras que el retorno
de cada ddlar invertido en saneamiento se elevaria a USS4,8.

La construccion de una gran planta de tratamiento de aguas residuales en
la ciudad de Quito constituiria un paso importante para descontaminar los rios
ecuatorianos. El proyecto de Vindabona incluye la construccion de interceptores
en un tunel de aproximadamente 30 km, de una planta de tratamiento de aguas
residuales para una poblacion de 3,1 millones de personasy de cuatro plantas
hidroeléctricas con capacidad total de 43MW. Su puesta en marcha permitiria
llevar el porcentaje de las aguas residuales que se tratan en la capital ecuato-
riana hasta un 95%, lo cual mejoraria la salud de cerca de 70.000 habitantes que
viven en la ribera de los rios Monjas y Guayabamba, y potenciaria el desarrollo
de actividades pecuarias y de otras industrias que dependen de las condiciones
ambientales aguas abajo. El costo del proyecto se estima en USS880 millones, y
su complecion constituiria un gran avance para la resolucion del grave problema
gue hoy en dia supone la falta de tratamiento de aguas servidas y la consecuente
contaminacion de los rios en Ecuador.

Ecuador debe eliminar los pasivos ambientales causados por la mala dispo-
sicion de los residuos sélidos. A tal efecto, es necesario realizar el cierre técnico
de los botaderos a cielo abierto que utilizan 109 de los 221 municipios ecuatoria-
nos, para lo que se requeriria una inversion de aproximadamente USS204 millo-
nes. Unainversion de esa naturaleza mejoraria las condiciones ambientales y de
salubridad de alrededor de 6,6 millones de personas.
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El fortalecimiento del marco normativo de las TIC junto con la puesta en
marcha de un plan de inversion en infraestructura de conectividad digital y re-
valorizacion del espectro radioeléctrico tendrian elevados retornos para Ecua-
dor. Se estima que se necesita unainversion publica de entre USS159 millonesy
USSB84 millones para lograr una mayor adopcion y uso de tecnologias en el pais,
que deberia complementarse con una inversion privada de entre USS90 millones
y USS399 millones. Asimismo, Ecuador requiere montos de inversién importantes
para revalorizar el espectro radioeléctrico(en torno a USS990 millones), que seria
posible financiar mediante la recaudacion generada por la licitacion del mismo.
El fortalecimiento del marco normativo y la adopcion e implementacion de una
agenda digital solida podrian tener efectos significativos sobre la productividad
y el crecimiento econdomico en el mediano plazo, y se calcula que podrian crear
alrededor de 150.000 empleos.

Impactos esperados del plan de inversion en infraestructura

Con el objeto de aproximar los efectos que podria tener un esfuerzo de acu-
mulacién de capital, en primer lugar, se utilizé un modelo de equilibrio general
computable (EGC). En el modelo, el comportamiento de los sectores de infraes-
tructuray su influencia en la economia de los paises andinos se captura a tra-
ves de los siguientes subsectores: producciony distribucion de energia, agua
y saneamiento, transporte y telecomunicaciones (véase el anexo 2.4 para mas
detalles sobre la metodologia utilizada). Mediante el uso de la Matriz de Contabili-
dad Social (MCS)de cada uno de los cuatro paises andinos para los que el modelo
fue calibrado, se obtiene una trayectoria inicial (o equilibrio) para las variables
gue determinan el comportamiento de la economia. Esta caracterizacion de la
economia ecuatoriana permite simular escenarios hipotéticos que se generan a
raizde cambios en los sectores de infraestructura. Asi, el comportamiento de la
inversion en el modelo (que determina como el capital crece a lo largo del tiempo
en los sectores relacionados con la infraestructura) tiene una dindmica acorde
con la tasa de crecimiento econémico (potencial) a largo plazo en cada pais. A
partir del modelo de EGC se realizan tres ejercicios. El primero de ellos contempla
un aumento de la eficiencia en la provision de los servicios de infraestructura,
el estancamiento en los stocks de capital de los sectores de infraestructuray la
gjecucion del plan de inversion propuesto.

Un aumento en la eficiencia de los sectores de infraestructura impulsaria
el crecimiento, especialmente de los sectores primario y secundario. E| primer
ejercicio contempla el efecto de tres cambios simultaneos: i) mejoras que per-
miten un ahorro de costos en los sectores de infraestructura; ii) reduccion de
los requerimientos de factores productivos de aquellos sectores por unidad de

41 4



~42

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

producto; iii) externalidades positivas de la infraestructura sobre otros sectores,
lo cual disminuye los requerimientos de insumos intermedios por partesy permite
bajar el costo de produccion por unidad.™ Como puede verse en el panel A del
grafico 2.9, ganancias relativamente modestas de eficiencia podrian generar una
ganancia de 3,2 puntos porcentuales del PIB en un periodo de 10 afios. El impacto
seria mas fuerte en los sectores primario y secundario (actividad manufacture-
ra), con ganancias de 4,5 puntos porcentuales en ambos casos. En este primer
gjercicio, no se producen cambios distributivos significativos, toda vez que el
aumento de los ingresos en los quintiles Ty 2 es practicamente el mismo al que
se produciria en los quintiles 4 y b.

La prolongacion de un escenario de baja inversion llevaria a una pérdida de
17 puntos porcentuales de crecimiento. En el segundo ejercicio, la inversion se
limita a cubrir la depreciacion anual del capital, o cual en el caso ecuatoriano no
dista mucho de la situacion actual, toda vez que en el contexto del proceso de
consolidacion fiscal la inversion publica se ha contraido marcadamente. Como
muestra el panel B del grafico 2.9, en 10 anos Ecuador acumularia una pérdida de
casi 17 puntos porcentuales de crecimiento del PIB. Una vez mas, esta pérdida se
concentraria en los sectores primario y secundario, que son aquellos cuyo des-
empeno esta mas afectado por los servicios de infraestructura. Al igual que en el
gjercicio anterior, este produce pocos impactos distributivos y genera cambios
similares en los ingresos de los primeros y de los ultimos quintiles.

Sin tener en cuenta su impacto sobre la productividad, la ejecucion de un
plan de inversion como el propuesto aportaria 10 puntos porcentuales adicio-
nales de crecimiento. En el tercer ejercicio se simula un incremento en el stock
de infraestructura consistente con el plan de inversion propuesto. Como puede
verse en el panel C del grafico 2.9, el impulso a los sectores de infraestructura
ecuatorianos podria generar aproximadamente 10 puntos adicionales de creci-
miento durante el periodo de la proyeccion, ganancias que serian particularmente
marcadas en el sector primario. Si se compara con el resto de los paises de la
region, los impactos en términos de crecimiento que obtendria Ecuador superan
alos que se generarian en Colombia, pero son inferiores a los de Pert y Bolivia.
Asimismo, el plan produciria aumentos significativos en los ingresos de los hoga-
res, y de ese modo contribuiria a la erradicacion de la pobrezay la consolidacion
de la clase media.

16 El escenario contemplado en los ejercicios contrafactuales simula un nuevo equilibrio en el que los
aumentos de eficiencia en los sectores de infraestructura llevan a un aumento del 5% en los coefi-
cientes tecnoldgicos de las funciones de produccion.
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Grafico 2.9: Resultados de las simulaciones

a) Efectos de un aumento en la eficiencia de la provision de servicios de infraestructura sobre la
economia (efectos a 10 afios de simulacion)

Ganancias en puntos de Impacto en Impacto en el ingreso
crecimiento del PIB el PIB sectorial de los hogares
Bolivia Bolivia Bolivia
Per( Pert Per(
Colombia Colombia Colombia
Ecuador ’\/Ecuador ’\Ecuador
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Puntos porcentuales Puntos porcentuales Puntos porcentuales
M Primario W Ingresos de los quintiles
= Secundario 4y5(ingreso alto)
M Terciario B Ingresos de los quintiles

Ty 2(ingreso bajo)

b) Efectos de mantener inalterado el stock de capital en infraestructura sobre la economia
(efectos a 10 afos de simulacion)

Pérdida de puntos de crecimiento Impacto en Impacto en el ingreso
del PIB (acumulado a t) el PIB sectorial de los hogares
g 0
T 5 F— Bolivia e Bolivia
5 — e e
5 -5
o . .
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& 30 ,\\\_ Ecufaqub (\\_Ecuardgr)
4] 12 143 t+h t+5 46 147 1+8 49 t+10 110 -90 70 50 -30 10 10 20 5 -0 5 0
Puntos porcentuales Puntos porcentuales
W Ecuador M Primario M Ingresos de los quintiles
Colombia m Secundario 4y5(ingreso alto)
W Peru W Terciario M Ingresos de los quintiles
Bolivia 1y 2 (ingreso bajo)
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c) Efectos del plan de inversion sobre la economia

Ganancias en puntos de Impacto en el Impacto en el ingreso
crecimiento del PIB PIB sectorial ( t =25) de los hogares ( t =25)
| — '
Peri — Perl e — Peru_r_
(E/Cl]ador —\/‘, \’\E/CIJ;dor Em > / Ecuador B ™
Colombia MEG— Colombia === Colombia
bl EE— s ey O ——
0 5 0 15 20 25 0 5 10 15 20 25 30 0 5 10 15 20
W T=25 W Primario M Ingresos de los
=20 Secundario quintiles 4y 5
M Terciario M Ingresos de los
quintiles 1y 2

Fuente: Elaboracion propia en base a Chisari et al. (2019).

Nota: El grafico muestra los mejores resultados de dos tipos de ejercicios: financiamiento del push de
inversion con impuestos o con impuestos y gastos. Para Ecuador es con una combinacion de gastos e
impuestos.

Si se toma en cuenta su efecto sobre la productividad, el push de infraes-
tructura podria duplicar el PIB per capita de Ecuador. Las estimaciones lleva-
das a cabo a partir del modelo de EGC no consideran el efecto que la mejora del
sistema ecuatoriano de infraestructura tendra sobre la productividad, a pesar
de que esa relacién ha sido documentada en la literatura.” Para tener en cuenta
ese efecto, utilizamos un modelo de crecimiento endégeno en donde el stock de
capital publico afecta la productividad total de factores (PTF) con una elasticidad
constante en el tiempo (véase el anexo 2.4 para mas detalles metodoldgicos). El
grafico 2.10 muestra el resultado de la simulacion que llevamos a cabo con este
modelo y que evidencia el fuerte salto en el PIB per capita que podria producirse
en los cuatro paises andinos. En el caso ecuatoriano, el efecto combinado del
incremento en la oferta de factores y el impulso de la productividad asociada al
plan de inversion en infraestructura aumentaria la tasa de crecimiento anual del
PIBen15%, lo que permitiria duplicar la renta per capita en un plazo de 25 anos.

17 Véanse Yeaple y Golub (2007); Agénor (2017).
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Grafico 2.10: Push de infraestructura con impacto sobre la productividad, PIB per capita
(segun PPA de 2011 constante)
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Fuente: Célculos propios.

Nota: Para el calculo de los escenarios se utilizd un modelo de crecimiento enddgeno calibrado para cada
pais, al cual se le anadio el crecimiento del PIB per capita promedio 2000-18 (Ecuador =1,2%; Colombia =
2,5%; Peri=3,2% y Bolivia=2,3%).

¢Como mejorar el sistema ecuatoriano
de priorizacion de proyectos de inversion?

Ecuador debe fortalecer su capacidad de planificacion de la inversién publica.
La puesta en marcha de una estrategia de inversion orientada al cierre de las
brechas de infraestructura debe planificarse adecuadamente. Hasta la fecha,
en el ambito de infraestructura, y con notables excepciones, los ejercicios de
planificacion llevados adelante en Ecuador se han caracterizado por su debilidad,
como reflejan los puntajes de los indices anteriormente presentados. Un ejemplo
a sequir podria ser el del Plan Nacional de Infraestructura para la Productividad
recientemente preparado en Perd, si bien Ecuador también cuenta con la expe-
riencia de los Planes Maestros de Electrificacion, los cuales han constituido una
hoja de ruta util que contribuye a explicar el éxito que han tenido las intervencio-
nes del gobierno en ese sector.

También existe margen para reforzar las metodologias utilizadas en los ejer-
cicios de priorizacién ex ante. Por una parte, se podrian generar herramientas de
deteccion de brechas que permitan a su vez preseleccionar ideas de proyectos.
Asimismo, es necesario plasmar metodologias ex ante para la formulacién y eva-
luacion de los proyectos, que se adapten a las diferencias de tamano, complejidad
y/o riesgo de los mismos. Ademas, seria conveniente calcular precios sociales
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adicionales a la tasa social de descuento(12%)y revisar la actualidad de ese pa-
rametro, el cual deberia medir el costo de oportunidad para Ecuador de financiar
proyectos de inversion publica.

Es necesario reforzar el capital humano de las areas encargadas de la pla-
nificacién y la priorizacién. El pais deberia fortalecer el equipo de analistas de
forma que esten habilitados para hacer observaciones de fondo de los proyectos,
lo que ayudaria a mejorar su calidad y, si corresponde, a rechazarlos. Ademas,
seriaimportante fortalecer la capacitacion de los recursos humanos del 6rgano
rector, al igual que la del personal de las unidades ejecutoras. EI SNIP cuenta con
32 analistas (un tercio del equipo de Colombia), de los que tan solo un 32% esta
especializado en evaluacion social de proyectos. Para corregir esta situacion, se
podria poner en marcha un programa de capacitacion adecuado a las necesidades
del SNIP.

Si bien Ecuador hizo un gran esfuerzo de inversion en infraestructura durante
la década pasada, el diagndstico presentado en este capitulo evidencia que
existe poco espacio parala complacencia. En efecto, los niveles de acceso a los
distintos servicios aqui analizados siguen estando muy por debajo de los corres-
pondientes a las economias de altos ingresos, y a pesar de que en la actualidad
la calidad de la infraestructura ecuatoriana es superior a la de sus pares andinos,
esto solo refleja que el pais apenas ha alcanzado el nivel que le corresponde en
funcion de su nivel de desarrollo. Por lo tanto, potenciar los distintos sistemas de
infraestructura del pais deberia sequir constituyendo una prioridad en si misma
para el gobierno, al margen del objetivo de dinamizar la economia con un incre-
mento de la inversion en esos sectores.

Este capitulo ha delineado algunos de los elementos que deberian tomarse
en cuenta para disefar un ambicioso plan de inversion en infraestructura que
permita dinamizar la economia ecuatoriana, y retomar una senda de crecimien-
to suficiente para converger hacia las economias avanzadas. Este plan de inver-
sion se ha construido sobre la base de una estimacion de las brechas de acceso
(no de calidad) de la infraestructura del pais y de un andlisis de necesidades que
permitio proponer un conjunto de proyectos transformacionales de gran impacto.
Con el objeto de cerrar las brechas, y una vez completado un periodo de transicion
de aproximadamente 10 anas, el pais deberia mantener niveles de inversion en in-
fraestructura superiores al 6% del PIB hasta 2038. Como revelan las simulaciones
llevadas a cabo con un modelo de EGC y con un modelo de crecimiento enddgeno,
la puesta en marcha de este plan de inversion tendria efectos marcados sobre el
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crecimiento del PIBy, de lograr impactar no solo sobre la demanda sino también
sobre la productividad, permitiria duplicar la renta per capita en una generacion.

Los capitulos que siguen analizan las reformas que deberian llevarse a cabo
durante la fase de transicion para generar los recursos destinados a financiar
el plan de inversion en infraestructura y maximizar su impacto. Antes de plan-
tearse el objetivo de otorgar un rol central a la inversion en infraestructura dentro
de su estrategia de crecimiento, Ecuador necesita superar las vulnerabilidades
que caracterizan actualmente a sus finanzas publicas y generar espacio fiscal
mediante medidas que aumenten los ingresos tributarios y optimicen el gasto.
Asimismo, el gobierno deberia profundizar la reforma en curso de su marco de
APP paralograr que el sector privado también movilice una parte significativa de
los recursos necesarios para cerrar las brechas de infraestructura. Para maximi-
zar el impacto de un plan de infraestructura como el propuesto, es clave generar
las condiciones para lograr que esa inversion genere un efecto de crowding in
sobre el sector privado y no un efecto de expulsion (crowding out), como sucedid
durante el periodo del superciclo de las materias primas. A tal efecto, resulta
necesario identificar las razones que estan inhibiendo el crecimiento empresarial
en Ecuadory corregirlas. En dltima instancia, la agenda de crecimiento propuesta
tiene por objetivo consolidar la clase media que ha surgido en los ultimos anos,
y sequir alimentando su crecimiento. Ello justifica un estudio sobre las politicas
sociales implementadas en el pais y sobre los ajustes pertinentes para potenciar
los mecanismos de aseguramiento de dicha clase social.
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Anexo 2.1

Informacion estadistica sobre inversion
en infraestructura de la regiéon andina

La base de datos del FMI Investment and Capital Stock Database estima la evo-
lucion del stock de capital publicoy privado de 170 paises a partir de sus estadis-
ticas de FBKF. Las estimaciones del FMI parten de una serie de supuestos sobre
el stock de capital inicial de los paises, que se asume igual a 0 en el ano 1960.
A partir de ese ano, se construyen las series de capital considerando montos
anuales de inversion que crecen a un ritmo del 4% anual nominal hasta llegar al
primer valor observado de la serie para cada pais. La base del FMI también hace
varias presunciones sobre la tasa de depreciacion de los activos, estableciendo
escenarios diferenciados para distintos grupos de paises. En el caso de los paises
de ingresos medios (al que pertenecen todas las economias andinas), se asume
que el ritmo de depreciacion del capital publico aumenta de manera uniforme
desde un 2,5% en 1960 hasta un 3,55% en 2015. Para el capital privado, en cambio,
la serie del FMI utiliza una tasa de depreciacion que aumenta de manera uniforme
desde un 4,25% en 1960 hasta un 8,3% en 2015.

La base de datos del FMI también incluye una serie sobre stock de capital en
forma de asociacion publico-privada (APP) que, para el caso de los paises de in-
gresos medios, se elabora a partir de informacion de la base de datos Private Par-
ticipation in Infrastructure Database (PPI)(véase mas adelante). La metodologia
utilizada para construir dicha serie también descansa en una serie de supuestos
sobre el stock inicial de capital bajo la forma de APP, que toma un valor de 0 en
el ano inmediatamente anterior a la primera observacién incluida en la base de
datos PPI. Se asume para esta serie la misma tasa de depreciacion del stock de
capital publico. Cabe mencionar que, a efectos de este estudio, una limitacion
de la base de datos del FMI es que no produce una serie de stock de capital en
infraestructura al no desagregar entre los distintos componentes de la FBKF
sobre la que se construye.™

La base de datos PPI, compilada por el Banco Mundial, ofrece informacion
sobre cerca de 8.000 proyectos de infraestructura ejecutados en 139 paises de in-
gresos medios y bajos de todas las regiones desde 1984 hasta el primer semestre
de 2018 (se descargo la version de octubre de 2018). Esta base de datos registra
lainversion en el ano que se completo el financiamiento. Los proyectos incluidos
se han clasificado entre los sectores de transporte, energia, telecomunicaciones,

18 Para un mayor detalle, véase el enlace https://www.imf.org/external/np/fad/publicinvestment/data/
info122216.pdf.
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aguay alcantarillado, con lo que puede considerarse que la mayor parte de los
montos registrados en la misma si corresponden a inversion en infraestructura.
En la base de datos se registran proyectos en los que: i) el sector privado asu-
me una porcion significativa del riesgo operativo; ii) el sector privado tiene una
participacion de al menos el 20% en el contrato de inversion, iii) directa o indi-
rectamente el proyecto sirve al publico en general; iv) el proyecto ha alcanzado
el cierre financiero después de 1983. Si bien la PPl es la fuente de informacion
estadistica mas completa de la que se dispone, cabe reconocer la posibilidad de
que con la misma se este subestimando la inversion privada, dado que no todos
los proyectos de APP divulgan la misma informacién (especialmente en el caso
de los proyectos de menor tamafo)y los compromisos resultantes de las rene-
gociaciones no siempre se hacen publicos.™

Por su parte, lainiciativa Infralatam constituye un esfuerzo para calcular con
criterios homogeéneos el monto al que asciende la inversion en infraestructura
economica(agua, energia, telecomunicacionesy transporte)en las economias de
ALC. A tal efecto, utiliza datos provenientes de los presupuestos del Estado de 20
paises de laregion: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay. Infralatam
contempla las siguientes tipologias de inversion: i) proyectos nuevos o proyectos
de mejoray expansion; i) proyectos de reposicion; iii) gastos de preinversion; iv)
gastos de mantenimiento. El valor agregado de Infralatam se deriva principal-
mente del hecho de que excluye del computo los gastos corrientes, que en caso
de estar relacionados con un proyecto de infraestructura algunos paises de la
region computan como inversion, y porque detrae de las estadisticas nacionales
los montos destinados a infraestructura social (educacion, salud, vivienda, etc.).
Infralatam se complementa con los datos de la base PPl para incluir también
informacion sobre inversion privada en infraestructura, donde se excluyen pro-
yectos cancelados, en disputa, con pagos a los gobiernos, entre otros.2°

19 Un mayor detalle se encuentra en https://ppi.worldbank.org/methodology/ppi-methodology.

20 Para mas detalles véase http://www.infralatam.info/.
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Anexo 2.2
Metodologia de calculo de la brecha horizontal

Como ya se hamencionado, en linea con Perrotiy Sanchez(2011), la brecha hori-
zontal se define como la distancia entre los niveles de acceso a distintos servicios
de infraestructura en la actualidad y a una serie de metas planteadas con hori-
zontes temporales de corto, mediano y largo plazo. A continuacion, se describen
algunos de los célculos llevados a cabo en este gjercicio.

Estimacion del stock de infraestructura del “Ecuador potencial”. Se obtiene
a partir de una estimacion econometrica de seccion cruzada en la que la variable
dependiente captura el stock de infraestructura de los 217 paises y territorios
incluidos en el analisis, y las variables dependientes capturan los factores ma-
croeconomicos, socioeconémicosy geograficos que pudieran determinar dicho
stock. Mas concretamente, se utiliza la siguiente especificacion:

yij = By + BLOECD; + B,pbipc; + Bzlitrate; + Byrural; + fsagro; + Bedenspob; + [,elevmed
+ Bgdumpbil; + Bodumpbi2; + B1odumpbil;*pbipc; + B1,dumpbi2;*pbipc; )]
+ Bipagreste; + €;

Donde yijes el stock del tipo de infraestructura j para el pais i; B, es la constan-
te del modelo; OECD; es una variable dicotomica que recoge si el pais pertenece
ala OECD; pbipc;es el logaritmo del PIB per capita en délares de EE.UU. de 2011,
corregido por la PPA; litrate, es el porcentaje de alfabetizacion de cada pais(sobre
el total de la poblacion mayor de 15 afios); rural, es el porcentaje de la poblacion
del pais i que vive en areas rurales; agro; es el porcentaje del PIB relacionado con
el sector agricola de cada pais; denspob; es el logaritmo de la densidad poblacio-
nal(en habitantes por kilémetro cuadrado) del pais i; elevmed, es el logaritmo de
la elevacién media del territorio nacional para el pais i; agreste; es el logaritmo de
la densidad poblacional en zonas agrestes para el pais i, y € es el error del modelo,
cuya media es 0. Por otro lado, dumpbil,y dumpbi2, son variables dicotomicas
que indican si el pais i pertenece al grupo de paises de ingresos medios o altos
(seqgun la clasificacion del Banco Mundial), respectivamente, y sirven para modelar
efectos diferenciados en paises con niveles de ingreso distintos.

Usando los coeficientes estimadaos, el “Ecuador potencial” se obtiene como el
valor ajustado del stock de infraestructura que deberia tener el pais de acuerdo
con sus caracteristicas, y la primera brecha de corto plazo se calcula con ese
valor ajustado.
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Datos. El calculo de la brecha haorizontal de infraestructura utiliza basicamente
cuatro fuentes de datos: i) los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco
Mundial,?'ii) The World Factbook de la Agencia Central de Inteligencia de los
Estados Unidos (CIA, por sus siglas en inglés),?iii) la Unién Internacional de
Telecomunicaciones (UITy iv) el International Trade Center (Trademap ?“.
Para fines de la estimacion economeétrica que permitira aproximar la brecha
de infraestructura de corto plazo, se utilizé la informacion anual de dichos
indicadores para el periodo 2010-17, segun disponibilidad,? y proveniente de los
Indicadores del Desarrollo Mundial, CIA, UIT y Trademap (cuadro A2.2.1) para 217
paises. Entretanto, para el calculo numérico de la brecha de infraestructura de
largo plazo se utilizé lainformacion mas reciente y disponible de los indicadores
senalados en el mismo cuadro.

Brecha fisica y costos unitarios. Los cuadros A2.2.1y A2.2.2 recogen los valo-
res de las brechas fisicas de infraestructura calculadas para los distintos sectores
analizados y los costos unitarios utilizados en el calculo de los montos requeridos
para cerrarlas (véase el cuadro 2.1). Cada una de las brechas se presenta en la
unidad correspondiente a su sector: porcentaje de la poblacion con acceso al
servicio basico de aguay saneamiento; porcentaje de la poblacién con acceso a
electricidad; porcentaje de la poblacion con acceso a una red de telefonia movil;
numero de suscripciones de banda ancha fija a Internet con una velocidad mini-
ma de entre 256 kbit/s y 2 mbit/s por cada 100 habitantes; nimero de vuelos por
cada 100 habitantes; kilometros de vias férreas por cada 100 habitantes; TEU por
toneladas de bienes importados y exportados; kilometros de vias pavimentadas
por cada 100 habitantes.

21 Disponible en https://databank.worldbank.org/data/source/world-development-indicators.
22 Disponible en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook.

23 Disponible en https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx.

24 Disponible en https://www.trademap.org/Index.aspx?lang=es.

25 En ciertos casos, para algunos paises la fuente no tenia la informacidn del indicador para todos los
anos del periodo.


https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/

Cuadro A2.2.1: Brechas fisicas de infraestructura

Ecuador

potencial
Agua urbana -4,67
Agua rural -1,92
Saneamiento urbano -5,84
Saneamiento rural -12,45
Electricidad -10,28
Telefonia mavil 0,03
Banda ancha -5,90
Aeropuertos 0,07
Ferrocarriles 0,01
Puertos -0,01
Carreteras 0,04

Alianza

UMI +

Paises

Capitulo 2

*Grupo de paises de ingresos medio-altos (UMI)y de ingresos altos de menores ingresos (LHI).

Cuadro A2.2.2: Costos unitarios (délares por unidad)

Bolivia

Agua urbana

280
Aguarural
Saneamiento urbano

359
Saneamiento rural
Electricidad 2.200,00
Telefonia mavil ND
Banda ancha ND
Aeropuertos ND
Ferrocarriles ND
Puertos -
Carreteras ND

Fuente: Elaboracion propia.

Pacifico | LHI* | asidticos | OCOE
-1,07 -2,99 -3,62 0.19
7,61 8,95 9,87 18,56
0,96 0,53 -4,00 9,31
-2,86 0,88 -8,76 17,01
-1,48 -3,73 -2,22 0,06
-2,38 0,76 0,94 2,25
2,34 4,02 -2,96 15,63
0,26 0,36 0,08 0,77
0,00 0,04 0.00 0.04
-0,02 0,00 0,04 -0,01
-0,03 0,15 0,04 0,72

‘ Colombia ‘ Ecuador ‘ Peru
248,31 945 354,85
487,92 807,58
268,83 1.372,00 847,88
599,19 1.244,85
788,97 ND 514,84

800 ND 825,76
400 ND 339,39
447,2 ND 10.000,00
1.500.000,00 ND 8.000.000,00
ND ND 339,37
463.812,00 ND 585.399,00

Notas: Cuando el valor calculado de la brecha fisica horizontal es negativo, su equivalente monetario se
considera nulo. En el cuadro A2.2.2, los costos unitarios que se tomaron para el calculo del monto de la
inversion necesario para cerrar las brechas son los que se resaltan en color azul.

ND: no se dispone de datos.
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Anexo 2.3
Supuestos utilizados para el diseno del plan de inversion

A continuacion, se resumen algunos de los calculos realizados para disenar una
senda de inversion en infraestructura, con un horizonte temporal de 20 anos,
con la cual cerrar la brecha horizontal de infraestructura estimada para el caso
ecuatoriano.

La fuente de datos utilizada para obtener los montos de inversion destinada
ainfraestructura en el caso ecuatoriano fue Infralatam, que cubre el periodo
2008-16. Para extrapolar el monto de la inversion en infraestructura a 2018, se
combiné la informacién proveniente de dicha fuente con los datos fiscales del
sector publico no financiero (SPNF), publicados por el Banco Central del Ecuador.
El supuesto de partida es que el porcentaje de la FBKF gue se destina a inversion
economica es el mismo que se dio en promedio entre 2008 y 2016: el 36%. Dado
que el dato de FBKF reportado por el SPNF en 2018 fue de un 5,96% del PIB, se
asume que la inversion en infraestructura ascendio ese ano a un 2,1% del PIB,
punto de partida del plan de acumulacion propuesto.

Un elemento fundamental que debe ser incorporado en la estrategia de in-
version es el de los montos de gasto de inversion en mantenimiento requeridos
dado el stock de capital publico acumulado. Estos se calculan aplicando un por-
centaje sobre el stock de capital publico, en linea con Perrotiy Sdnchez (2011)y
Bonifaz et al. (2015). De acuerdo con dichas fuentes, el porcentaje a destinar para
mantenimiento varia sector por sector, y seria el siguiente: un 3% para agua,
un 8% para saneamiento, un 2% para electricidad, un 8% para telefonia movil
y un 2% para conexiones de banda ancha, aeropuertos, vias férreas, puertosy
carreteras. Sobre la base de estos parametros, el porcentaje del stock de capital
publico total que deberia destinarse a mantenimiento en el caso ecuatoriano se
estima en un 3,8% (dado que la base de datos del FMI no desagrega por sector,
la ponderacion utilizada captura el peso relativo de los distintos sectores en la
composicién de la brecha horizontal de infraestructura). Ese es el porcentaje
que se aplica sobre el stock de capital heredado al momento de iniciar el plan de
infraestructura propuesto, y sobre el stock de capital que se acumulara gracias
ala nueva inversion. Ademas, tal como lo hace el FMI para elaborar su base de
datos Investment and Capital Stock Database, en ese ejercicio se asume que el
ritmo de depreciacion de la infraestructura es de un 3,55% anual, factor con el
que se corrige la proyeccion del stock de capital publico sobre la base de la cual
se calculan los montos del gasto en mantenimiento requerido.
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Como se mencionara anteriormente, el periodo de transicion contemplado
tiene dos fases: i)la que corresponde a laimplementacion del programa con el
FMI; ii)la fase incremental, que se extiende hasta 2027, afio en el que Ecuador
alcanza unainversion en infraestructura equivalente al 5% del PIB. A partir de ese
afo, los montos de inversion proyectados equivalen a la suma de los siguientes
componentes: i) lainversion destinada a cerrar la brecha horizontal estimada
para Ecuador, asumiendo que la misma se incrementara un 2,5% anualmente; ii)
el gasto en mantenimiento requerido por el stock de capital heredado en 2018;
i) el gasto en mantenimiento destinado al nuevo capital acumulado durante el
periodo del cierre de la brecha horizontal de infraestructura.
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Anexo 2.4
Metodologia para proyectar los impactos
del plan de inversion

Para aplicar el modelo de equilibrio general computable (EGC), que es una repre-
sentacion numérica de las condiciones del equilibrio agregado en la economia,?®
se realiza una caracterizacion del marco econdmico esencial de cada pais. Asi,
para especificar la oferta de bienes y servicios, la estructura basica consiste en
34 sectores productivos.?” Entretanto, por el lado de la demanda hay cinco hoga-
res representativos(con diferentes niveles de ingreso)y el gobierno. Asimismo, el
modelo utilizado permite el intercambio comercial y financiero de los paises con
el resto del mundo. En cada uno de los mercados, los productores y consumidores
interactuan seguin conductas establecidas mediante funciones de producciony
funciones de utilidad de los consumidores. Los precios de los bienes y servicios
se calculan en cada periodo lo cual da como resultado un equilibrio simultaneo en
todos los mercados. Los productoresy consumidores llevan a cabo transacciones
enlos mercados de bienes finales y bienes intermedios.

El modelo caracteriza comportamientos que determinan el desempeno de
la economia. Asi, por el lado de la produccion, las empresas compran insumos
intermedios de otros sectores, obtienen ingresos de las ventas nacionalesy en el
extranjero, remuneran los factores de producciony pagan impuestos. Por el lado
de lademanda, los trabajadores reciben sus salarios, consumen e invierten. El go-
bierno obtiene ingresos de los impuestos y consume e invierte. El modelo estima
los cambios en los precios relativos necesarios para equilibrar los mercados en
conformidad con la Ley Walras. A su vez, esos cambios en los precios influyen en
la senda del crecimiento economico de cada pais a través de la reasignacion de
recursos entre los sectores econémicos. También generan modificaciones en la
estructura de laeconomiay en la distribucion del ingreso. El modelo es dinamico
recursivo, lo que significa que el crecimiento econémico es el resultado de los
ahorros de los agentes que, a su vez, toman decisiones de inversion segin su
ingreso actual (en lugar de futuro o anticipado)y la remuneracion de los factores.

La calibracion de un modelo CGE para un pais especifico requiere de una
Matriz de Contabilidad Social (MCS). La MCS es una representacion del flujo de
todas las transacciones econdmicas gue tienen lugar en una economia en un
ano. En términos simples, la MCS es una representacion matricial de las cuentas
nacionales de un pais. Esta se representa bajo la forma de un cuadro (o matriz)
de doble entrada con el ingreso de cada sector en las filas y los gastos en las co-
lumnas. Las MCS se refieren a un Unico ano y proporcionan un cuadro estatico de

26 Este anexo 2.4 apunta a presentar un panorama del funcionamiento del modelo de EGC utilizado.
Para una descripcion detallada, véase Chisari, Maquieyra y Miller (2012).

27 Los sectores de infraestructura corresponden a: i) produccion y distribucion de energia; ii) agua y
saneamiento; iii) transporte (por ductos, ferroviario, por carreterasy otro tipo)y, iv) comunicaciones.
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la economia, que es el punto de partida para el analisis recursivo (para el modelo
utilizado en este trabajo, el afio base es 2015). La contabilidad de las entradas de
la matriz debe cumplir con las restricciones presupuestarias basicas (es decir,
ingreso igual a gastos). Una vez que se ha definido la estructura de contabilidad
y funcional de las economias utilizando la MCS, el modelo debe ser calibrado. El
primer paso consiste en calcular un equilibrio inicial (también conocido como
"equilibrio empirico”), que sirve como referencia para las simulaciones. En otras
palabras, el “nuevo equilibrio” que se obtiene cada vez que se aplica una simula-
cion se compara con el equilibrioinicial. Las simulaciones también se denominan
‘ejercicios contrafactuales”. Sibien los gjercicios contrafactuales suponen cam-
bios idénticos de eficiencia o desinversion en los paises, los resultados que se
obtienen en el “nuevo equilibrio” difieren entre paises debido a las distintas MCS
que caracterizan la dinamica econdmica de cada pals.

Paraincorporar al analisis el efecto del plan de inversion sobre la productivi-
dad, el modelo utilizado es una representacion numerica de las condiciones del
equilibrio agregado en la economia. La estructura basica consiste en tres secto-
res productivos: transables, no transables y la produccién de una materia prima
que se exporta completamente. Por el lado de la demanda, hay un agente repre-
sentativo que consume bienes transables y no transables, invierte en capital (de
los tres sectores), ofrece empleo, se endeuda con respecto al resto del mundo,
y paga impuestos y recibe transferencias del gobierno. Existen firmas represen-
tativas en los tres sectores productivos gue maximizan beneficios contratando
servicios laborales y de capital. El gobierno recolecta impuestos, realiza trans-
ferencias a las familias, invierte en su stock de capital, tiene un gasto corriente
necesario para su funcionamiento y el déficit se financia con el resto del mundo.

Partiendo de una situacion de estado estacionario inicial (igual al promedio
de las principales razones economicas de los Ultimos cinco afios), la solucion del
modelo permite obtener una senda de ajuste de las distintas variables ante los
shocks de la economia en un horizonte finito y de prevision perfecta con condicio-
nes finales sobre los stocks (capital y deuda)iguales al nuevo estado estacionario.
Asimismo, se imponen restricciones al sobre-endeudamiento de los hogaresy
las familias en el periodo de transicion. El modelo funciona como un evento en el
cual en el momento inicial el gobierno anuncia un plan de inversion y de cambios
de tasas impositivas en un horizonte de 20 anos. Luego se obtienen simulta-
neamente las soluciones de las variables de estado enddgenas y de control y se
computan las tasas equivalentes anuales de crecimiento para el PIB.
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Capitulo 3
:Como generar espacio fiscal
para invertir en infraestructura?

4

y

ste capitulo evalla la situacion fiscal de Ecuador y el margen que tie-

ne el pais para financiar el plan de inversién propuesto con recursos

publicos. Concretamente, se analiza la estructura de ingresos y gastos

del sector publico no financiero comparandola con la del resto de la re-
gién andinay la de América Latinay el Caribe (ALC). Ademas, se establecen las
principales debilidades del sistema tributario y del gasto del sector publico, y se
ofrecen alternativas para fortalecer el marco de gestion fiscal.

Para que el sector publico pueda movilizar recursos a una escala capaz de
financiar el cierre de las brechas de infraestructura debe abordarse una refor-
ma fiscal integral. Se requiere mejorar la capacidad recaudatoria, racionalizar el
gasto publico y optimizar las instituciones fiscales con el objetivo de garantizar
la sostenibilidad de las finanzas publicas y de mantener niveles adecuados de
inversion publica en el futuro.

En Ecuador la inversion publica ha sido un importante impulsor de la for-
macion bruta de capital fijo (FBKF), pero también el principal mecanismo de
ajuste ante shocks negativos. El aumento de la inversion publica entre 2008 y
2074 se concentro en la construccion de infraestructura, especialmente en los
sectores de vialidad y energia. Sin embargo, la inversion publica también fue la
principal variable de ajuste ante los shocks negativos que enfrento el pafs, como
el causado por la caida del precio del petroleo en 2015y 2016. A pesar de que esta
tendencia es comun en las economias en desarrollo, se destaca el hecho de que
Ecuador esuno de los paises latinoamericanos en los que la inversion publica ha
sido mas prociclica durante las contracciones economicas. Esto adquiere una
especial relevancia en el marco de la dolarizacién, debido a que en él no existe
margen para gue la politica monetaria desempefie un rol contraciclico.

En el corto plazo, la necesidad de completar el proceso de consolidacién
fiscal en curso dificulta que la expansion de los sistemas ecuatorianos de in-
fraestructura se financie solo con recursos publicos. Los déficits presupues-
tarios han sido persistentes desde 2009(-3,5% del producto interno bruto [PIB]
en promedio), lo cual ha llevado a que el peso de la deuda supere el limite legal
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del 40% del PIB. Esto haria practicamente imposible que en los proximos anos
se pusiera en marcha un programa ambicioso de inversion en infraestructura
financiado solo con recursos publicos. De hecho, el cumplimiento de los com-
promisos asumidos por el Estado en el marco del programa del Fondo Monetario
Internacional (FMI) dejaria poco margen para incrementar los montos de inversion
publica durante el periodo de vigencia del mismo.

Sin embargo, mientras avanza con el proceso de consolidacion, Ecuador no
deberia perder de vista el objetivo de sentar las bases para que el manejo de las
finanzas publicas pueda convertirse en un motor de crecimiento econémico.
El plan de inversion presentado en el capitulo anterior contempla un periodo de
transicion durante el cual la situacién de las finanzas publicas se estabilizaria
enlinea con lo establecido en el programa que Ecuador ha firmado con el FMI.
De manera simultanea, el Estado deberia empezar a disenar e implementar las
reformas necesarias para generar el espacio fiscal requerido a fin de impulsar el
crecimiento econdmico. Es preciso que estas reformas presten especial aten-
cion a la potenciacién de los impuestos directos, la recaudacion subnacional, la
lucha contrala evasiony la elusion y la racionalizacién de determinadas partidas
de gasto corriente, especialmente de aquellos subsidios que no tengan una ra-
cionalidad economica clara o no promuevan la equidad.

En esta seccion se analizan las principales caracteristicas de la politica fiscal
ecuatoriana asi como de su gestion en los ultimos afos. A manera de diagnostico,
primero se discute la evolucion del ingreso y del gasto del sector publico y de sus
principales componentes, comparandola con la de otros paises de la region andina
yde ALC. Posteriormente, se estudian el balance fiscal, la evolucién de la deuda, la
evolucion del riesgo pais y el marco de responsabilidad fiscal actualmente vigente.

Ingresos

Los ingresos totales del sector publico no financiero (SPNF) son relativamente
altos y poseen una importante participacién de los ingresos petroleros. Durante
el periodo 2008-18 los ingresos del SPNF han oscilado entre el 29,4% del PIBy
el 39,3% del PIB (véase el grafico 3.1). La recaudacion tributaria es la principal
fuente de recursos para el Estado. Sin embargo, los ingresos petroleros tienen
una alta participacion en los ingresos totales, lo cual constituye una fuente de
vulnerabilidad para las finanzas publicas.
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El elevado peso del ingreso petrolero en el presupuesto general del Estado
imprime una alta volatilidad a los ingresos publicos. Excluyendo del computo las
contribuciones a la sequridad social, los recursos provenientes de la exportacion
de petroleo han aportado, en promedio, el 33% de los ingresos totales del sector
publico no financiero entre 2008 y 2018, un monto equivalente al 10,2% del PIB. La
volatilidad de los ingresos totales de Ecuador en los ultimos 10 anos fue superior
a 2,5 puntos porcentuales del PIB, una cifra similar a la que experimento Bolivia
y més alta que la de Colombia (1,2 puntos porcentuales)y la de Pert (0,6 puntos
porcentuales).! Esta volatilidad del ingreso esta directamente relacionada con las
fluctuaciones del precio internacional del petréleo. Como se observa en el gra-
fico 3.1, los dos afios en los que la cotizacion internacional del crudo alcanzo sus
niveles mas bajos (2009 y 2016) coinciden con los afios de menores ingresos en
Ecuador, mientras que los anos de mayores precios (2011, 2012 y 2013) coinciden
con los picos de ingresos.?

Grafico 3.1: Evolucion de los ingresos del SPNF en Ecuador, 2008-18 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.
Nota: Excluye las contribuciones a la seguridad social.

Larecaudacion fiscal de Ecuador, excluyendo las contribuciones a la seguri-
dad social, es menor que la recaudacion promedio de ALC y de laregién andina.
El grafico 3.2 compara los diferentes componentes de la recaudacion fiscal de

1 Desviacion estandar de la recaudacion tributaria del gobierno central mas contribuciones a la segu-
ridad social como proporcion del PIB en el perioda 2007-17. La informacion de Bolivia no incluye el
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH).

2 El precio medio del barril ecuatoriano en 2009 y 2016 fue de USS53 y USS35, respectivamente, y
coincide con los afos de menor recaudacion, mientras que en 2011, 2012 y 2013, los afios de mayores
ingresos para el Estado, el precio promedio del barril fue de USS97, USS98y USS36, respectivamente.
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Ecuadoren 2017 con los del resto de los paises de la region andina, los de ALC y los
del promedio de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE).3 Se puede apreciar que el nivel de recaudacion de Ecuador
(14,7% del PIB) es inferior al promedio del resto de los paises de la region andina
(16,8% del PIB)y de ALC (18,3% del PIB), y esta muy alejado del promedio de los
paises de la OCDE (25,6% del PIB). Dentro de la region andina, Ecuador presenta
una recaudacion tributaria menor que la de Bolivia(19,7% del PIB)y la de Colombia
(17.3% del PIB) pero mayor que la de Peru (13,3% del PIB).

Estos reducidos niveles de recaudacion tributaria se explican, principal-
mente, por los ingresos provenientes del impuesto a la renta. En Ecuador la
recaudacion por el impuesto ala renta tanto de personas como de sociedades fue
del 3,6% del PIB en 2017, mientras que la recaudacion por este concepto alcanzd
el 5,2% del PIB en el resto de laregion andina y el 5,5% del PIB en promedio en
ALC. Estas cifras distan del promedio recaudado por los paises de la OCDE, que
se ubica en el 11,5% del PIB. En Ecuador, la parte que corresponde a la renta de
sociedades asciende al 2,7% del PIB, por debajo del 4,1% del PIB que representa
en el resto de los paises de la region andinay del 3,3% del PIB de ALC (véase el
gréafico 3.2). La recaudacién del impuesto a la renta de las personas (el 0,9% del
PIB) es ligeramente menor que la del resto de los paises de la regién andina (el
1,1% del PIB), es inferior al promedio de ALC (el 2,2% del PIB)y estd muy por debajo
del promedio de los paises de la OCDE (el 8,6% del PIB).

Grafico 3.2: Ingresos tributarios, 2017 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Base de datos OECD.Stats.

Nota: Region andina sin Ecuador se refiere al promedio de la region andina excluyendo a Ecuador; ALC sin
andinos se refiere al promedio de América Latinay el Caribe excluyendo la region andinay ALC se refiere
al promedio de América Latinay el Caribe.

3 Elgréfico 3.2 se refiere a la cobertura del gobierno general. 61 4
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Larecaudacion obtenida de los impuestos indirectos es supe-
rior ala de otros paises de laregion andinay ligeramente inferior
aladel promedio de ALC. Al igual que en la mayoria de los paises
de laregidn, la recaudacion tributaria ecuatoriana descansa prin-
cipalmente en los impuestos indirectos. En 2017, la recaudacion
por este concepto alcanzo un 10,4 % del PIB, mientras que para el
resto de la region andina fue del 9,3% del PIB; para ALC, del 11,2%
del PIB, y para los paises de la OCDE, del 11,1% del PIB. En Ecuador,
el principal impuesto indirecto al consumo es el impuesto al valor
agregado (IVA), con un gravamen del 12%.

Los ingresos obtenidos por las contribuciones a la seguridad
social estan entre los mas elevados de laregion andinay de ALC.
Los ingresos por concepto de contribuciones a la seguridad social
equivalen al 5,2% del PIB, un porcentaje que se ubica por encima
del 2,5% del PIB que ostenta el resto de laregion andinay del 3,8%
del PIB de ALC. Sin embargo, esta cifra esta muy por debajo del
9,8% del PIB que obtienen por este concepto, en promedio, los
paises de la OCDE.

Gasto

El gasto publico ecuatoriano es el mas elevado
de laregién andinay también supera el promedio
de ALC. A pesar del ajuste que se ha producido en
los anos posteriores al shock petrolero, en 2017
el gasto publico total de Ecuador todavia repre-

Los ingresos obtenidos  sentaba el 36,5% del PIB, una cifra superior a la
por las contribuciones  de Bolivia (el 33,56% del PIB), Colombia (el 31,7%

alaseguridad social o) piB)y Peru (el 21,5% del PIB). El gasto pablico
estan entre los mas

elevados de la region

ecuatoriano también sobrepasa el promedio de

andina y de ALC. ALC (el 29,4% del PIB), pero es inferior al promedio

de la OCDE (el 43,5% del PIB).
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Grafico 3.3: Distribucion del gasto publico consolidado del gobierno general, 2017 (porcentaje
del PIB)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: Los datos de Balivia, Colombiay Ecuador son de 2017, los datos de Colombia son de 2016. Esta sec-
cion difiere de la que incluye las cifras anteriormente descriptas en gasto de capital porque a fines del
analisis de ineficiencias tecnicas se incorporan los gastos de capital relacionados con inversion publica
en otros rubros que se contratan bajo la modalidad de obra publica. Esto es especialmente relevante en
Boliviay Ecuador. Para Ecuador la cobertura es SPNF.

Al igual que los ingresos, el gasto publico se ha caracterizado por su alta
volatilidad. Durante el periodo 2008-18 el gasto total del SPNF ha oscilado entre
el 33% del PIBy el 43,7% del PIB. Como puede apreciarse en el grafico 3.4, mien-
tras que el gasto corriente ha mantenido una tendencia creciente relativamente
estable, el gasto de inversion se ha movido en concaordancia con el ingreso pe-
troleroy el ciclo economico. Por ejemplo, en 2013y 2014, con precios del petroleo
elevados, la inversion publica llego a alcanzar el 15% del PIB, representando el
35% del gasto total del SPNF. En cambio, entre 2015y 2018, y como consecuencia
de la caida del precio del petroleo, lainversion publica disminuy6 al 6,7% del PIB,
lo cual representa, aproximadamente, el 18% del gasto total del SPNF. Dicho de
otro modo, los recursos destinados a inversion publica en 2018 fueron el 43,5%
de los destinados en 2013. En un estudio reciente, realizado por Cueva, Mosquera
y Ortiz(2018), se documenta la creciente prociclicidad fiscal que ha caracterizado
el manejo de las finanzas publicas ecuatorianas, principalmente como resultado
de este comportamiento de la inversion.
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Grafico 3.4: Evolucion de los gastos del SPNF en Ecuador, 2008-18 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

Las mayores partidas de gasto corriente corresponden a los sueldos y los
subsidios. Durante el periodo 2008-18, los sueldos y salarios del SPNF han re-
presentado, en promedio, el 9,5% del PIB, mientras que el gasto promedio en
subsidios fue de aproximadamente el 8% del PIB(véase el grafico 3.5).% Cabe re-
saltar que mientras los rubros de sueldos, comprasy prestaciones a la sequridad
social evolucionan al alza de manera relativamente estable a lo largo del periodo,
el gasto en subsidios(Otros corrientes en el grafico 3.5) presenta una volatilidad
mas elevada que la del resto de los componentes del gasto corriente. Esto se
debe al peso que tienen los subsidios energéticos (diésel, gasolinay gas)en ese
rubro de gasto, cuyo monto depende principalmente de las oscilaciones en los
precios internacionales de los combustibles.

Ecuador es, junto con Bolivia, el pais de la regién andina que mas recursos
publicos destina al pago de salarios. Las remuneraciones a empleados publicos
representan el 9,9% del PIB en Ecuador, un porcentaje mas bajo que el de Bolivia
(el 11,6% del PIB), pero mucho mas alto que el de Colombia (el 5,4% del PIB)y el
de Peru(5,8% del PIB)(véase el grafico 3.3). Los recursos que Ecuador destina al
pago de salarios publicos también se sitlan por encima del promedio de ALC (el
8,1% del PIB)y se aproximan al promedio de la OCDE (el 10,6 % del PIB). En el caso
de Ecuador, el 89% del pago de salarios corresponde al gobierno central, lo cual
refleja que es uno de los paises menos descentralizados de la region.

4 Los subsidios del gobierno general estan incluidos en el rubro Otros corrientes del grafico 3.5y re-
presentan la mayor parte de este rubro. Los principales subsidios son los energéticos (diésel, gaso-
linay gas)y el Bono de Desarrollo Humano (BDH).
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Ecuador es el segundo pais de la region que mas recursos destina al pago
de subsidios, transferencias condicionadas y prestaciones sociales. Colom-
bia lidera la clasificacidn regional en lo relativo al peso de los recursos publicos
destinados al pago de estos rubros de gasto (el 8,3% del PIB). En sequndo lugar
se ubica Ecuador, con el 6,4 % del PIB, seguido por Boliviay Peru, que dedican el
5,8% del PIBy el 2,5% del PIB, respectivamente (véase el grafico 3.3). No obstan-
te, el monto de los subsidios, las transferencias condicionadas y las prestaciones
sociales es inferior al promedio de ALC (el 8,9% del PIB)y al de la OCDE (el 14,5%
del PIB). En Ecuador, los subsidios se concentran en los combustibles(diésel, ga-
solinay gas)y la principal transferencia es el Bono de Desarrollo Humano (BDH).5

Grafico 3.5: Composicion de los gastos corrientes del SPNF en Ecuador, 2008-18
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

Ecuador es el segundo pais de ALC, después de Bolivia, que mas recursos
destina a compras publicas. En Ecuador, las compras publicas representan el
14,1% del PIBy el 39% del gasto total del gobierno general. Este elevado peso de
las compras publicas sobre el total del gasto confiere gran importancia al analisis
de eficiencia con el que se hacen dichas compras, debido a que a partir de este
se puede evaluar el margen que existe para desarrollar mejoras en la eficiencia
y la capacidad de generar espacio fiscal.

5 EIBDH es una transferencia condicionada del gobierno de Ecuador a hogares pobres.
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Ecuador ha sido uno de los paises de la region que mas recursos han desti-
nado a inversidn publica. Incluso tras varios afios de ajuste del gasto de capital,
en 2017 este sequia representando el 9,3% del PIB, un porcentaje mas bajo que
el de Bolivia(el 11,4% del PIB) pero mucho mas alto que el de Perti (el 5,4% del
PIB)y el de Colombia(el 3,7% del PIB), asi como el del promedio de los paises de
ALC (el 4,4% del PIB)y el de la OCDE (el 4% del PIB)(véase el grafico 3.3). Al ser
un gasto mucho mas flexible debido a la ausencia de reglas fiscales de doble
condicion, la mayor parte del ajuste fiscal ha recaido en lainversion publica, lo
cual contribuye a explicar por qué la desaceleracién economica posterior al fin
del superciclo de las materias primas fue méas intensa en Ecuador que en la mayor
parte de los paises de ALC.

Balance fiscal, deuda y riesgo pais

El balance fiscal global ha presentado déficits sostenidos desde 2009. El prome-
dio de los balances fiscales globales durante el periodo 2008-18 ha sido del -3,1%
del PIBy el de los balances primarios del -1,9% del PIB, aunque este ultimo arrojo
superavits en 2008, 2011y 2018. Cabe destacar que entre 2013y 2017 los déficits
globales fueron superiores al 4% del PIB y que si bien desde 2018 esta tendencia
se esta revirtiendo (con un déficit global del 1,2% y un superavit primario del 1,3%),
el ajuste ha descansado en exceso sobre lainversion publica(véase el grafico 3.6).

Grafico 3.6: Balance global y primario del SPNF
en Ecuador, 2008-18 (porcentaje del PIB)

Grafico 3.7: Deuda publica en Ecuador, 2008-18
(porcentaje del PIB)
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Como resultado de los déficits acumulados S
Lree - O
en los ultimos anos, el peso de la deuda ha au-
mentado de manera marcada, hasta superar sss
el limite legal del 40% del PIB desde 2017. Tras ~
volver a los mercados internacionales de deuda Q
en 2014, Ecuador ha emitido bonos soberanos

para cubrir parte de sus déficits presupuestarios ~ En diciembre de 2019

por un monto agregado de USS19.000 millones la diferencia entre el

riesgo pais de Ecuador
y el del resto de los

) ) ) . paises de la region

de interés promedio del 9,2%. De forma comple- superaba los 700

mentaria, el gobierno ecuatoriano ha recurrido a puntos basicos.

(aproximadamente el 18% del PIB de 2018), con un
vencimiento promedio de ocho anosy una tasa

préstamos bilaterales por USS10.000 millones (el

9% del PIB de 2018), de los cuales el saldo de los

prestamos con China a septiembre de 2019 asciende a alrededor de
USS6.700 millones (el 6% del PIB de 2018). Por otra parte, el saldo de
deuda con organismos multilaterales es de USS11.000 millones (el
10% del PIB de 2018). Ademas, el gobierno ecuatoriano ha recurrido
a emisiones de deuda local (USS16.500 millones, equivalentes al
15% del PIB de 2018)y a otros tipos de endeudamiento por cerca de
USS1.500 millones (el 1,4% del PIB de 2018). La razén(ratio) de deu-
da/PIB representa aproximadamente el 49% (véase el grafico 3.7).

El servicio de la deuda acumulada ejercera una presion con-
siderable sobre las finanzas publicas en los préximos afios. De
acuerdo con las proyecciones del FMI, el peso de las amortizacio-
nesy del pago de intereses sobre la deuda ecuatoriana se ubicara,
en promedio, enun7,8% del PIB entre 2020y 2023. Cabe destacar
que en 2013 el peso del servicio de la deuda ecuatoriana ascendia
tan solo al 3,5% del PIB.

El riesgo pais de Ecuador es el mas elevado de la region an-
dina. Como consecuencia del evento de crédito que se produjo en
diciembre de 2008 y de laincertidumbre reciente sobre la sosteni-
bilidad fiscal del pais, los diferenciales soberanos de Ecuador han
permanecido por encima de los del resto de los paises de laregion
andina(véase el grafico 3.8). En diciembre de 2019 |a diferencia en-
tre el riego pais de Ecuadory el del resto de los paises de laregidn
superaba los 700 puntos basicos. Este nivel de diferenciales sobe-
ranos dificulta que se produzca un refinanciamiento de la deuda
publica con el que se pueda reducir el peso de su servicio.
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Grafico 3.8: Evolucion del riesgo pais (EMBI) en paises de la region andina, 2010-19 (puntos

basicos)
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Fuente: Bloomberg.
Nota: Los datos para 2019 corresponden al promedio anual hasta el 18 diciembre de 2019.

El programa del FMI restringira la discrecionalidad fiscal en los proximos
anos. La dificil situacion por la que atraviesa la economia ecuatoriana llevo a las
autoridades del pais a solicitar un programa al Fondo Monetario Internacional, que
fue aprobado en marzo de 2019. Los compromisos asumidos por el gobierno de
Ecuador en el marco de ese programa seran un determinante clave de la evolucion
de las finanzas publicas y de las reformas en el marco de gestion fiscal que se
implementaran en los proximos tres anos. El recuadro 3.1recoge sus principales
elementos.

Recuadro 3.1. Programa del Fondo Monetario Internacional

En marzo de 2019, el Fondo Monetario Internacional (FMI) aprobo un Servicio Ampliado
de aproximadamente USS4.200 millones que sera ejecutado en tres afios con evaluacio-
nes trimestrales de las finanzas publicas y del entorno macroecondmico. Las principales
metas del programa son restablecer la sostenibilidad fiscal y fortalecer la dolarizacién.
El apoyo del FMI se complementa con recursos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), del Banco Mundial y de otros or-
ganismos. En total, las autoridades ecuatorianas estiman obtener un monto aproximado
de USS$10.000 millones entre 2019y 2021, que deberia ser suficiente para cubrir la mayor
parte de las necesidades de financiamiento del Estado durante el periodo de vigencia del
programa, y para reducir asi las emisiones de deuda en los mercados internacionales mien-
tras se completa la consolidacion fiscal y se restaura la confianza de los inversionistas.

De manera mas especifica, el Servicio Ampliado del FMI fortalecera las finanzas publi-
casy ladolarizacion con base en: i) la restauracion de la prudencia en la politica fiscal con
una mejor focalizacion de los subsidios energéticos, la eliminacion de gastos excesivos,
el fortalecimiento del sistema de compras publicas y la mejora de la transparencia de
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la gestion de las empresas publicas; ii) el fortalecimiento del marco institucional, la
transparencia y las capacidades técnicas del Banco Central, y el incremento del stock
de reservas internacionales; y iii) el aumento de la solidez del sistema financiero. Para
cumplir las metas planteadas en el programa se ampliara el balance primario no pe-
trolero incluyendo subsidios del sector publico no financiero (SPNF) en un 5% del PIB
hasta 2021. Esto provocaria, por una parte, que el balance global se equilibre en 2019
y pase a un superavit del 3,8% del producto interno bruto (PIB) en 2020 y del 2,9% del
PIB en 2021. Asimismo, permitiria que el balance primario arroje superavits del 2,7%
del PIB en 2019, del 6,5% del PIB en 2020 y del 5,5% del PIB en 2021. Ademas, permitiria
que la deuda publica consolidada se reduzca del 49% del PIB en 2019 al 40% del PIB
(limite legal)en 2022, y que a partir de entonces se mantenga por debajo de este valor.?

Cuadro 3.1.1: Medidas de consolidacion fiscal contempladas en el programa del FMI
(puntos del PIB)

2019 2020 2021 |2019-21

Ingresos -0.3 1.4 -0.4 0,7
Reforma tributaria 0.0 1.4 0.4 1.8
Cambios adoptados con anterioridad’ -1,2 0.0 0.1 -1.0
Egg?tiglaecsim del impuesto a la salida de 0.0 0.0 0.2 0.2
Monetizacién de activos (neto)? 0.8 0,0 -0.8 0.0
Otros ingresos 0.1 0,1 0.0 0.2

Gastos 2,3 0,6 1.4 4,3
Sueldos y salarios 0.5 0,3 0,2 1.0
Bienesy servicios 0.5 0,1 0.1 0.8
Otros gastos 0.0 -0.1 0,0 -0.1
Gasto de capital 0.0 0.4 0.6 0.9
Subsidios alos combustibles: 1.7 -0,1 0.5 2,1

Cambio en el precio 1.3 -0.1 0.0 1.2
Cambios en la politica 0.4 0.0 0,5 0.9
Gasto social -0,4 0.0 0.0 -0,4

oo | 20 | 20 | 10 | 50|

Fuente: MEF y FMI.

Nota: Cifras reportadas por el FMI en el documento original del programa en marzo de 2019. Algunas
cifras han podido sufrir modificaciones.

1. Para 2019, el -1% del PIB se explica por el hecho de que los ingresos extraordinarios que recibio el
gobierno ecuatoriano por la amnistia tributaria de 2018 no se repetiran este ano, y el -0,2% del PIB se jus-
tifica por los incentivos tributarios a la inversion aprobados en el marco de la Ley de Fomento Productivo.
2. Para 2019, el programa contempla los recursos obtenidos por la concesion de la central hidroeléc-
trica Sopladora. Para 2020, los ingresos obtenidos por la concesion de las lineas de transmision
eléctrica.

@ Si bien al momento de redactar este documento no se dispone de datos de cierre, la informa-
cion disponible sugiere que en 2019 podrian haberse producido desviaciones significativas con
respecto a las metas del programa del FMI, con un deficit fiscal sustancialmente mas alto que el
planeado.
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Recuadro 3.1. Programa del Fondo Monetario Internacional (continuacién)

Para 2019 el programa incluyo el compromiso de enviar a la Asamblea Nacional una re-
forma para ampliar la base tributaria, reducir el gasto tributario, simplificar el sistema
impositivo y rebalancearlo en favor de los impuestos indirectos. Con esta reforma se
espera aumentar la recaudacion y conformar un marco tributario mas favorable al creci-
miento econdmico, para lo cual se eliminaran algunas de las distorsiones que han inhibido
la inversion privada en el pais durante los ultimos afios, como el impuesto a la salida de
divisas o el anticipo del impuesto a la renta para las empresas. En lo relativo al gasto, el
ajuste se concentraréa en las partidas de sueldos y salarios, en las de compras de bienes
y servicios y en los subsidios a los combustibles. Durante el periodo de implementacion
del programa del FMI, la reduccién del gasto de capital alcanzara un total del 0,9% del
PIB. Cabe mencionar que el programa no contempla que el gasto en asistencia social
forme parte del ajuste. Por el contrario, incorpora un minimo en dicha partida de gasto,
que debera mantenerse en, al menos, el 1% del PIB.

En diciembre de 2019 el gobierno avanzo con el cumplimiento de la condicionalidad
estructural del programa al aprobar la Ley de Simplificacion y Progresividad Tributaria,
con la que se espera aumentar la recaudacion tributaria en alrededor de USS600 millones
anuales. Esto permitio la aprobacién de la sequnday de la tercera revision del progra-
ma en diciembre de 2019. En total, en 2019, el FMI desembolsé USS1.403 millones de los
USS4.200 millones acordados en el programa inicial. Para 2020 y 2021 esta programado
que el FMI haga desembolsos por un monto similar cada ano.

Instituciones

Ecuador ha reformado recientemente sus reglas fiscales con el objeto de re-
ducir la discrecionalidad del Estado en el manejo de las finanzas publicas. En
2018 se introdujeron nuevas normas que deberan cumplirse integramente una vez
completado el proceso de consolidacion en curso. El marco de responsabilidad
fiscal dispuesto en Ecuador quedara conformado por las siguientes reglas: i) el
saldo de la deuda publica no podré superar el 40% del PIB; ii) salvo en situaciones
excepcionales, los egresos permanentes solo podran financiarse con ingresos
permanentes, lo cual limita el margen para que recursos provenientes del en-
deudamiento publico o de la explotacion de recursos naturales no renovables
se destinen a gasto corriente; iii) el gasto publico (excluyendo intereses sobre la
deuda, preasignaciones a gobiernos subnacionales y gasto en salud y educacion)
no podra aumentar a un ritmo que supere la tasa de crecimiento real de largo
plazo de la economia; iv) se reintroduce un fondo de estabilizacion alimentado por
los ingresos petroleros que excedan el monto presupuestado de tales ingresos.8

6 Desde 2008y hasta 2018 solo estaban vigentes las dos primeras normas: gasto permanente-ingreso
permanente y el limite legal de endeudamiento.



Capitulo 3

Las nuevas reglas también incluyen clausulas de escape, reportes trimestrales de
gjecucion presupuestaria que velaran por el cumplimiento de las reglas y meca-
nismos de correccion automatica que se activaran en caso de que se produzcan
desviaciones alo largo del ano.

En esta seccion se analizan los principales problemas observados en el manejo
de las finanzas publicas ecuatorianas. En relacion con los ingresos, se estable-
cen algunas de las razones que estan detras de la baja recaudacion tributaria.
Respecto de los egresos, se describen los sobrecostos y las filtraciones que afec-
tan las principales partidas del gasto publico. Por ultimo, se discuten algunos de
los problemas asociados a las instituciones fiscales vigentes en Ecuador.

Ingresos

Diversos factores relacionados con el disefio del sistema tributario y con la
estructura econdmica del pais explican por qué su capacidad recaudatoria es
comparativamente reducida. Las principales causas de los bajos niveles de re-
caudacion estan relacionadas con la tasa de algunos impuestos, la reducida base
tributaria que se deriva de la elevada informalidad de la economia y la generosidad
de los incentivos tributarios, que generan un gasto tributario elevado y achican
aun mas las bases impositivas.

La tasa del impuesto al valor agregado (IVA) en Ecuador es mas baja que
en la mayor parte de ALC. Solo Panama, con una tasa del 7%, y Paraguay, con
el 10%, tienen tasas de IVA inferiores a la de Ecuador, que alcanza el 12%.7 Cabe
mencionar que luego del terremoto de 2016 Ecuador incremento temporalmente
la tasa del IVA hasta el 14% durante un ano, lo que podria servir de referencia para
evaluar cuales podrian ser los impactos de aumentar la tasa del IVA de manera
mas permanente en el pais.

El disefio del impuesto a la renta de las personas hace que mas del 95% de
su recaudacion se concentre en el altimo decil de la distribucién de ingreso.
Las principales causas de esta concentracion son laamplitud de la franja exenta,
las deducciones por gastos personalesy el esquema de tramos del impuesto.
Respecto del primero de estos puntos, vale senalar que al ubicarse en 2,5 salarios
minimos la franja exenta del impuesto a la renta en Ecuador es de las mas elevadas

7 Guatemalay Venezuela también tienen una tasa de IVA del 12%.
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de ALC, ya que en paises como Uruguay el impuesto a la renta se comienza a
pagar a partir del equivalente a un salario minimo, al igual que sucede en Espafa
e Italia. Como consecuencia de esto y de la alta incidencia de la informalidad,
solo el 5% de la poblacion econdmicamente activa (PEA) paga este impuesto.
Ademas, en Ecuador existen amplias deducciones por gastos personales en ali-
mentacion, vivienda, salud, vestimentay educacion, que permiten la reduccion de
la base imponible.® Finalmente, el esquema de tramos aplicado en Ecuador hace
gue los salarios a partir de los cuales se aplican las tasas impositivas maximas
(alrededor del 30%) sean comparativamente mas elevados que en otros paises:
19,5 salarios basicos en Ecuador frente a 16,2 salarios basicos en Uruguay; entre
1,8 salarios basicos y 2,9 salarios basicos en Espafia, y entre 1,8 salarios basicos
y 3,6 salarios basicos en ltalia.?

Los beneficios impositivos aplicados a las empresas suponen una merma
de los ingresos tributarios del Estado, a pesar de que existe poca evidencia
respecto de su efectividad como herramienta de politica publica. Los gastos
tributarios tienen repercusiones negativas sobre la equidad horizontal y vertical
debido a que favorecen a grupos especificos de contribuyentes, sectores o acti-
vidades, por encima del régimen general de impuestos. Asimismo, estos gastos
restan transparencia a los mecanismos de seguimiento y control tributarios.!
Segun informacién del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT) para 2018, Ecuador cuenta con los beneficios por deducciones y exencio-
nes al impuesto a la renta de las empresas mas generosos de la region andina.
Estos beneficios generan un sacrificio tributario del 1,26 % del PIB en Ecuador,
frente al 0,65% del PIB en Colombia, el 0,15% del PIB en Peruy el 0,12% del PIB en

8 Desde 2018 se incluyen los gastos por arte y cultura como parte del rubro educacién. Las deduc-
ciones por gastos en alimentacion, vivienda, vestimenta, arte y educacion no pueden superar el
equivalente a 0,35 veces la fraccion béasica desgravada, mientras que las deducciones por gastos
en salud deben ser inferiores a 1,3 veces la fraccion basica desgravada. El total de deducciones en
alimentacion, vivienda, vestimenta, educacion y salud no puede superar el 50% del total de ingresos
gravados o el equivalente a 1,3 veces la fraccion basica desgravada.

9 EnEcuador existe un tramo adicional que grava con el 35% las rentas superiores a 25,9 veces el sa-
lario minimo anualizado. En Uruguay no existen tramos por encima del 30%, mientras que en Espana
e Italialos tramos se extienden hasta los gravamenes maximos del 43,5% y el 43%, respectivamente.

10 Tan grave como la falta de progresividad es el hecho de que individuos o empresas con niveles de
ingresos o tasas de ganancias semejantes paguen tasas efectivas de impuestos muy diferentes.
Es posible recaudar mas con tasas nominales menores, pues ello permite eliminar exenciones y
tratamientos especiales que no solo erosionan la recaudacion, sino tambien distorsionan mas las
decisiones de inversion y produccion (Corbacho, Fretes Cibils y Lora, 2013).
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Bolivia(lzquierdo, Pessino y Vuletin, 2018)." Los gastos tributarios como propor-
cion de los gastos presupuestarios de los gobiernos centrales alcanzan el 20%
en Ecuador, el 10% en Peru, el 7% en Colombiay el 3% en Bolivia (CEPAL, 2018).
Deza, Carrillo Maldonado y Ruiz-Arranz (2019) estiman que en Ecuador el 63% de
las empresas formales no paga impuesto a la renta o paga un porcentaje inferior
al1% de sus beneficios.” Las grandes empresas son las mas beneficiadas por los
incentivos tributarios existentes, lo cual les permite apropiarse del 77% del gasto
tributario generado, sequidas por las empresas medianas, que se benefician de
un 13% del gasto tributario.® A pesar de la pérdida en la recaudacion tributaria
gue generan los beneficios impositivos, no se dispone de evidencia solida para
argumentar que las deducciones y exenciones dispuestas en Ecuador se han
traducido en incrementos de la productividad de las empresas a corto 0 mediano
plazo.®

Ecuador practicamente no recauda impuestos a nivel subnacional. Como
destacan Diaz Cassou, Carpizo Riva Palacioy Viscarra Andrade (2016), apenas una
quinta parte de los ingresos de los gobiernos subnacionales ecuatorianos se ge-
neralocalmente viaimpuestos, tasas o contribuciones. De estos, el méas relevante
es el impuesto predial, que en 2016 recaudo solo USS124 millones, aproximada-
mente el 0,12% del PIB. En los paises de ALC los impuestos prediales movilizan
alrededor del 0,3% del PIB, y en los paises de la OCDE, cerca del 2% del PIB.

Algunos aspectos del sistema impositivo ecuatoriano no favorecen la inver-
siony, por lo tanto, el crecimiento. Entre 2000 y 2016 se aprobaron, en prome-
dio, casi dos reformas tributarias al afo. Esto representé una importante fuente
de incertidumbre para el sector privado, que contribuyo a deteriorar el clima de
inversion, como enfatiza el capitulo 5 de este libro.™ Se destacan las frecuentes

11 Estos beneficios adoptan diferentes formas. Las principales son: las tasas preferenciales a cier-
tas actividades (como el 15% a las actividades agropecuarias en Per(l) o fuentes de financiamiento
(como la reduccion de 10 puntos porcentuales a la tasa nominal por reinversion de utilidades en
Ecuador)y otras méas generales como la devolucion de ciertos impuestos, por ejemplo, el draw-back
en Per( y la depreciacion especial para inversiones.

12 Cabe destacar que en este rango se incluyen mayormente las empresas que declaran utilidades
nulas en el ejercicio.

13 Ladefinicion de empresa medianay de empresa grande que utilizan Deza, Carrillo Maldonado y Ruiz-
Arranz (2019) es la misma que emplea el Codigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones
(COPCI): la empresa mediana tiene unas ventas anuales de entre USSTmillon y USS5 millones, mien-
tras que la empresa grande tiene ventas superiores a USS5 millones.

14 Sibien el estudio de Deza, Carrillo Maldonado y Ruiz-Arranz (2019) no permite hablar de relaciones de
causalidad, el documento muestra que no existe correlacion entre el monto de los incentivos tribu-
tarios utilizados por las empresas ecuatorianas y la evolucion de su productividad entre 2012 y 2014.

15 Las reformas introducidas entre 2007 y 2014 tuvieron como objetivo mejorar la progresividad del
sistema, fortalecer la administracion tributaria e incrementar los ingresos estatales obtenidas por la
actividad petrolera.
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modificaciones al disefio del impuesto a la renta empresarial (IRE), con variacio-
nes en las tasas nominales, y la introduccion de un anticipo a dicho impuesto,
cuyo pago era definitivo, el cual ha sido eliminado en diciembre de 2019, con la
aprobacion de la Ley de Simplificacion y Progresividad Tributaria. Ademas, el pais
posee un Impuesto a la Salida de Divisas (ISD), instaurado en 2007, cuya tasa se
haido incrementando progresivamente desde el 0,5% hasta el 5%.

Los niveles de evasion y la elusion en el pago de impuestos son todavia
elevados. Segun estimaciones del CIAT, entre 2006 y 2010 el incumplimiento
tributario superé el 60% en el caso del impuesto a la renta (Pecho Trigueros,
Peldez Longinotti y Sdnchez Vecorena, 2012). En el caso del IVA, se consideran
niveles de evasion de alrededor del 20%. Estos indicadores de evasion sugieren
la existencia de debilidades relacionadas con el control de las liquidaciones y el
pago de impuestos.

El alto grado de informalidad que caracteriza la economia ecuatoriana redu-
ce el monto recaudado por concepto de cotizaciones a la seguridad social. Se-
gun datos del Instituto Nacional de Estadisticay Censos(INEC), alrededor del 46%
del total de personas con empleo en 2018 se encontraba en el sector informal.™
De acuerdo con el Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Seguridad
Social (SIMS) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), cerca del 60% de la
poblacion ocupada en Ecuador no cotizaba a la seguridad social en 2018, una cifra
similar al promedio de ALC, pero inferior a la del resto de los paises de la region
andina: el 65% en Colombia, el 79% en Perl y el 80% en Bolivia. Como se analizara
mas en detalle en el capitulo 6, esta alta informalidad dificulta el funcionamiento
de los esquemas de aseguramiento social.

Gasto

El sobrecosto en el gasto publico ecuatoriano es de los mas elevados en lare-
gionandinay en ALC. Izquierdo, Pessino y Vuletin(2018) estiman que las ineficien-
cias en el gasto publico representan el 6,5% del PIB en Ecuador, un porcentaje
que esta por encima del de Bolivia(el 6,3% del PIB), el de Colombia(el 5% del PIB)
y el de Peru(el 2,5% del PIB). La magnitud de las ineficiencias en el gasto publico
de Ecuador también es sustancialmente superior al promedio de ALC (el 4,5% del
PIB)(véase el grafico 3.9). Las principales filtraciones en el gasto se concentran
en el sobrecosto de las compras publicasy en el pago de los salarios publicos.
El monto de los sobrecostos asociados a la ineficiencia en las compras pu-
blicas es de los mas altos en ALC. Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018) estiman

16 EI'INEC define el sector informal como “el conjunto de personas que trabajan en unidades producti-
vas de menos de 100 trabajadores que no tienen Registro Unico de Contribuyentes”(INEC, 2015).
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gue el sobrecosto en las compras publicas representa cerca del 2,6 % del PIB, un
porcentaje ligeramente mas bajo que el de Bolivia(el 2,8% del PIB)y superior al de
Colombia (el 2% del PIB), al de Pert (el 1,8% del PIB)y al promedio de ALC (el 1,5%
del PIB)(véase el grafico 3.9). En los ultimos afos, el Servicio Nacional de Con-
tratacion Publica(Sercop)avanzo en laintroduccion de herramientas modernas
y tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) para mejorar la competenciayy,
por lo tanto, la eficiencia en las contrataciones de bienesy servicios del régimen
general, donde las compras por subasta inversa electronica, licitaciones y catalo-
gos electronicos representan algo mas del 75% del total. Sin embargo, la contra-
tacion de bienesy servicios por regimenes especiales(por ejemplo, las empresas
publicas) no utiliza estos procedimientos competitivos modernos que disminuyen
los costos de las compras publicas. Se estima que el porcentaje de las compras
llevadas a cabo con un solo oferente entre 2013y 2017 oscild entre el 44% y el 52%
del total de compras publicas, y, de acuerdo con el Sercop, las contrataciones que
se realizaron bajo esa figura tuvieron un precio sustancialmente mayor que el de
aquellas que se hicieron respetando los principios de los procesos competitivos,
por lo cual generaron sobrecostos significativos para el Estado.

Grafico 3.9: Estimaciones de la ineficiencia técnica en transferencias, compras publicas y
remuneracion a empleados, 2017 (porcentaje del PIB)

7 6,5 63

Ecuador Bolivia Colombia Peru Andinos ALC
M Filtraciones en M Malgastoen m Malgasto en
transferencias compras publicas remuneracion a empleados

Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: Para el calculo de las filtraciones en transferencias condicionadas de Ecuador se utiliza el promedio
de ALC.

La ineficiencia del gasto en salarios es también la mas alta dentro de la
region andina y supera el promedio de ALC. De acuerdo con Izquierdo, Pessino
y Vuletin (2018) la ineficiencia del gasto en salarios en Ecuador equivale al 2,2%
del PIB, un porcentaje superior al de Colombia(el 1,2% del PIB), Bolivia(el 1,1% del
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PIB)y Peru (el 0,3% del PIB). Ademaés, esta ineficiencia se ubica sustancialmente
por encima de la que estos autores estiman para el promedio de ALC, que es del
1,3% del PIB (véase el grafico 3.9). La principal causa del sobrecosto en salarios
que asume el Estado ecuatoriano es la brecha que existe entre las remunera-
ciones de los trabajadores del sector publicoy las del sector privado, que es la
mas elevada de la region. Como muestra el grafico 3.10, en Ecuador esta brecha
alcanza el 51,4 %, frente al 47,5% de Colombia, el 22,6 % de Bolivia, el 18,2% de
Perty un promedio del 26,2% en el conjunto de ALC. Un problema asociado a
este sobrecosto es que a pesar de que existe una escala de remuneracion que
fija los salarios minimos y maximos para las distintas categorias de empleo, esta
no se aplica en algunas instituciones (lacoviello, 2014). Finalmente, parte de las
ineficiencias en el pago de sueldos y salarios se debe a la frecuente contratacion
directa de servicios profesionales que hace el Estado.

Grafico 3.10: Brecha salarial por pais en América Latinay el Caribe, 2014
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Fuente: Cerday Pessino (2018).

Nota: La brecha representa la diferencia en las remuneraciones percibidas por los trabajadores del sector
publicoy del privado.

Los subsidios energéticos constituyen una potencial fuente de ahorro en el
gasto publico. A finales de 2017, los precios de la gasolina en Pert y Colombia eran
entre 2y 3 veces mayores que en Ecuador, los triplicaban en el caso del diésely
eran entre 8y 9 veces mas altos en el caso del gas(Jara et al., 2018). Schaffitzel
et al. (2019) estiman que el gasto en subsidios energéticos en Ecuador puede
oscilar entre el 0,8% y el 3,7% del PIB; esto depende de los movimientos en el
precio internacional de los combustibles. De acuerdo con esos mismos autores,
tomando como base para el calculo la mediana del precio de los combustibles
entre 2007y 2017, la eliminacidn de los subsidios liberaria recursos fiscales por
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un monto agregado de aproximadamente USS2.244 millones, un 2,1% del PIB,
repartido del siguiente modo: USSB37 millones por los subsidios al diésel, USS566
millones por los subsidios a la electricidad, USS542 millones por los subsidios
ala gasolinay USS499 millones por el subsidio al gas. El gobierno ecuatoriano
ya ha iniciado acciones decididas para permitir que los precios de venta local
de algunos combustibles (gasolina de mayor octanaje) evolucionen de manera
mas acorde con el costo de importacion de esos productos. Sin embargo, los
disturbios de octubre de 2019 forzaron a las autoridades a retirar el proyecto que
proponia eliminar el resto de los subsidios a los combustibles (diésel y gasolinas
de menor octanaje).

Los subsidios energéticos tienen efectos redistributivos diferentes segtn
el tipo de combustible. Mientras que los subsidios a las gasolinas benefician
principalmente a los hogares con ingresos mas elevados, los subsidios al diésely
al gas favorecen en mayor medida a los hogares en los quintiles de ingresos mas
bajos. En el caso del subsidio a la electricidad, su distribucion entre los diferentes
quintiles de ingreso es mas homogénea (Schaffitzel et al., 2019).

La eliminacion de todos los subsidios energéticos sin ningan tipo de com-
pensacion podria aumentar la pobrezay la desigualdad. Una de las consecuen-
cias econdmicas directas de eliminar los subsidios energéticos seria la pérdida
de poder de compra de los hogares, especialmente de aquellos pertenecientes a
los quintiles de ingresos mas bajos. En efecto, la eliminacion del subsidio al diésel
y ala gasolina podria generar un aumento generalizado de los precios, sobre todo
en alimentaciony transporte. Schaffitzel et al.(2019) estiman que, en el escenario
de lamediana de precios, el impacto total de una supresion de todos los subsidios
sin sistemas de compensacion adecuados acarrearia un aumento en los costos
del hogar del 7.5% y del 6,7% para los dos quintiles de ingresos mas bajos, res-
pectivamente. Jara et al.(2018) obtienen resultados similares. Sin embargo, con
base en un ejercicio de microsimulacion estatica, su estudio encuentra que la
eliminacion de los subsidios a la gasolinay al diésel no impactaria en la pobreza
ni en la desigualdad.”

17 Las estimaciones de Jara et al. (2018) son microsimulaciones estaticas que no tienen en cuenta el
impacto en el costo del transporte y el pass through (efecto transmision) a la inflacidn, el consumo o
los salarios reales. Tampoco contemplan el posible costo politico, en términos de inestabilidad social
y politica(por ejemplo, en los Ultimos 20 afios, los intentos de subir el precio del gas han acarreado la
caida de dos presidentes de la Republica; y el intento de eliminar el subsidio al diésel y a la gasolina
extra en octubre de 2019 supuso 11 dias de paro nacional).
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Instituciones

Las reglas fiscales vigentes durante la mayor parte del periodo de estudio no
impusieron una restriccion presupuestaria rigida en el manejo de las finanzas
publicas. En efecto, como muestran las estadisticas presentadas en la primera
seccion de este capitulo, el marco de responsabilidad fiscal que rigio desde la
reforma de 2008 hasta la de 2018 no evitd que se produjera un rapido aumento
en el peso del gasto publico, con el encadenamiento de varios afios de déficits
elevadosy el consiguiente incremento en las razones de deuda sobre el PIB.

Las reglas fiscales tampoco ayudaron a moderar la prociclicidad de la inver-
sién publica. Especialmente tras la eliminacion de los fondos de estabilizacion
petrolera, el marco de responsabilidad fiscal ecuatoriano no genero6 en tiempos
de bonanza el espacio fiscal necesario para implementar politicas de estabiliza-
cion con las cuales hacer frente a cambios en la posicién ciclica de la economia,
lo cual contribuye a explicar la fuerte recesion que se ha producido en Ecuador
como resultado del fin del superciclo de las materias primas. Cueva, Mosqueray
Ortiz(2018) evidencian la creciente prociclicidad del gasto publico que se produjo
desde principios de 2000, y su intensificacion a partir de las reformas fiscales de
2008. A su vez, Ardanaz e Izquierdo (2017) muestran que Ecuador es uno de los
paises de ALC enlos que la correlacion entre el ciclo economico y la inversion
publica ha sido positivay mas elevada, lo cual ha ampliado las oscilaciones en la
tasa de crecimiento del PIB en vez de moderarlas, como hubiera sido deseable
en el marco de una economia dolarizada sin otros instrumentos de estabilizacion
macroeconomica bajo el control de las autoridades.

Una configuracion distinta de las reglas fiscales hubiera amortiguado el ci-
clo econémico en Ecuador. Cueva, Mosqueray Ortiz(2018) estiman que si Ecua-
dor hubiera tenido una regla de balance estructural equilibrado o un fondo con-
vencional de estabilizacién petrolera, el crecimiento acumulado real entre 2008
y 2016 habria sido mayor. Ademas, se habrian atenuado de manera significativa
las fluctuaciones del ciclo, moderando el crecimiento econdmico en las fases
expansivas, pero también las desaceleraciones resultantes de la caida en los pre-
cios del crudo. De acuerdo con estos autores, una regla de esa naturaleza podria
incluso haber evitado la recesion que se produjo en 2016. Lo anterior evidenciala
importancia de generar ahorros fiscales en tiempos de bonanza para moderar la
necesidad de un ajuste cuando caen los ingresos petroleros, lo cual toma especial
relevancia en el caso de una economia dolarizada como la ecuatoriana.

Las nuevas reglas fiscales introducidas en 2018 refuerzan la disciplina fiscal,
pero no generan un sesgo favorable a lainversion. El nuevo marco de responsa-
bilidad fiscal que se esta conformando en el pais impone un limite al crecimiento
del gastoy también restringe el déficit, a la par que reafirma el objetivo de mante-



ner el peso de la deuda por debajo del 40% del PIB a mediano y largo
plazo. El nuevo sistema también incorpora algunos elementos que
podrian reducir la prociclicidad fiscal, como el nuevo fondo de es-
tabilizacion o las clausulas de escape para hacer frente a situacio-
nes extraordinarias. Sin embargo, no se adoptaron reglas fiscales
de doble condicion que limiten el crecimiento del gasto corriente
durante los periodos de bonanzay eviten los recortes del gasto en
inversion durante las recesiones.

rece de un marco fiscal que evalle la politica fiscal

Capitulo 3

Las nuevas reglas fiscales no contemplan un
marco fiscal de mediano plazo ni un consejo fiscal O
independiente que controle el cumplimiento y los (WL
cambios de las reglas fiscales. Ecuador todavia ca- @

en el mediano plazo, que analice los riesgos fiscales y
detecte el impacto fiscal que esta pudiera tener como

la variacion de los precios del petroleoy sus derivados, Ecuador carece
los pasivos contingentes subyacentes por garantias de un marco

a empresas publicas o los sistemas de jubilaciones
y pensiones y de salud en los proximos anos. El pais

fiscal de mediano
plazo y tampoco
cuenta con un

tampoco cuenta con organismos independientes de consejo fiscal
evaluacion y seqguimiento de la politica fiscal que mo- independiente
nitoreen el cumplimiento y los cambios de las reglas que vele por el

fiscales. En materia de instituciones de monitoreo y cumplimiento de

evaluacion de la calidad del gasto, Ecuador cred un
Sistema de Calidad del Gasto Publico, en el Ministerio
de Economiay Finanzas, que aln esta en proceso de disefio e im-
plementacion. Ademas, como parte del acuerdo con el FMI, se esta
impulsando el desarrollo de un marco fiscal de mediano plazo.

En esta seccion se presentan algunas medidas que el gobierno
ecuatoriano podria adoptar para impulsar la agenda de crecimien-
to propuesta en este libro. Primero, se analizan varias opciones
para fortalecer los ingresos del sector publico. Posteriormente,
se presentan propuestas para mejorar la eficiencia del gastoy la
institucionalidad de la gestion fiscal en su conjunto. Debido a los
problemas analizados en la seccion anterior, el objetivo prioritario
deberia ser laimplementacion de aquellas reformas que permitan

las reglas fiscales.

79 4



Y80

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo, disminuyendo
la volatilidad provocada por los ingresos petroleros y generando el espacio fis-
cal necesario para mantener los niveles de inversion publica requeridos a fin de
cerrar las brechas de infraestructura del pais.

Ingresos

Ecuador dispone de margen para mejorar su capacidad recaudatoria mediante
el aumento de la tasa del IVA, la eliminacion de deducciones y exenciones al
impuesto a larenta(empresas y personas)y la reduccion de la informalidad.
Las dos primeras medidas podrian contribuir a financiar directamente el plan de
inversion en infraestructura propuesto, mientras que la tercera estaria orientada
a aliviar los problemas de sostenibilidad financiera que aquejan al sistema de
seguridad social.™®

Un aumento de 2 puntos porcentuales en la tasa del IVA podria incremen-
tar la recaudacion en, aproximadamente, un 1% del PIB, incluso en los anos de
bajo crecimiento. La experiencia del incremento de 2 puntos porcentuales en la
tasa del IVA luego del terremoto que sacudio Ecuador en abril de 2016 permite
analizar parcialmente el impacto de tal medida sobre la recaudacion tributaria.
Durante el periodo en el que estuvo en vigencia esos 2 puntos adicionales de
IVA aumentaron la recaudacion del Estado en USS815 millones, el equivalente
al 0,8% del PIB, a pesar de la desaceleracidn por la que atravesaba la economia
ecuatoriana en aquel entonces. Aungue no hay estudios que evallen el posible
impacto negativo de esta suba del IVA sobre el crecimiento, la evidencia aporta-
da por este experimento sugiere que Ecuador tendria margen para aumentar su
recaudacion mediante un alza del IVA porque se encontraria en el tramo creciente
de una hipotética curva de Laffer de este impuesto.

La eliminacion de deducciones y exenciones en el pago del impuesto ala
renta de empresas y personas podria incrementar la recaudacion hasta en un
2% del PIB, en un escenario conservador, sin aumentar la desigualdad. Por el
lado de las empresas, Deza, Carrillo Maldonado y Ruiz-Arranz(2019) estiman, me-
diante un analisis estatico, que si se eliminaran las exenciones, las deducciones
y otros gastos tributarios a las empresas el gobierno ecuatoriano consequiria
aumentar su recaudacion en aproximadamente un 1,2% del PIB. Esta cifra es
similar, en magnitud, a la que reporta el Servicio de Rentas Internas(SRI) en sus
Manuales de Gasto Tributario (el 1,4% del PIB)."® A fin de minimizar los impactos

18 Para obtener mas detalles sobre este tema, véase el capitulo 6 de este libro.

19 Deza, Carrillo Maldonado y Ruiz-Arranz (2019) realizan su analisis con datos de 2016. La cifra del 1,4%
del PIB reportada por el SRI también corresponde a su estimacion para 2016.
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adversos que esta medida podria tener sobre la actividad, la eliminacion de los
incentivos deberia concentrarse en las empresas que no evidencien haber me-
jorado su desempeno. Enrelacidon con las rentas a las personasy su tributacion,
Jara et al. (2020a) analizan el impacto que tendria la eliminacion de todas las
deducciones por gastos personalesy laampliacion de los tramos gravados. En su
analisis obtienen que la recaudacion del Estado podria aumentar en un 0,7% del
PIB, en un escenario conservador.? Esta cifra se aproxima al célculo que el SR
hace en su Manual de Gasto Tributario 2015, en el que estima que si se suprimieran
todas las deducciones la recaudacion podria subir un 0,7% del PIB (el 0,4% en el
caso de personas con actividad econdmicay el 0,3% para aquellos trabajadores
con relacion de dependencia). Jara et al. (2020a) también evaltan el impacto que
tendria la eliminacion de las deducciones por gastos personales (impuesto a la
renta de las personas) en términos de la desigualdad. Los autores concluyen que
no afectaria la distribucion de la renta(medida con el indice de Gini) debido a que
el reducido numero de personas que pagan impuesto a la renta se ubica en su
gran mayoaria en el decil mas alto de ingresos.

Cuadro 3.1: Potencial ganancia fiscal y distributiva de reformas al impuesto a la renta de
personas naturales (IRP), varios escenarios, 2015

Escenario 3

IRP Italia

Escenario 1 Escenario 2

IRP Uruguay

IRP Espana

Nuevos contribuyentes (millones) 1.1 1.1 2.2
Nuevos contribuyentes o o °
(porcentaje de la PEA) 14.8% 14.6% 28.5%
Ganancia de espacio fiscal o o °
(porcentaje del PIB) 0.7% 2.6% 6,9%
Coeficiente de Gini, ingreso

disponible (porcentaje) 46,0% 44,2% 42,1%

Fuente: Jara et al.(2020a).

Nota: La simulacion del impuesto a la renta de Espafa incorpora la tributacién regional tomando como
referencia la region de Madrid. En el caso de Italia se toma como referencia la tasa de imposicion regional
mas frecuente (el 1,23%).

La reduccion de la franja exenta y una reforma de los tramos del impuesto
alarenta de las personas naturales también podrian generar aumentos im-
portantes en la recaudaciéon y mejorar la distribucion de la renta. El cuadro

20 Jara et al.(2020a) obtienen estos resultadas a partir de un ejercicio de microsimulacion con base en
el sistema de impuesto a la renta de 2015. Simular el esquema de Uruguay corresponde a un escena-
rio conservador; el de Espafa, a un escenario moderado, y el de Italia, a un escenario optimista.
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3.1, basado en las estimaciones de Jara et al. (2020a), muestra las potenciales
ganancias que se obtendrian en el supuesto de que Ecuador implementara los
esquemas de impuesto a la renta de Uruguay, Espana e Italia. Los incrementos
en larecaudacion de Ecuador serian del 0,7%, el 2,6% y el 6,9% del PIB, respecti-
vamente, y la reforma produciria una mejora en el indicador de desigualdad en los
tres escenarios: el coeficiente de Gini pasaria del 46,4% al 46,0% en el escenario
de Uruguay, al 44,2% en el de Espanay al 42,1% en el de Italia. Los hogares mas
ricos que hoy tributan una tasa efectiva sobre el ingreso imponible del 10,9%
pasarian a pagar el 15,6 % (si se implementa el sistema de Uruguay), el 34,9% (con
el sistema de Espana)y el 39,1% (con el sistema de Italia). En el caso de la clase
media consolidada, la tasa efectiva sobre el ingreso imponible pasaria del 1%
(actual)al 8,4% (con el sistema de Uruguay), al 16,3% (con el sistema de Espafia)
y al 30,5% (con el sistema de ltalia). El grafico 3.11 muestra como afectaria esta
hipotética reforma a los diferentes deciles de ingresos y grupos de renta paralos
tres escenarios descritos.?

Grafico 3.11: Impacto de reformas al impuesto a la renta de personas naturales sobre la tasa
efectiva de imposicidn, varios escenarios, 2015
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21 Para su estimacion, Jara et al. (2020a) utilizan técnicas de microsimulacion estatica que no con-
sideran posibles cambios en el comportamiento de los individuos en respuesta a reformas en el
impuesto a la renta. Debido a las grandes diferencias que existen en la estructura del impuesto a la
renta de Ecuador respecto de la de Uruguay y, especialmente, respecto de la de Espana e Italia, es
probable que haya cambios en el comportamiento de los individuos en términos de la oferta laboral
y de evasion fiscal.
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Ademas, si se lograra la afiliacion de todos los trabajadores las cotizaciones
a la sequridad social podrian aumentar en aproximadamente un 2% del PIB.
Tomando como base 2015, Jara et al. (2020b) estiman que, si se lograra la afilia-
cion de todas las personas con empleo en Ecuador, la recaudacion por aportes al
Instituto Ecuatoriano de Sequridad Social (IESS)aumentaria en USS1.978 millones
(el 1,99% del PIB)y la recaudacion por el impuesto ala renta en USS162 millones
(el 0,16% del PIB). En un escenario mas conservador y realista, en el que pasa a
contribuir el 10% de los trabajadores informales cuya probabilidad de ser formali-
zados es mas elevada, las contribuciones a la seguridad social se incrementarian
en USS249 millones (el 0,25% del PIB)y la recaudacion del impuesto a la renta
subiria USS58 millones (el 0,06% del PIB).2 Finalmente, si se lograra la afiliacion
del 20% de los trabajadores con mayor probabilidad de hacer la transicion, la
ganancia fiscal por contribuciones a la seguridad social seria de USS472 millones
(el 0,5% del PIB)y por impuesto a la renta, de USS95 millones (el 0,1% del PIB).
No obstante, una mayor afiliacion a la sequridad social también incrementaria
el numero de beneficiarios de los servicios de aseguramiento prestados por el
Estado. Como analiza en detalle el capitulo 6, la tasa de reemplazo del sistema
de jubilacionesy pensiones hace que la afiliacion de cada trabajador genere una
deuda implicita elevada para el Estado. Por lo tanto, la formalizacion de la fuerza
laboral y su inclusion en los esquemas de aseguramiento social deberia estar
acompanada de una reforma del sistema previsional, sin la cual su impacto fiscal
alargo plazo podria ser negativo.

Otras medidas complementarias para ampliar el espacio fiscal podrian
consistir en incrementar algunos impuestos especiales o gravar actividades
hasta ahora exentas, por ejemplo, los servicios digitales. En diciembre de 2013
la Asamblea Nacional aprobo, dentro de la Ley de Simplificacion y Progresividad
Tributaria, un paguete de medidas que incluyen la suba del impuesto a los planes
pospago de celular, un impuesto especial alas empresas con ventas superiores a
USSTmillon, unimpuesto progresivo a las fundas plasticas y un gravamen con el

22 Concretamente, el estudio de Jara et al. (2020b) simula una afiliacion artificial a la sequridad social
de todos los trabajadores informales y de aquellos con la mayor probabilidad de ser formales. La
probabilidad pronosticada se basa en un modelo probit donde la variable dependiente es igual a 1si
el trabajador tiene un empleo formaly a 0 en el caso contrario. Se anaden como regresores variables
coma género, edad, educacion, estado civil, quintiles de ingresos, asi como dummies para industrias,
ocupaciones y regiones. La probabilidad de ser formalizado es inversamente proporcional a un indi-
ce de costo de la formalidad (formalization tax rate), basado en Koettly Weber (2012).
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IVA del12% alos servicios de las plataformas digitales. Con estas medidas el go-
bierno de Ecuador espera recaudar entre USS500 millones y USS600 millones.

Finalmente, existen alternativas no tributarias para generar ingresos ex-
traordinarios, como la monetizacion de activos y el desarrollo de asociaciones
publico-privadas (APP). De acuerdo con la Proforma presupuestaria para 2020,
el gobierno de Ecuador planea ingresar USS2.000 millones mediante la moneti-
zacion de activos publicos. La opcion de las asociaciones publico-privadas (APP)
como modalidad de inversidn y la monetizacion de activos mediante ese esquema
se analizan con mas detalle en el siguiente capitulo.

Gasto

Ecuador tiene un amplio margen para reducir sobrecostos en el gasto publico.
Una manera adicional de generar espacio fiscal es mejorar la eficiencia del gasto
y reducir las filtraciones. Como se describit en la seccion anterior, Ecuador es el
pais con mayor ineficiencia en la ejecucion de su gasto publico de la region andina
y ALC. Porlo tanto, las reformas fiscales deberian estar orientadas a reducir los
sobrecostos originados por el sistema de compras publicas, los salarios publicos
y los subsidios.

Es necesario seguir avanzando hacia la centralizacion de las compras pu-
blicas mediante el uso extendido de portales electronicos, la reduccion de la
frecuencia con la que se aplican regimenes especiales y el aumento de la com-
petencia en los procesos licitatorios. A tales efectos, las autoridades deberian
explorar las circunstancias en las que, en los Ultimos anos, se harecurrido ala
aplicacion de regimenes especiales en los que se ha presentado un Unico ofe-
rente. Es preciso establecer las compras abiertas mediante licitaciones com-
petitivas como método predeterminado para la contratacion publicay profundi-
zar la aplicacion de instrumentos modernos, como acuerdos marco, catalogos
electrénicos y subastas inversas para la compra de productos estandarizados.
Ademas, es necesario potenciar la competencia en los procesos licitatorios para
permitir que el Estado obtenga mejores precios en sus compras, lo cual podria
generar ahorros significativos para las arcas publicas. Estas medidas deben estar
acompanadas de mayor transparencia y monitoreo en todas las etapas del ciclo
de adquisiciones por medio de la publicacion oportuna de informacion relevante
gue garantice una adecuada rendicion de cuentas de los distintos procesosy
modalidades de compra.

23 Larecaudacion esperada por el impuesto especial a los planes de celular pospago es de alrededor de
USS100 millones. CEPAL (2019) estima que un IVA del 12% y un impuesto adicional del 3% al total de
ventas de cuatro plataformas digitales (Uber, Netflix, Spotify y Apple) aumentaria potencialmente la
recaudacion fiscal de Ecuador en USST1,2 millones. Extendiendo la medida al resto de los servicios di-
gitales el gobierno de Ecuador espera obtener una recaudacion de, aproximadamente, USS12 millones
a USS22 millones anuales.
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La implementacion de reformas que reduzcan la brecha salarial entre los
empleados del sector publico y los del sector privado también podria generar
importantes ahorros. En este sentido, cabe mencionar que las autoridades ya
han dado algunos pasos para hacer frente a esta problematica, por ejemplo, a
través del congelamiento e incluso la reduccion del salario de algunos empleados
publicos, principalmente de aquellos con mayor nivel jerarquico. Sin embargo,
todavia existe un margen significativo para profundizar este esfuerzo, en par-
ticular en el ambito de las empresas publicas, donde las distorsiones salariales
son incluso mas marcadas que en las instituciones del gobierno central. Asimis-
mo, las reformas para reducir la masa salarial y mejorar el funcionamiento del
Estado deberian orientarse a: i)adecuar la plantilla de funcionarios a las nece-
sidades cualitativas y cuantitativas del sector publico; ii) mejorar los procesos
de contratacion, con mayor transparencia y criterios similares en los procesos
de seleccion; iii) mejorar la planificacion de los recursos humanos; iv) potenciar
el establecimiento y la evaluacion de metas de desempeno; v) conectar el buen
rendimiento de los servidores publicos con la posibilidad de obtener ascensos y
bonificaciones economicas.

Parallevar a cabo estas reformas se podria centralizar el manejo de los re-
cursos humanos del Estado en una oficina auténoma o de alto nivel, que coor-
dine la gestion del servicio civil con la mayor cobertura posible por nivel de
gobierno e instituciones. Estas reformas deberian incluir la elaboracion de una
base de datos digital centralizada del servicio civil que abarque todo el empleo
publico (también “contratistas”), con informacién de perfiles, nivel de salario y
experiencia. Con estos datos se podrian llevar a cabo ejercicios comparativos
de la brecha salarial entre trabajadores del sector publicoy privado, evaluar las
necesidades de personal de las distintas entidades publicas y detectar unidades
con excesos de personal. También deberia contemplarse la implementacion de
instrumentos mas efectivos de gestion, como un sistema de nomina electronica
centralizada, el cual también ayudaria a efectuar evaluaciones institucionalesy
sectoriales de la némina salarial.

Ecuador no deberia abandonar el objetivo de racionalizar los subsidios a los
combustibles, para lo cual es fundamental disefiar mecanismos de compensa-
cion adecuados. Resulta obvio que la eliminacion de los subsidios energéticos
mejoraria de forma directa el balance fiscal del gobierno ecuatorianoy tendria un
impacto casi inmediato sobre la situacion estructural de las finanzas publicas.
Sin embargo, como demostraron los acontecimientos de octubre de 2019, se
trata de una medida altamente impopular por su impacto negativo sobre el poder
adquisitivo de determinados colectivos sociales. Por esta razon, es clave que el
proceso de racionalizacion de los subsidios se concentre primero en los com-
bustibles que menos impacto tienen sobre la cesta de consumo de las familias
de menores ingresos, y se disefien esquemas de compensacion adecuados para
mitigar los posibles impactos asociados a la reforma. Schaffitzel et al. (2019) ana-
lizan el impacto fiscal de eliminar los subsidios energéticos y, al mismo tiempo,
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elevar el Bono de Desarrollo Humano (BDH) en USS46 por mes a los hogares de
los dos quintiles de ingresos mas bajos. En este escenario, el ingreso neto de los
hogares en el Ultimo quintil aumentaria un 9% y el deficit fiscal se reduciria en
torno del 1,3% del PIB.2* En un ejercicio similar, Jara et al.(2018) estiman que si se
eliminan todos los subsidios energéticos a la vez y se reparte el 50% del ahorro
fiscal entre los actuales receptores del BDH (lo que equivaldria a un aumento en
el bono de USS31 por persona al mes)tanto los indicadores de desigualdad como
los de pobreza mejorarian.?®

Con el fin de mejorar la focalizacion de los subsidios y evitar filtraciones a
hogares no vulnerables es necesario mejorar los sistemas de informacion con la
implementacion de sistemas de datos integrados y de actualizacion periddica.
El principal desafio es crear una unidad central que coordine e integre las bases
de datos de beneficiarios existentes con el resto de las bases administrativas:
las tributarias, las de seguridad social, los registros de personasy los de la pro-
piedad, entre otras.

Instituciones

Una vez completada la estabilizacion fiscal en curso, el gobierno ecuatoriano
podria contemplar la mejora del actual marco fiscal mediante el establecimien-
to de nuevas reglas fiscales, una planificacion de mediano plazo y un consejo
fiscal independiente. Seria conveniente, por ejemplo, introducir reglas fiscales
de doble direccién que impongan limites al aumento del gasto corriente durante
épocas de crecimiento y que protejan el gasto de capital en los periodos de cri-
sis. Asimismo, seria aconsejable elaborar un marco fiscal de mediano plazo, con
amplia cobertura institucional y por nivel de gobierno, que contenga proyeccio-
nes fiscales agregadas y desagregadas de programas prioritarios de gobierno,
asignaciones con base en el desempefio de politicas y programas, obligaciones
futuras por sistemas de jubilacionesy pensionesy de salud, pasivos contingentes,
empresas publicas, gobiernos subnacionales, reclamos judiciales o garantias.
Ademas, podria contemplarse el establecimiento de un consejo fiscal indepen-
diente que analice el desempenio de la politica fiscal, evalle nuevas iniciativas de
gasto y realice analisis prospectivos de las finanzas publicas.

24 En este escenario, el ahorro fiscal por eliminar los subsidios energéticos y compensar a los dos
quintiles de ingresos mas bajos se repartiria del siguiente modo: diésel, el 0,37% del PIB; gasolina, el
0.41% del PIB; gas, el 0,18% del PIB, y electricidad, el 0,34% del PIB.

25 No obstante, convendria tomar con cautela las estimaciones de estos dos modelas, ya que se cen-
tran en el impacto inmediato de la reforma sin considerar las respuestas a largo plazo de empresas
y hogares frente a los nuevos precios nilos impactos que podria tener sobre la productividad de las
empresas y el mercado de trabajo. Las estimaciones de Schaffitzel et al. (2019) estan basadas en
un modelo de matriz insumo-producto con datos de 2012. Las estimaciones de Jara et al. (2018) son
microsimulaciones estaticas que no tienen en cuenta el impacto en el costo del transporte y el pass
through a la inflacion, el consumo o los salarios reales.
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Las reformas institucionales también deben enfocarse en mejorar la gestion
del gasto. Algunas de estas mejoras institucionales estan recogidas en las dos
subsecciones anterioresy contemplan la creacion de oficinas de calidad del gasto
con funciones como auditar la némina salarial publica, fiscalizar la eficiencia-efi-
cacia del sistema de compras publicas de bienesy servicios, y especialmente
de la obra publica; monitorear filtraciones de transferencias, subsidios y gastos
tributarios; planificar estratégicamente, con vision a largo plazo, priorizando los
programas sobre la base de la evidencia y el analisis costo-beneficio; expresar
los programas prioritarios o estratégicos con modelos de relacion causal, que
reflejen que ciertas intervenciones son las mejores para alcanzar los resulta-
dos deseados; coordinar y asesorar a otros ministerios que manejen el gastoy
compartan programas presupuestarios; y elaborar términos de referencia para
la evaluacion de programas y revisiones integrales del gasto.

Para que el sector publico pueda desempenar un rol destacado en el cierre
de la brecha de infraestructura que aun tiene Ecuador es clave abordar una
reforma fiscal ambiciosa. En el corto plazo, los esfuerzos deberian centrarse en
completar el proceso de consolidacion fiscal actualmente en curso y en reforzar la
sostenibilidad de las finanzas publicas. A mediano y largo plazo, la reforma deberia
tratar de generar el espacio fiscal necesario para aumentar de manera sostenida
lainversion publica. Asimismo, el gobierno ecuatoriano deberia abordar un plan
de accion para potenciar la calidad de la inversion publica, que abarque desde la
etapa de preinversion hasta la de evaluacion del gasto, en linea con lo que se ha
discutido en el capitulo 2.

Las medidas contempladas en este capitulo podrian liberar un monto eleva-
do de recursos fiscales que permitirian completar el proceso de consolidacion
y modificar la estructura del gasto en favor de la inversion publica. El cuadro
3.2 resume el impacto potencial de todas las medidas analizadas anteriormente,
distinguiendo entre tres escenarios: uno conservador, uno intermedio y uno am-
bicioso. Por el lado de los ingresos, las ganancias potenciales irian del 5,6% del
PIB, en un escenario conservador, al 12% del PIB, en un escenario mas agresivo.
Ademas, mejorando la eficiencia del gasto, se podrian lograr ahorros equivalentes
al 6,5% del PIB. En total, lacombinacion de estas medidas generaria una ganan-
cia de espacio fiscal de hasta el 12,1% del PIB en el escenario conservador, del
14% del PIB en el intermedio y del 18,3% del PIB en el escenario mas ambicioso.
Se trata de montos muy superiores a los necesarios para implementar el plan
de inversién en infraestructura contemplado en el capitulo 2, que ascendian al
5,9% del PIBy se reducirian al 3,3% del PIB si se abordase la reforma al sistema
de aseguramiento social ecuatoriano, en linea con lo propuesto en el capitulo 6.
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Cuadro 3.2: Resumen de medidas de creacion de espacio fiscal en Ecuador y comparacion
con paises de la region andina (porcentaje del PIB, por afio)

Medidas BOL | COL | ECU PER
Necesidades
Inversion adicional necesaria para el cierre de brecha 20% | 35% | 59% | 3.7%
en 2038
Paquete de aseguramiento social (desempleo, -3.0% | -2,.9% | -25% | -1.6%
pensiones y salud), (+ costo neto; - ahorro neto)?
Ajuste fiscal requerido 3 4,4% | 00% | 00% | 00%
Total necesidades 3.4% | 06% | 33% 2,1%
Fuentes de financiamiento
IRE* 01% | 07% | 12% | 0.2%
Conservador 10% | 05% | 0,7% | 0.7%
IRPS Medio 27% | 23% | 2.6% | 2,6%
Alto 57% | 43% | 6.9% | 62%
IRE (tasas)® -0,5% -0,8%
IVA? 1.0% 11% 1.0% 01%
Evasion en el IVA 32% | 3.4% 1.7% 4,6%
Informalidad® 1.3% | 04% | 0,6% | 05%
Recaudacién subnacional® 1.0% 02% | 0,4% 1.2%

1. Corresponde a la diferencia de la inversion en infraestructura anual maxima necesaria (como porcentaje
del PIB)y lainversion estimada en 2019.

2. Considera los costos netos (los costos de la reforma menos los costos actuales) en desempleo, jubilaciones
y pensiones y salud. En el caso de salud, se toma de base un costo de la propuesta del 4% del PIB.

3. Corresponde a estimaciones propias de ajuste fiscal requerido tomando como referencia el superavit
primario proyectado para 2020 en el caso de Colombiay Ecuador, y el promedio 2020-24 en el caso de Bolivia
y Per(i, y supuestos de largo plazo de tasas de interés reales, crecimiento potencial del PIBy la razon de deuda
publica como porcentaje del PIB al cierre de 2019.

4. Entodos los casos, corresponde a eliminar los incentivos tributarios en el impuesto a la renta empresarial.
5. Corresponde al escenario de Uruguay, Espana e Italia, respectivamente.

6. En el IRE se considera el costo fiscal de una reduccion de tasas del 33% al 30% en Colombia y del 29,5%
al 25% en Peru.

7. En Colombia'y Pert corresponde a eliminar las filtraciones de los gastos tributarios en el VA a los hogares
que no son pobres. En Bolivia corresponde a eliminar los gastos tributarios del IVA y los del Régimen Com-
plementario al Impuesto al Valor Agregado (RC-IVA)y en Ecuador corresponde a aumentar la tasa del IVA en
2 puntos porcentuales.

8. En todos los casos, el escenario de informalidad corresponde a uno en el que se incorpora el 20% de
los trabajadores informales con mayaor probabilidad de ser formalizados (ingresos por contribuciones a la
sequridad social, en términos brutos).

9. Diferencia entre la recaudacion actual por impuesto a la propiedad y el estimado proveniente de una regre-
sion de seccion cruzada con datos de América Latina y la OCDE. La variable dependiente es la recaudacion
de impuestos a la propiedad y las variables explicativas son la participacion de la economia en el PIB mundial
y el gasto subnacional como porcentaje del total del gasto del gobierno general. Los datos corresponden
ala ultima informacion disponible (ca. 2017). Se consideran las responsabilidades de gasto totales de los
gobiernos subnacionales, muchas de las cuales estan ligadas a las transferencias del gobierno central, por
lo cual pueden estar sobrestimadas.
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Cuadro 3.2: Resumen de medidas de creacidn de espacio fiscal en Ecuador y comparacion
con paises de la region andina (porcentaje del PIB, por afio) (continuacion)

Conservador 77% | 58% | 56% | 66%

Total ingresos Medio 9.4% | 76% 75% | 8.4%
Alto 123% | 9.6% @ 11.8% | 12,0%
Némina 11% 12% | 22% | 0,3%
Compras 28% | 20% | 26% 1.8%
Gastos™ publicas

Subsidiosy 2.4% 0,9% 1.7% 0,3%
transferencias

Total gastos 6,3% | 39% | 65% | 2,4%
Conservador | 140% | 97% @ 121% | 89%
Total fuentes Medio 157% | 1,5% | 14,0% | 10,8%
Alto 18,6% | 13,5% | 18,3% | 14,4%

10. Corresponde a eliminar las ineficiencias en los gastos de compras publicas, transferencias condicionadas
(excluyendo gastos tributarios)y salarios.

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones presentadas a lo largo de los capitulos 1, 2 y 5.

Las distintas reformas fiscales propuestas en este capitulo habran de de-
sarrollarse secuencialmente, en concordancia con la realidad politica del pais.
Debido a que los montos de recursos que potencialmente liberarian las medidas
son superiores a las necesidades del plan de inversion, en una primera fase el
gobierno ecuatoriano deberia priorizar aquellas reformas con menor probabilidad
de generar oposicion, para después avanzar de forma gradual en laimplementa-
cion de las que son mas complejas desde una perspectiva de economia politica.
Un area que posiblemente provocara pocas fricciones, a pesar de su impacto
potencial, es la reduccion de las ineficiencias en los gastos de compras publicas
ylalucha contra la evasion fiscal. En segundo lugar, por orden de prioridad, esta
la racionalizacion de los beneficios tributarios a las empresas, cuya efectividad
como herramienta de politica publica ha sido limitada a pesar del sacrificio que
ha generado para el Estado en términos de ingresos. En tercer lugar, por tra-
tarse de medidas que podrian enfrentar mayor oposicion politica, se encuentra
el impulso a la tributacién de las personas fisicas, el incremento de la tasa del
IVA, la racionalizacion de los subsidios energéticos con mecanismos efectivos
de compensacion y lahomologacion de los niveles salariales en el sector publico
y el sector privado. Paralelamente a estas medidas, habria que proceder con la
formalizacion de los trabajadores de mayores ingresos y, por lo tanto, con menor
costo de ingreso a la formalidad.

89 4



Y90

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media

4 ECUADOR

Ardanaz, M.y A. Izquierdo. 2017. Current Ex-
penditure Upswings in Good Times and
Capital Expenditure Downswings in Bad
Times? New Evidence from Developing
Countries. Documento de trabajo del BID
N¢ |DB-WP-838. Washington, D.C.: BID.

BID (Banco Interamericano de Desarrollo).
2018. Base de datos del Sistema de In-
formacién de Mercados Laborales y Se-
guridad Social. Washington, D.C.: BID.
Disponible en https://www.iadb.org/es/
sectores/inversion-social/sims/inicio.

CEPAL (Comisién Economica para América
Latinay el Caribe). 2018. Panorama fiscal
de América Latina y el Caribe 2018: los de-
safios de las politicas publicas en el mar-
co de la Agenda 2030. Santiago de Chile:
CEPAL.

———.2019. Panorama fiscal de América Latina
y el Caribe 2019. Politicas tributarias para
la movilizacién de recursos en el marco de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble. Santiago de Chile: CEPAL.

Cerda, R.y C. Pessino. 2018. How Large Are
Fiscal Wage Gaps in Latin America? How
Can They Be Corrected? Washington,
D.C.: BID. (Documento inédito.)

CIAT (Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias). 2018. Base de datos
de gastos tributarios. Ciudad de Panama:
CIAT. Disponible en https://www.ciat.org/
tax-expenditures/?lang=en.

Corbacho, A., V. Fretes Cibilsy E. Lora(eds.).
2013. Recaudar no basta: los impuestos
como instrumento de desarrollo. Washin-
gton, D.C.: BID.

Cueva S., R. Mosqueray M. Ortiz. 2018. “Cicli-
calidad de la politica fiscal ecuatoriana
desde la dolarizacion”. En: J. Diaz-Cassou,
y Ruiz Arranz, M, (eds.), Reformas y desa-
rrollo en el Ecuador contemporaneo, ca-
pitulo 4, pp. 63-92. Washington, D.C.: BID.

Deza, M., P. Carrillo Maldonado y M. Ruiz-
Arranz. 2019. Imposicion efectiva a las
empresas en Ecuador. Nota técnica No.
1643. Washington, D.C.: BID. Disponible
en https://publications.iadb.org/publi-
cations/spanish/document/Imposici%-
C3%B3n_efectiva_a_las_empresas_en_
Ecuador_es_es.pdf.

Diaz-Cassou, J., C. Carpizo Riva Palacio y
H. Viscarra Andrade. 2016. Descentrali-
zacion, finanzas subnacionales y ecua-
lizacion fiscal en Ecuador. Monografia
No. 496. Washington, D.C.: BID. Dispo-
nible en https://publications.iadb.org/
publications/spanish/document/Des-
centralizaci%C3%BJ3n-finanzas-sub-
nacionales-y-ecualizaci%C3 %B3n-fis-
cal-en-Ecuador.pdf.

Diaz-Cassou, J. y M. Ruiz-Arranz (eds.). 2018.
Reformas y desarrollo en el Ecuador con-
tempordneo. Washington, D.C.: BID.

lacoviello, M. 2014. Diagnostico institucional
del servicio civil en América Latina: Ecua-
dor. Nota técnica No. IDB-TN-674. Was-
hington, D.C.: BID. Disponible en https://
publications.iadb.org/publications/spa-
nish/document/Diagn%C3%B3stico-ins-
titucional-del-servicio-civil-en-Am %-
C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf.


https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico-institucional-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico-institucional-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico-institucional-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico-institucional-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico-institucional-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf

INEC (Instituto Nacional de Estadisticay Cen-
sos). 2015. Actualizacion metodoldgica: el
empleo en el sector informal. Revista de
Estadistica y Metodologias Vol. 1. Quito:
INEC. Disponible en https://www.ecuado-
rencifras.gob.ec/documentos/web-inec/
Estudios%20e%20Investigaciones/Tra-
bajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_
metodologica_empleo_informal.pdf.

Izquierdo, A., C. Pessino y G. Vuletin (eds.).
2018. Mejor gasto para mejores vidas:
como América Latina y el Caribe puede
hacer mds con menos. Serie Desarrollo
enlas Américas. Washington, D.C.: BID.

Jara, H., P. Lee, L. Montesdeocay M. Varela.
2018. Fuel Subsidies and Income Redistri-
bution in Ecuador. WIDER Working Paper
No. 2018/144. Helsinki: UNU-WIDER.

Jara, H., M. C. Deza, N. Olivay J. Torres.
2020a. Simulating personal income tax
reforms and fiscal gains in the Andean
region.

———.2020b. Financial disincentives to formal
employment in Latin America.

Koettl, J. y M. Weber. 2012. “Does Formal
Work Pay? The Role of Labor Taxation
and Social Benefit Design in the New EU
Member States.” En: S. W. Polachek y K.

Capitulo 3

Tatsiramos(eds.), Informal Employment in
Emerging and Transition Economies, capi-
tulo 5, pp. 167-204. Bingley, Reino Unido:
Emerald Group Publishing Limited.

Pecho Trigueros, M., Pelaez Longinotti, F.y
Sanchez Vecorena, J. 2012. Estimacion
delincumplimiento tributario en América
Latina: 2000-2010. Documento de traba-
jo No. 3-2012 de la Direccion de Estudios
e Investigaciones Tributarias del Centro
Interamericano de Administraciones Tri-
butarias. Panama: CIAT.

Schaffitzel, F., M. Jakob, R. Soria, A. Vo-
gt-Schilb y H. Ward. 2019. Can Govern-
ment Transfers Make Energy Subsidy Re-
form Socially Acceptable? A Case Study
on Ecuador. Bocumento de trabajo No.
IDB-WP-1026. Washington, D.C.: BID.
Disponible en https://publications.iadb.
org/publications/spanish/document/
Pueden_las_transferencias_del_gobier-
no_hacer_que_la_reforma_de_los_sub-
sidios_energ%C3%A3ticos_sea_social-
mente_aceptable_Un_estudio_de_caso_
sobre_Ecuador.pdf.

SRI(Servicio de Rentas Internas). 2015. Ma-
nual de Gasto Tributario. Quito: IRS. Dis-
ponible en https://www.sri.gob.ec/web/
guest/biblioteca.

91 4


https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Estudios%20e%20Investigaciones/Trabajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_metodologica_empleo_informal.pdf
https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Estudios%20e%20Investigaciones/Trabajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_metodologica_empleo_informal.pdf
https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Estudios%20e%20Investigaciones/Trabajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_metodologica_empleo_informal.pdf
https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Estudios%20e%20Investigaciones/Trabajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_metodologica_empleo_informal.pdf
https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Estudios%20e%20Investigaciones/Trabajo_empleo/4.%20REM-Actualizacion_metodologica_empleo_informal.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Pueden_las_transferencias_del_gobierno_hacer_que_la_reforma_de_los_subsidios_energ%C3%A9ticos_sea_socialmente_aceptable_Un_estudio_de_caso_sobre_Ecuador.pdf
https://www.sri.gob.ec/web/guest/biblioteca
https://www.sri.gob.ec/web/guest/biblioteca

o2

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

Capitulo 4

El rol del sector privado en el financiamiento
de la infraestructura ecuatoriana

| presente capitulo examina la contribucién que el sector privado pue-

de aportar al financiamiento de la expansion de los sistemas ecuato-

rianos de infraestructura y plantea recomendaciones de politica para

su maximizacion.! Los capitulos anteriores han enfatizado la necesidad
de aumentar la inversion para cerrar las brechas de infraestructura que toda-
via existen en el pais, reactivar la economiay consolidar la clase media que ha
surgido durante las Ultimas décadas. El argumento central de este capitulo es
que el sector privado deberia desempenar un rol destacado en el financiamiento
de dicha estrategia de crecimiento. Esto se torna sumamente relevante en la
coyuntura fiscal actual, la cual limita el margen existente para incrementar los
recursos publicos destinados a formacion bruta de capital fijo durante la fase de
estabilizacion en la que se encuentra el pais.

Para alcanzar el potencial que las asociaciones publico-privadas (APP) tie-
nen como modalidad de inversion en infraestructura, Ecuador aun debe afian-
zar las reformas iniciadas en dicho ambito. Durante la pasada década, las APP
tuvieron un papel poco importante en el pais. El presente trabajo estima que,
de tomarse las medidas correctas, la inversion adicional que podria movilizarse
anualmente bajo la modalidad de APP estaria en condiciones de superar un punto
del PIB. En este contexto, no resulta extrano que el gobierno haya dado un giro
en su politica de relacion con el sector privado, depositando grandes esperanzas
en este tipo de asociaciones como mecanismo para mitigar el impacto que tiene
la consolidacion fiscal sobre la inversion. Lo anterior se ha visto traducido en
cambios reqgulatorios significativos, aunque el desarrollo de la institucionalidad

1 No se aborda aqui la l6gica econdmica de las asociaciones publico-privadas (APP), méas alla de la
movilizacion de recursos para complementar la inversion publica tradicional. En esencia, el principal
argumento economico en favor de las APP es que, bajo condiciones adecuadas, constituyen una
modalidad mas eficiente de inversion que puede generar valor por dinero (value for money) para los
usuarios finales de los servicios de infraestructura. Esto se debe a que, bajo un contrato de APP, la
parte privada esta encargada de financiar, construir, operar y mantener la infraestructura, y, por lo
tanto, tiene el incentivo de reducir los costos a lo largo de todo el ciclo de vida de los proyectos, lo
cual no sucede con otras modalidades de inversién (Engel, Fischer y Galetovic, 2014).
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necesaria para impulsar un programa robusto de APP y gestionar los
riesgos fiscales asociados aun es incipiente. Otro cuello de botella
digno de mencionar viene dado por la poca profundidad del mercado
financiero domeésticoy la oferta insuficiente de productos financieros
con el perfil que requieren los sectores de infraestructura.

Existe un amplisimo margen para incrementar
los recursos privados que el sistema financiero A

O

internacional destina a la inversién en infraestruc- VA

tura. De acuerdo con datos de Price Waterhouse
Coopers(PwC), en 2016 los activos bajo gestion glo-
bal que manejaban los inversores institucionales a
nivel global ascendian a cerca de USS85 billones, de

los cuales USS3,3 billones se encontraban en paises

latinoamericanos (PwC, 2018). En la actualidad, sees-  Este capitulo presenta

tima que menos del 1% de esos recursos se invierte algunas opciones
para aumentar el
atractivo de que

) L . o , disponen los sectores
zon, en los Ultimos anos la comunidad internacional de infraestructura

ha puesto en marcha una agenda de politicas orienta- del pais para los
da a facilitar que mayores montos de financiamiento inversores privados.

en proyectos de infraestructura, por lo cual el margen
de crecimiento es sumamente grande. Por esta ra-

privado fluyan hacia los sectores de infraestructu-

ra, tanto en economias en desarrollo como en economias avanzadas
(Development Committee, 2015; McKinsey, 2016). Ecuador deberia ser
participe de ese esfuerzo, y este capitulo presenta algunas opciones
para aumentar el atractivo de que disponen sus sectores de infraes-
tructura para los inversores privados.

Ecuador ha movilizado montos muy bajos de inversion privada en
infraestructura. En promedio, entre 2008 y 2015, los compromisos de
inversion privada en infraestructura apenas alcanzaron el 0,02% del
PIB al ano, un monto que representa el 0,5% de la inversion total en
infraestructura ejecutada en el pais(grafico 4.1). En ddlares corrientes
y para el mismo periodo, se concretaron compromisos de inversion
bajo la modalidad de APP por un monto de USS186 millones, apenas el
0,3% del total comprometido para el conjunto de la region andina. Las
APP ecuatorianas se han concentrado en el sector de transporte y, en
menor medida, en el sector energético.
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Grafico 4.1: Inversion privada en infraestructura de la region andina, promedio 2008-15
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Fuente: Infralatam (2020).

En contraste, Pera y Colombia se han consolidado como dos de los
principales actores del mercado regional de APP. Como muestra el grafico 4.2,
entre 2007y 2015 se produjo el despegue de Perd como destino de inversiones
bajo la modalidad de APP, un comportamiento similar al evidenciado por Colombia
hacia el final de dicho periodo. El promedio de la inversion privada comprometida
anualmente bajo la forma de APP entre 2008 y 2015 fue del 2,1% del PIB en Perd
y del 1,5% del PIB en Colombia, montos que representaron el 40% vy el 35% de la
inversion total en infraestructura, respectivamente.2 En Ecuador, en cambio, la
proporcion de las inversiones que involucraron al sector privado disminuyo en el
mismo periodoy, de acuerdo con informacion obtenida de la base de datos Private
Participation in Infrastructure Database (PPI) del Banco Mundial, en Bolivia no
se concreto practicamente ninguna operacion. El contraste entre la situacion
de Ecuadory las de Colombiay Peru proporciona una buena idea del margen de
crecimiento que esta modalidad de inversion podria tener para el pais.

2 Estos datos deben ser tomados con cautela porque comparan montos comprometidos de inversion
privada en infraestructura que no son necesariamente los montos ejecutados de la inversion publica
tradicional. En efecto, si se contara con informacion relativa a la inversion privada ejecutada, y no
solo comprometida, su participacion sobre la inversion total seria mucho mas reducida que la pre-
sentada en el grafico 4.2.
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Gréafico 4.2: Montos de inversion comprometidos bajo la forma de APP en la regi6n andina,
2000-16 (porcentaje del PIB)
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Fuente: PPl del Banco Mundial.

Con el objeto de calcular el potencial de financiamiento adicional que el sec-
tor privado podria movilizar para expandir y mejorar los sistemas ecuatorianos
de infraestructura, se aplicé una metodologia de frontera estocastica (SFA, por
sus siglas eninglés). A partir de este enfoque, cuyos detalles metodoldgicos se
describen en el anexo 4.1, se analizd cuan lejos se encuentran los actuales montos
de inversion privada en infraestructura en Ecuadory los paises de la region andina
de los montos a los que estan en condiciones de aspirar por sus caracteristicas
economicasy estructurales.

Ecuador podria movilizar entre un 0,7% y un 1,4% del PIB de inversion privada
adicional en infraestructura. El grafico 4.3 muestra los resultados de este cal-
culo para las economias andinas, con las diferentes especificaciones utilizadas.?
Luego de Bolivia, que podria obtener una inversion adicional de entre el 1,2% vy el
3,3% del PIB, Ecuador es el pais de la region que mas esta subexplotando las APP
como modalidad de inversidn. En cambio, el margen para sequir impulsando las
APP se muestra méas acotado en Colombia(entre el 0,2% y el 0,8% del PIB)y en
Peru(entreel 0,4% vy el 0,8% de PIB).

3 Como se explica en el anexo 4.1, estos montos se han obtenido a partir de la estimacion de un indice
de eficiencia bajo distintas especificaciones. Dicho término de eficiencia pertenece al intervalo (0,1),
de tal manera que los paises mas eficientes estan préximos a 1, y los menos eficientes, a 0. En fun-
cion de la especificacion utilizada, el término de eficiencia de Ecuador esta comprendido entre 0,32
y 0,47, frente al de Pert, entre 0,67y 0,81, y el de Colombia, entre 0,56 y 0,85.
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Grafico 4.3: Inversion privada adicional potencialmente alcanzable a partir de la
metodologia de frontera estocastica, region andina (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia.

Notas: Para el método parametrico se estima un modelo aditivo de regresion lineal bajo el principio de
maxima verosimilitud. En la estimacion no paramétrica se utiliza la metodologia de Fan, Li y Weersink
(1996), donde los autores proponen emplear métodos de kernel, como la regresion lineal local de minimos
cuadradas.
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El atractivo de los sectores de infraestructura paralos inversores privados esta
condicionado principalmente por la calidad y solidez de los marcos regulato-
rio e institucional, tanto en lo relativo a las APP como al sistema financiero. A
continuacion, se describe la evolucidn del marco ecuatoriano de APPy los cuellos
de botella que todavia presenta. La identificacion de tales problemas parte de
diversos diagnosticos elaborados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
en el marco de actividades de cooperacion técnica llevadas a cabo de forma con-
junta con las autoridades del pais. Asimismo, se incluye un analisis comparativo
de la situacion del marco de APP en Ecuadory el resto de la region, que se basa
en los puntajes obtenidos por los distintos paises en cada uno de los cinco pilares
relevados por el informe Infrascopio.

La Constitucion ecuatoriana de 2008 desmantel6 el marco normativo de
las concesiones de obras publicas que regia en el pais. Hasta esa fecha, tales
concesiones se habian llevado a cabo bajo el amparo de la Ley de Modernizacion
del Estado, sancionada en 1993 (Vassallo, 2018). Sin embargo, como la nueva carta
magna limito la participacion del sector privado en los denominados “sectores
estratégicos” a circunstancias excepcionales, hubo que renegociar varios con-
tratos, como en el caso del Aeropuerto de Quito. Esto contribuye a explicar el
hecho de que entre 2008 y 2015 practicamente no se hayan concretado nuevas
operaciones de APP en el pais, como ya se menciono.

En los ultimos anos, el gobierno ecuatoriano ha dado un giro en su politica
de relacion con el sector privado, y como parte de este cambio ha lanzado un
ambicioso programa de APP. El shock petrolero de 2015 llevd a un cambio de
paradigma con respecto al papel de la iniciativa privada en el modelo de desarrollo
nacional. En funcion de esta nueva perspectiva, las autoridades ecuatorianas
optaron por impulsar las APP para dinamizar la economia y mitigar también una
parte de la reduccion sufrida por la inversion publica tradicional en el marco de la
actual consolidacion fiscal. Reflejando el nuevo impetu que estan adquiriendo las
APP en el pais, ya se han adjudicado importantes proyectos portuarios (Posorija,
Mantay Puerto Bolivar)y viales (Rio 7 Huaquillas), y se encuentran en desarrollo
varias iniciativas en distintos sectores de infraestructura.

Las reformas implementadas hasta la fecha se han concentrado
principalmente en el ambito legal. El nuevo marco normativo se ha introducido
gradualmente mediante la creacion de nuevas regulaciones para el régimen de
APP, entre las que se destacan la ley organica de incentivos para asociaciones
publico-privadas y la inversion extranjera de 2015, asi como las normativas
generales necesarias para su aplicacion, aprobadas en 2016. Los principios
y lineamientos mas relevantes que emanan de dicho marco legal son: i) los
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compromisos financieros firmes o contingentes derivados de los contratos de
APP no deben comprometer la sostenibilidad de las finanzas publicas; ii) las
APP deben estar disenadas sobre la base de una distribucion adecuada de los
riesgos entre la entidad publica delegante y el gestor privado; iii) los proyectos
publicos ejecutados bajo esta modalidad deben generar valor por dinero (value
for money), produciendo condiciones econdémicamente ventajosas para los
usuarios finales de los servicios.

Las reformas también han traido avances en el ambito institucional. La
normativa descrita contempla la creacion de un Comité Interinstitucional, com-
puesto por funcionarios de varios ministerios, encargado de coordinary articular
las politicas y reqgulaciones vinculadas con las APP. Dicha entidad ha elaborado,
asimismo, una guia técnica que define los pasos del proceso que se debe sequir
para otorgar una APP, requiriendo un analisis costo beneficio y de valor por dinero
para evaluar la conveniencia de utilizar esta modalidad de inversién. En principio,
también es necesario que los proyectos de inversion propuestos bajo la modali-
dad de APP sean sometidos a un analisis de impacto fiscal para estimar el monto
de las obligaciones firmes y contingentes que de ellos se deriven, asi como su
sostenibilidad presupuestaria. La norma establece que el monto acumulado de
los pasivos firmes y contingentes vinculados al programa de APP no debe exceder
el 5% del PIB en valor presente neto.

Se han tomado acciones para facilitar que los gobiernos subnacionales tam-
bién puedan participar del programa de APP. Las normas aprobadas en 2015y
2016 hacian dificil qgue se concretara este tipo de asociaciones en dicho nivel de
gobierno debido ala complejidad y la duracion de los procedimientos establecidos
para aprobar y ejecutar los proyectos con el sector privado. Sin embargo, la ley
de fomento productivo de 2018 facilito la puesta en marcha de APP a nivel local
permitiendo que los gobiernos municipales, en caso de no utilizar los incentivos
tributarios introducidos en 2015, no tengan que acudir al Comité Interinstitucional
paralaimplementacion de proyectos a pequefa escala.

El gobierno ecuatoriano esta impulsando un programa de reciclaje de acti-
vos de infraestructura. Con este esquema se pretende estructurar activos pu-
blicos existentes y operativos a través de contratos de gestién delegada al sector
privado, a cambio de un pago por adelantado que permita generar espacio fiscal.

Elinforme Infrascopio 2019 confirma los avances producidos en torno a las
APP, pero también evidencia el amplio margen que existe en Ecuador para me-
jorar la calidad del marco de estas asociaciones. La evolucion reciente de los
puntajes de Ecuador en el informe mencionado muestra mejorias significativas,
lo que ha permitido que el pais avance varias posiciones en el ranking elaborado
por el Fondo Multilateral de Inversiones del BID(FOMIN). Sin embargo, como pue-
de apreciarse en la primera imagen del grafico 4.4, Ecuador sigue en el furgon
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de cola de América Latinay el Caribe (ALC), y todavia tiene un largo camino que
recorrer hasta que su marco de APP alcance la solidez de paises como Chile,
Colombia o Peru, los lideres regionales en esta materia.

Grafico 4.4: Resultados del informe Infrascopio 2019 sobre el entorno para las asociaciones
publico-privadas en paises seleccionados de América Latina y el Caribe (ALC)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en EIU (2019).

Nota: El Infrascopio proporciona este ranking para 21 paises de ALC, el cual tiene un puntaje que va de
0a100(100=mejor entorno para las APP).
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ElInfrascopio indica que los principales avances se han dado en el ambito re-
gulatorio, mientras que en los ambitos institucional y de acceso a financiamiento
aun existen rezagos importantes. Como muestra laimagen inferior del grafico 4.4,
resulta particularmente llamativo que la calidad del marco regulatorio ecuatoriano
se ubique en niveles similares a los de Peru, ya que su programa de APP es mucho
mas reciente, aunque la distancia con Colombia todavia continta siendo significa-
tiva. Los mayores rezagos de Ecuador, segun el propio informe, se aprecian en el
pilarinstitucional, una materia en la que se encuentra muy por debajo del promedio
de laregion, y mas aun de paises como Peruy Colombia. Por tltimo, cabe destacar
que en lo que se refiere a financiamiento, el pais obtuvo puntajes cercanos a los
promedios de la region, pero también alejados de Colombia y de PerU, paises que ya
han implementado acciones de politica para aumentar la oferta de financiamiento
de largo plazo con los perfiles requeridos por las operaciones de APP.

La capacidad del Estado para gestionar el programa de APP auln es insufi-
ciente. El proceso de conformacion de los equipos que llevaran adelante dicho
programa, tanto en el Ministerio de Economiay Finanzas como en el resto de las
instituciones involucradas, todavia esta en vias de ejecucion; el fortalecimien-
to técnico de estos equipos es un aspecto fundamental para el desarrollo de
metodologias adecuadas y la evaluacion de las operaciones propuestas. Aligual
gue tiende a ocurrir en el resto de la regién, las carencias técnicas se vuelven
particularmente patentes en el ambito subnacional. A lo anterior se agrega la
insuficiencia de recursos publicos disponibles para la preparacion, estructuracion
y contratacion de APP, lo que dificulta que se conforme una cartera de proyec-
tos sdlidos bajo dicha modalidad de inversion. Finalmente, cabe mencionar que
Ecuador aun esta lejos de disponer de contratos estandarizados (generalesy por
sectores), una buena préactica internacional que ha facilitado la estructuracion
de operaciones de APP en otros paises.

Enla actualidad, no se llevan a cabo estudios completos del impacto fiscal de los
proyectos. Aungue la norma establece que el monto agregado de los pasivos firmes
y contingentes asociados al programa de APP no debe exceder el 5% del PIB, aun
no se han creado los mecanismos necesarios para evaluar, gestionar y monitorear
los compromisos fiscales firmesy contingentes asociados a este tipo de proyectos.
Ademas, como se dijo anteriormente, tampoco se han conformado los equipos téc-
nicos requeridos para asumir esta tarea, por lo que el gobierno carece de capacidad
suficiente para mitigar los riesgos fiscales que podrian estar vinculados al programa.

El programa de APP todavia no se ha enmarcado en un ejercicio de planifi-
cacion a largo plazo. Hasta la fecha, la mayor parte de los proyectos que se han
puesto en marcha lo ha hecho bajo la modalidad de iniciativa privada, razén por
la cual dichos proyectos no han sido incorporados a los planes sectoriales de
infraestructura nialos ejercicios de identificacion, seleccion y jerarquizacion de
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lainversion publica tradicional, lo cual se aparta de las mejores practicas interna-
cionales en esta materia. A esto se suma el hecho de que, en el caso ecuatoriano,
y con la excepcién de algunos sectores especificos(como el sector energético), la
planificacion estratégica de los sistemas de infraestructura se ha caracterizado
por su debilidad. En efecto, en ausencia de un plan nacional de infraestructura
con una vision de largo plazo, resulta mas dificil conformar una cartera de pro-
yectos potencialmente ejecutables bajo la modalidad de APP, y, por tanto, iniciar
los estudios necesarios para llevarlos adelante.

La poca profundidad del sistema financiero ecuatoriano constituye un
obstaculo para el desarrollo de un programa de APP. El stock de crédito al sector
privado asciende a un 35,7% del PIB, lo cual lo convierte en el mas bajo de laregion
andina(65,9% del PIB en Bolivia, 50,2% del PIB en Colombiay 44% del PIB en
Peru). A ello se suma la baja capitalizacion de los mercados de capitales(alrededor
de 7% del PIB, frente al 31% del PIB en Colombiay el 42% del PIB en Peru)y
las dificultades que el sector privado ecuatoriano ha venido enfrentando para
atraer inversion extranjera en los ultimos anos a pesar de la ventaja comparativa
generada por la ausencia de riesgo cambiario en el contexto de la dolarizacion.
Cabe destacar que el riesgo cambiario constituye una limitacion importante
para movilizar grandes montos de inversion internacional hacia proyectos de
infraestructura en mercados emergentes, por lo que la relevancia de la ventaja
comparativa que posee Ecuador no deberia minusvalorarse.

La banca comercial del pais no ofrece productos financieros que posean un
perfil adecuado para financiar los sectores de infraestructura. Los proyectos de
APP son, por definicion, de largo plazo, y en la actualidad la banca comercial ecua-
toriana apenas concede préstamos por mas de siete anos. La restriccion financiera
para desarrollar un programa de APP en el pais, por tanto, no solo obedece ala poca
profundidad de los mercados de crédito, sino también a que los actores de dicho
mercado no estan ofreciendo productos acordes alas necesidades de los sectores
de infraestructura. Lo anterior ha llevado a que el grueso del financiamiento de
las APP ecuatorianas haya provenido de entidades estatales no regionales, como
bancos de desarrollo y bancos estatales de otros paises, agencias de crédito a la
exportacion, y otros organismos publicos (véase el grafico 4.5). Por el contrario, la
proporcion de recursos aportados por la banca comercial es muy baja. Esta situa-
cion difiere de la que existe en paises como Colombia o Pert, donde esas entidades
aportaron respectivamente el 64% y el 60% del financiamiento total de sus pro-
gramas de APP. Asimismo, vale la pena mencionar que los fondos de inversion en
infraestructura ain no han hecho su irrupcién en Ecuador, debido, por un lado, al
cuello de botella que supone el insuficiente desarrollo de los mercados de capitales
domesticosy, por el otro, a la dificultad que aun tienen las instituciones publicas y
privadas del pais para acceder a los mercados financieros internacionales.

101 4



Y102

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

Grafico 4.5: Proveedores de financiamiento de infraestructura en la region andina,
2014-18 (porcentaje del total)

Bolivia W Bancos comerciales

Fondos de inversion

Colombia )
Bancos multilaterales de desarrollo

Ecuador - Entidades estatales no regionales

, Otros
Peru

Empresas privadas
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Célculos del BID con base en IJGlobal (2019).

Nota: Estas estimaciones replican la metodologiay los criterios considerados en Cavallo y Powell (2019). Se
excluyen las fuentes oficiales de financiamiento de América Latinay el Caribe (bancos de desarrollo, ban-
cos nacionales o estatales, empresas 0 agencias publicas), al igual que el financiamiento de infraestructura
publica. Tales exclusiones pueden llevar a subestimar el financiamiento de infraestructura por parte de
los bancos multilaterales de desarrollo, dado que la mayor parte de este financiamiento probablemente
se efectle mediante cuentas fiscales (Cavallo y Powell, 2019).

Si bien la mayor parte del plan de inversién propuesto en este libro tendra que
financiarse con recursos publicos, existe un amplio margen para aumentar la
participacion del sector privado en el financiamiento de los sistemas ecuato-
rianos de infraestructura. En casi todos los paises del mundo que han logrado
cerrar sus brechas de infraestructura, la inversion ha sido financiada principal-
mente con recursos publicos, lo que lleva a pensar que Ecuador debe concentrar
sus esfuerzos en generar un mayor espacio fiscal, en linea con lo discutido en el
capitulo 3. No obstante, los esquemas de participacion publico-privada pueden
convertirse en un complemento importante de la inversién publica tradicional,
especialmente en este pais, donde en los ultimos anos dicho mecanismo ha sido
claramente subutilizado. En efecto, las estimaciones llevadas a cabo para este
capitulo sugieren que los montos adicionales de inversion que podrian movilizarse
via APP podrian superar un punto del PIB por ano.

Para maximizar su potencial de atraccion de inversion privada en infraes-
tructura, Ecuador deberia desarrollar una agenda de politicas con dos pilares:
i) la superacion de las carencias que todavia presentan sus marcos normativo e
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institucional de APP, y ii) el incremento de la oferta de financiamiento de largo
plazo proveniente de fuentes domésticas e internacionales. Sobre la base del
diagnostico y laidentificacion de las problematicas senaladas en las secciones
anteriores, a continuacién se presentan algunas recomendaciones de politicas
publicas. Como refleja la comparacion de los puntajes obtenidos por los paises
andinos en las distintas dimensiones del Infrascopio, en el ambito regional se des-
taca la experiencia colombiana por la fortaleza del marco de APP que halogrado
conformar en un lapso de tiempo relativamente corto. El recuadro 4.1 ofrece una
somera descripcion de las principales reformas realizadas en Colombia desde
principios del pasado decenio y traza una posible hoja de ruta que Ecuador po-
dria considerar paralograr posicionarse como un actor relevante en el escenario
regional de APP.

Recuadro 4.1: El desarrollo del marco colombiano para asociaciones publico-privadas

A'inicios de la década de 2010, Colombia se embarc6 en un ambicioso esfuerzo para
modernizar su marco de APP sobre la base de las lecciones aprendidas con las primeras
tres generaciones de concesiones viales de ese pais. Esto desemboco en la aproba-
cion en 2012 de la Ley No. 1508, con la que se buscaba sentar las bases para lograr una
distribucion mas equilibrada de los riesgos entre los sectores publico y privado. La
percepcion existente era que el marco requlatorio anterior, vigente desde 1993, no habia
logrado una transferencia 6ptima del riesgo hacia el sector privado, lo cual generaba
frecuentes renegociaciones y suponia un elevado costo para el Estado. Ademas, el de-
sarrollo del nuevo marco partio de la constatacién de que los montos de inversion que
se habian logrado movilizar con el sector privado no eran acordes con las necesidades
de infraestructura del pais. A partir de ese nuevo marco regulatorio, se aclararon los
criterios para justificar que un proyecto se ejecute bajo la modalidad de APP, se limit¢ el
margen para renegociar los contratos, se introdujo el pago por disponibilidad y niveles
de servicio, se estandarizaron los procesos y se establecieron criterios de adjudicacion
mas objetivos. Asimismo, las autoridades trataron de ampliar el ambito de las APP hacia
sectores que tradicionalmente habian subutilizado dicha modalidad de inversién, como
la saludy la educacién.

Una de las principales ventajas comparativas del marco colombiano de APP es la
institucionalidad que se establecio para gestionarlo. En ese sentido, destaca especial-
mente el rol de la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), creada en 2011, que cuenta
con personal altamente calificado para el ejercicio de sus funciones, que incluyen la
planificacién, coordinacidn, estructuracion, contratacion, ejecucién, administraciony
evaluacion de proyectos de concesiones y APP. Por su parte, el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP)y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico desempenan un rol
importante en el marco colombiano de participacion privada orientado a asegurar que
los proyectos cuenten con una vision de largo plazo sobre la evolucién de los sistemas
de infraestructura; ademas, el Ministerio vela por la sostenibilidad fiscal del programa
de APP. EI DNP es responsable, entre otras actividades, de validar la justificacion del uso
del mecanismo de APP como modalidad de ejecucion de los proyectos que se postulan.
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Recuadro 4.1: El desarrollo del marco colombiano
para asociaciones publico-privadas (continuacion)

Otro aspecto distintivo de la experiencia colombiana lo constituyen las politicas publicas
que se han implementado para impulsar una mayor profundizacion financieray fortalecer
el marco requlatorio del mercado de capitales. Mas concretamente, las autoridades han
buscado aumentar el margen existente para que los principales inversores institucionales
del pais puedan adquirir titulos asociados con proyectos de infraestructura, por ejemplo,
incrementando los limites globales de inversion que los Fondos de Pensiones Obligatorias
y de Cesantias pueden destinar a tal fin y ampliando las inversiones admisibles de las
reservas técnicas de las entidades aseguradoras y sociedades de capitalizacién. Por otra
parte, Colombia ha creado un entramado de entidades publicas con el propdsito de cata-
lizar el financiamiento privado, como es el caso de la Financiera de Desarrollo Nacional
(FDN), que cofinancia operaciones de APPy confiere un sello de calidad a los proyectos;
el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (FONADE), que brinda asistencia técnica
y financia preinversion, y la Financiera de Desarrollo Territorial (Findeter), un mecanismo
de segundo piso destinado a aumentar la oferta bancaria de financiamiento de largo plazo
como requieren los proyectos de infraestructura.

Enlos ultimos afos, las autoridades colombianas han tomado medidas para superar
los problemas que surgieron al descubrirse graves irregularidades en el programa 4G
de concesiones viales. En efecto, el escandalo de corrupcion acaecido en la adjudica-
cién del proyecto Ruta del Sol Il (incluido en el programa 4G) genero que se declarara
su absoluta nulidad. Como consecuencia de esto, los potenciales financistas de las
otras APP se sintieron desprotegidos al no saber como debian proceder para liquidar
un contrato nulo, lo que retraso el alcance del cierre financiero de los proyectos del
programa 4G. Para hacer frente a esta situacion, en 2018 se aprobd la Ley No. 1882 para
el fortalecimiento de la contratacion publicay, ademas, la ley de infraestructura modi-
fico la normativa de las APP para aportar certeza sobre el reembolso de las inversiones
y los préstamos otorgados a un contratista en el caso de la cancelacién del contrato.
Asimismo, esta ultima ley incorporoé ajustes en materia de transparencia, gestion pre-
dial y facultades de las empresas mixtas y de servicios publicos, y de las entidades
territoriales, como reflejo del aprendizaje realizado a partir de los procesos anteriores.

Ecuador debe completar su marco normativo de APP. Aunque en los Ultimos
anos el pais ha conformado un marco normativo especifico para desarrollar este
tipo de proyectos, aun se advierten vacios que deben ser cubiertos para generar
un mayor interés por parte de los potenciales inversores internacionales. Algunas
de las areas del marco normativo actual que deberian reforzarse son las referidas
a: i)los procesos de identificacion, seleccién y jerarquizacién de los proyectos;
ii) la participacion del sector privado en proyectos brownfield, con el objeto de
reciclar una parte de los activos publicos que el gobierno acumulo durante la
pasada década, liberando asi recursos publicos que pueden ser utilizados para
otros fines; iii) el manejo y tratamiento de los riesgos fiscales que generan los
proyectos de APP; iv)la transparencia y rendicion de cuentas en las distintas
etapas del ciclo de proyecto, y v) la regulacion del tratamiento de las iniciativas
no solicitadas de acuerdo con las mejores practicas internacionales.
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Seria conveniente garantizar que los ingresos generados por el programa de
reciclaje de activos en Ecuador se destinen a financiar proyectos de infraes-
tructura. Al tratarse de ingresos no permanentes, el marco de responsabilidad
fiscal vigente ya establece que estos recursos deben destinarse a gastos no per-
manentes, lo que limita el margen existente para direccionarlos al financiamiento
de gasto corriente. Sin embargo, seria recomendable que la normativa que se esta
elaborando para desarrollar el programa de reciclaje de activos sea mas especi-
ficay garantice que la mayor parte de esos recursos se utilice para financiar la
puesta en marcha de nuevos proyectos de infraestructura.

El entramado institucional que se esta conformando para desarrollar el pro-
grama de APP auln debe ser reforzado. Ecuador debe disponer de una agencia
gubernamental que cuente con los recursos necesarios y la suficiente seguridad
juridica como para promover y apoyar el desarrollo de las APP. Hasta la fecha, si
bien se han realizado acciones tendientes a crear una secretaria técnica de APP
en el Ministerio de Economia y Finanzas, no existe una unidad especializada ni
se cuenta con personal que esté exclusivamente dedicado a estas asociaciones.
Un problema asociado es que hay pocos funcionarios publicos con la capacidad
técnica requerida para apoyar el desarrollo de un programa de APP, por lo que es
sumamente importante sequir llevando a cabo actividades de capacitacion. Tam-
bien se necesita reforzar la coordinacion entre las instituciones que participaran
del programa de APP (Ministerio de Economiay Finanzas, ministerios sectoriales
y gobiernos autonomos descentralizados [ GAD]). En este sentido, la experiencia
colombiana con la Agencia Nacional de Infraestructuray el resto de las entidades
involucradas en el programa de APP podria resultar particularmente valiosa para
Ecuador(véase el recuadro 4.1).

El Ministerio de Economia y Finanzas debe fortalecer su capacidad para
estimar, analizar y monitorear los pasivos firmes y contingentes derivados del
programa de APP. Para mitigar los riesgos fiscales vinculados a las asociaciones
gue se constituyan en el pais, Ecuador debe adoptar un modelo robusto que le
permita analizar los compromisos presupuestarios que los proyectos demanda-
ran en el largo plazo. También se requiere elaborar lineamientos para la valoracion
y el registro de esos riesgos, asi como laincorporacion de un modelo adecua-
do para analizar la sostenibilidad fiscal del programa de APP. A tal efecto, seria
conveniente que el Ministerio cree una unidad de gestion de riesgos dotada de
personal con la capacidad técnica necesaria para cumplir estas funciones.

El programa ecuatoriano de APP deberia anclarse en un plan nacional de
infraestructura. Salvo algunas excepciones en sectores puntuales(por ejemplo,
en el &mbito de la energia), Ecuador ha contado con instrumentos débiles en ma-
teria de planificacion de sistemas de infraestructura (para mas detalles, véase
el capitulo 1). En ese sentido, para maximizar el impacto del programa de APPy
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dotarlo de una mayor transparencia, el pais deberia disefar un plan nacional de
infraestructura de mediano y largo plazo que identifique los proyectos prioritarios
e incluya una lista preliminar de aquellos que puedan desarrollarse con la partici-
pacion del sector privado, al igual que lo ha hecho Peru. Asimismo, la cartera de
proyectos bajo la modalidad de APP deberia someterse a los mismos procesos
presupuestarios que la inversion publica tradicional.

El gobierno podria crear un fondo de desarrollo de APP para financiar la es-
tructuracion de proyectos bancables. Para superar la actual insuficiencia de los
recursos destinados a tal fin, el fondo brindaria financiamiento para el desarrollo
de estudios que el licitante ganador -o, en caso de licitacion fallida, los ministe-
rios sectoriales que impulsaron el proyecto- deberia reembolsar. De este modo,
se reforzarian los incentivos para que las entidades publicas y privadas confor-
men una cartera de proyectos con la solidez técnica suficiente, lo que permitiria
acelerar suimplementacion.

Seria conveniente disefiar un contrato estandar para las asociaciones
publico-privadas, que deberia estar acompanado de una guia de contratacion.
El desarrollo de un contrato estandar permite simplificar los procesos,
dotandolos de mayor transparencia. En efecto, la ausencia de un contrato de
estas caracteristicas ha ocasionado que diversos procesos implementados en
un mismo sector (por ejemplo, el portuario) hayan tenido diferentes enfoques
de desarrollo. Uno de los beneficios de la estandarizacion del analisis y de los
tramites que deben realizarse para impulsar un proyecto de infraestructura bajo
la modalidad de APP consiste en facilitar el estudio que los bancos comerciales
y los inversores institucionales deben efectuar para alcanzar el cierre financiero
de la operacion.

Ecuador debe tomar medidas para incrementar la oferta de financiamiento
de largo plazo. Dentro de las acciones que se necesitan para superar la poca pro-
fundidad del sistema financiero ecuatoriano se cuenta el resolver la insuficiente
proteccion legal que el marco regulatorio actual prevé para los acreedores.* Lo
mismo sucede con la normativa sobre los mercados de capitales del pais, que
tiende a desproteger alos inversores minoritarios y es excesivamente restrictiva
enlorelativo alas ofertas publicas. Asimismo, las autoridades deberian analizar si
determinados aspectos del marco requlatorio sobre los requerimientos de capital
y liquidez de las instituciones financieras (o los que deberan incorporarse en caso
de que el pais decida adoptar los Acuerdos de Basilea Ill) no tienen un impacto
adverso sobre los incentivos de que disponen para otorgar créditos de largo plazo.

4 De acuerdo con el indice de Derechas Legales del Banco Mundial, Ecuador es, después de Bolivia, el
sequndo pais de la region que menor nivel de proteccion legal confiere a los acreedores.
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El gobierno deberia profundizar su esfuerzo por atraer capitales internacio-
nales, contribuyendo a que el programa ecuatoriano de APP se beneficie de la
ventaja comparativa que supone la ausencia de riesgo cambiario en el contexto
de ladolarizacidn. Seria conveniente eliminar totalmente el impuesto a la salida
de divisas, asi como refrendar el compromiso del pais con los mecanismos inter-
nacionales de arbitraje y resolucion de controversias, lo que permitiria mejorar
la sequridad juridica de los inversores y financistas, un aspecto que resulta clave
paraimpulsar el programa de APP.

La creacién de un fondo de garantia podria aumentar la oferta de financia-
miento para desarrollar un programa de APP, en condiciones y plazos adecua-
dos. Existen intervenciones a través de las cuales el sector publico podria reducir
el riesgo de las APP y llevar seqguridad a los potenciales inversores con el objeto
de incrementar la oferta de financiamiento en las condiciones que requieren los
proyectos de infraestructura. Una buena opcion seria crear un fondo de garantia
liquido que cubra una parte del riesgo de impago, reduciendo asi la exposicion
de los bancos participantes y aumentando la bancabilidad de los proyectos. Las
inversiones de dicho fondo deberian restringirse a activos sequros y sumamente
liguidos, limitando igualmente su apalancamiento a un nivel prudente. Dicho fondo
estaria en condiciones de ofrecer tres productos diferenciados: i) garantias direc-
tas alos bancos financiadores (financieras); i) garantias que avalen la capacidad
de pago de las entidades publicas participantes(de liquidez), y iii) garantias en la
emisién de bonos (lineas de colateral).

Otra alternativa seria que una entidad financiera publica asumiera parcial-
mente los riesgos de las operaciones de APP. Esta posibilidad se encuentra en
linea con la experiencia colombiana, pais en el que existen entidades como la
Financiera de Desarrollo Nacional (FDN) o la Financiera de Desarrollo Territorial
(Findeter) que cofinancian operaciones de APP y otorgan un sello de calidad, lo
que contribuye aincrementar la oferta bancaria de financiamiento a largo plazo.
En el caso ecuatoriano, la entidad designada para desempenfar dicha funcién
podria inicialmente fondearse con recursos de la banca multilateral para asumir
un porcentaje del financiamiento de las APP o traspasar fondos a los bancos
comerciales que las financien, compartiendo de esa forma una parte del riesgo.

Ecuador deberia fomentar la titularizacién de los préstamos bancarios a
proyectos de infraestructura luego de que se complete la fase de construccion.
Como enfatizan Ketterer y Powell (2018), en project finance es natural que los
bancos sean los principales financiadores de los proyectos de infraestructura
durante la fase de construccioén, que es la etapa de mayor riesgo, debido
principalmente a su gran experiencia en materia de financiacion de proyectos.
Sin embargo, una vez terminada esta fase, seria conveniente facilitar que la banca
titularice dichos préstamos para liberar espacio en los balances y poder financiar
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nuevos proyectos, para lo cual se deberan emitir bonos que, potencialmente,
podrian resultar atractivos para inversores institucionales internacionales
(especialmente en Ecuador, por la mencionada ausencia de riesgo cambiario).

Las obras por impuestos pueden representar una modalidad de inversioén util
para que los gobiernos subnacionales ricos en recursos naturales impulsen la
construccion de infraestructura en sus territorios. Las APP en sentido estricto
no son la Unica opcion para generar un mayor aporte del sector privado en el
financiamiento de obras de infraestructura, ya que existen otras posibilidades
interesantes, como la modalidad de obras por impuestos implementada en Per
(recuadro 4.2). En este esquema, el sector publico delega a la empresa privadala
gjecucion de determinados proyectos con cargo a sus impuestos futuros. En el
caso peruano, esta herramienta ha sido utilizada especialmente en las regiones
del pais donde se estan desarrollando proyectos mineros a gran escala, cuyos
gobiernos subnacionales pueden anticipar que dispondran de un flujo de ingresos
adicionales por la explotacion de recursos naturales no renovables en su territo-
rio. Como Ecuador actualmente esta adentrandose en la explotacion minera, la
implementacion del modelo de obras porimpuestos puede constituir una opcion
interesante para cubrir los importantes rezagos de infraestructura que presentan
las regiones en las que se estan desarrollando los principales proyectos.

Las empresas privadas que se encargan de los proyectos tienen un claro
incentivo para minimizar el riesgo reputacional que supone financiar y ejecutar
proyectos de baja calidad o con plazos y montos que excedan sustancialmente
los establecidos por estudios técnicos. A esto se suma que la normativa que
rige este mecanismo establece procedimientos mas acotados durante las fases
de seleccidny de ejecucion, permitiendo que las obras se ejecuten mas rapido
en comparacion con otros esquemas de contratacion tradicional. En efecto, un
estudio de Plaindes(2018) en el que se comparan los desempefios de proyectos
gjecutados a través de obras por impuestosy de proyectos similares ejecutados
mediante esquemas tradicionales de contratacion ha demostrado que los prime-
ros se caracterizaron por tener plazos mas cortos para las etapas de selecciony
de ejecucion, y menores incrementos en los montos de inversion, asi como por
sufrir menos modificaciones durante la ejecucion de las obras.
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Recuadro 4.2: Obras por impuestos en Peru

Desde que en 2009 se introdujeran las obras por impuestos, el monto invertido en Peru bajo esa
modalidad asciende a USS$1.394 millones distribuidos en 394 proyectos, lo que equivale al 1,5%
de la inversion publica total ejecutada en el mismo periodo de tiempo. Se trata de un instru-
mento que ha sido utilizado principalmente por los gobiernos subnacionales, que han ejecutado
aproximadamente el 85% del monto total de inversion financiado bajo esta modalidad (el 15%
restante correspondio a entidades del gobierno central). Alo largo del tiempo, la composicién
de la cartera con proyectos financiados de este modo ha tendido a diversificarse, pasando de
estar concentrada en transporte y telecomunicaciones a incluir obras de infraestructura social
como educacién, salud y orden publico y seguridad. Mas del 80% del monto financiado a través
de obras por impuestos entre 2009y 2018 correspondio a grandes empresas del rubro minero,
financiero y de telecomunicaciones (Prolnversion, 2020).

Lareferida modalidad ha brindado una mayor holgura fiscal a los gobiernos subnaciona-
les, beneficiando particularmente a aquellos con amplias necesidades de infraestructura,
presupuestos restringidos y perspectivas de recibir un flujo de recursos predecible por la
explotacion de los recursos naturales existentes en su territorio. Ademas de crear espacio
fiscal, el modelo de obras por impuestos pretende promover la eficiencia de la inversion pu-
blica, debido a que el traspaso de la responsabilidad de la obra a la empresa privada permite
soslayar la frecuentemente limitada capacidad de ejecucion de los gobiernos subnacionales.

Grafico 4.2.1: Inversion pablica comprometida a través de obras por impuestos en Peru
(porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de Prolnversion (2020).

Ecuador ha subutilizado las APP como mecanismo de financiamiento y ejecucion
de lainversion eninfraestructura. Las reformas legales impulsadas a finales de la
pasada década desmantelaron el marco sobre el que se habia sostenido hasta ese
entonces la participacion privada en los sectores de infraestructura. Esto llevo a
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gue Ecuador desempenara un papel menor en el mercado andino de asociaciones
publico-privadas, las cuales aportaron una fraccién minima de formacion bruta de
capital fijo en el pais.

Las reformas implementadas en los ultimos anos estan creando un entorno
mas propicio para las APP, lo cual permitio que se concretaran algunas operacio-
nes en los sectores portuario y vial. Desde 2015 se han aprobado varios cuerpos
legales que estan sentando las bases para el desarrollo de un programa de APP en
Ecuador. El compromiso politico que ha surgido en torno a estas asociaciones se
explica por la voluntad del gobierno de mitigar, mediante un mayor involucramiento
del sector privado, el impacto que tiene el proceso de consolidacién fiscal en curso
sobre lainversion publica tradicional.

Sin embargo, estas reformas todavia deben ser apuntaladas, especialmente
en su dimensién institucional y en el manejo de los riesgos fiscales relaciona-
dos con APP. E| Estado ecuatoriano aun no dispone de la capacidad institucional
requerida para gestionar un programa de APP, razon por la cual resulta imperativo
consolidar una secretaria con suficientes recursos financieros y técnicos en el
seno del Ministerio de Economiay Finanzas. En este proceso, el gobierno ecuato-
riano debe disponer de las metodologias y capacidades necesarias para mitigar los
riesgos fiscales asociados al programa de APP.

También se requiere tomar medidas para aumentar la oferta de financiamien-
to en los plazos y condiciones requeridos por los proyectos de infraestructura.
Es fundamental poner en marcha reformas requlatorias destinadas a incrementar
la profundidad del sistema financiero y los mercados de capitales, asi como instru-
mentar acciones adaptadas a los proyectos de APP. Entre las opciones que pueden
explorarse se encuentran las posibilidades de constituir fondos de garantiasy crear
una entidad financiera publica que esté en condiciones de asumir una porcién de
los riesgos asociados con las operaciones de APP, en linea con lo que ha venido
haciendo Colombia a través de la FDN.

De implementarse las acciones requeridas, Ecuador podria movilizar montos
anuales de inversion privada en infraestructura superiores al 1% del PIB. Dado
el reducido peso que las APP han tenido en el pais, el margen para crecer es sus-
tancial, lo cual es particularmente relevante en virtud de la dificil coyuntura fiscal
actual. Sin embargo, la estimacion de la brecha de inversion privada realizada en
el presente capitulo también evidencia que el grueso de los recursos que se ten-
drian que movilizar para financiar la implementacion de un plan de inversion en
infraestructura acorde con las necesidades del pais, en un plazo de dos décadas,
deberia provenir del sector publico a traves de reformas fiscales como las descritas
en el capitulo 3. En otras palabras, las APP ecuatorianas podrian convertirse en
un complemento importante para el financiamiento de la agenda de crecimiento
tratada en este libro, pero no alcanzaran a sustituir la inversién publica tradicional.
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Anexo 4.1

Metodologia de frontera estocastica utilizada
para calcular la brecha de financiamiento privado
de infraestructura en laregion andina

Se aplicaron metodologias economeétricas que han sido utilizadas principalmente
para analizar la eficiencia técnica de las empresas en un determinado sectory su
habilidad relativa para producir la maxima cantidad de producto con una cierta
dotacion de insumos productivos y una determinada tecnologia (Bogetoft y Otto,
2011; Parmeter y Kumbhakar, 2014).

Datos

En este ejercicio se utiliza la base de datos PPl del Banco Mundial. En primer
lugar, se calculo6 el promedio de la inversion privada para cada pais entre 2007 y
2016. En los proyectos donde existio participacion conjunta entre los sectores
publico y privado solamente se considerd el monto que aportaron las empresas
privadas.® De esa base, se excluyeron los valores atipicos de inversion por pais
mayores al 16% del PIB (percentil 95 de la muestra total de paises).

Asimismo, se incluyeron indicadores econdmicos como el PIB real, la tasa de
inflacion, la cuenta corriente sobre el PIB, la deuda externa como porcentaje del
PIB, el crédito bancario y el gasto publico, también como porcentaje del PIB. Estos
indicadores permiten controlar por la situacion macroecondémicay las posibles
restricciones externasy financieras de los paises. Asimismo, se incluyeron los in-
dicadores del Doing Business del Banco Mundial con el proposito de capturar las
restricciones estructurales que tienen las empresas para generar inversion dentro
de los paises analizados (véanse Cerra et al., 2016; Lim, 2014; Ndikumana, 2000).

Metodologia

Se adapta aqui el concepto de eficiencia empresarial en el que tiende a con-
centrarse la literatura sobre fronteras de produccion con el objeto de capturar
la distancia entre el nivel de inversion privada en infraestructura observadoy la

5 Enlaliteratura existe cierto reparo a transformar los datos usando promedios, ya que con ello po-
drian estar ocultandose ciertas caracteristicas (fijas o aleatorias), con la posibilidad de provocar es-
timaciones inconsistentes. En este documento se ignoran estos potenciales problemas dado que las
inversiones en infraestructura que realiza el sector privado en los paises emergentes normalmente
toman un largo periodo en prosperar, con lo que el ano puntual en el que se desembolsan los recur-
S0s no constituye un aspecto de mayor trascendencia.
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frontera, que a su vez viene determinada por las condiciones macroeconémicas
y estructurales de los paises. De manera formal, esta estrategia empirica puede
expresarse de la siguiente manera:

Y, = f(X)*TE; (1)

Donde Y; es la inversion privada en infraestructura promedio durante el pe-
riodo analizado en el pais i; X; representa un conjunto de condiciones macro-
economicas y de mercado que la literatura especializada ha identificado como
determinante de la inversion privada, y TE; es el grado de eficiencia de los paises
alahorade concretar los proyectos de inversion privada.

TE; pertenece al intervalo (0,1), de tal manera que los paises mas eficientes
tienen un TE proximo a 1y los menos eficientes un TE proximo a 0. La eficiencia
de los paises para atraer inversion privada en infraestructura se obtiene del si-

guiente modo:
TE; = il (2)
CG)

Se estimo una frontera maxima de inversion T*a partir de los datos de los
paises emergentesy en desarrollo incluidos en la base PPl del Banco Mundial. El
objetivo Ultimo consiste en determinar el margen de mejora al que podrian aspirar
los paises andinos en cuanto a inversion privada en infraestructura en caso de
alcanzar el nivel de eficiencia que tienen los paises que se ubican en la frontera.
Técnicamente, este indice de mejoramiento se conoce como indice de Shepard
(E;). y se construye como el inverso del indice de eficiencia de Farrell (TE;):

E =— (3)

Laliteratura ha desarrollado distintas metodologias para construir la frontera
y los indicadores de eficiencia, cada una de las cuales tiene sus ventajas e
inconvenientes (Bogetoft y Otto, 2011; Parmeter y Kumbhakar, 2014). En este
trabajo, se utilizd la metodologia de frontera estocastica (SFA, por sus siglas
eninglés). Este método tiene la ventaja de permitir la inferencia estadistica,
dado que su estimacion incluye un componente aleatorio independiente (v;) con
fundamento en laregresion lineal. Suponemos que TE; podria ser reemplazada
por exp(-u;), dado que la eficiencia no debe tener valores negativos, y, por lo
tanto, u; podria tener una distribucion con valores solamente positivosy el cero,
como una media-normal positiva, normal truncada, o exponencial. Si se realiza
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una transformacion logaritmica de la ecuacion y se incorpora el componente

aleatorio, se obtiene:
In (Y;) = g(X;)-u; + v; (4)

Donde g(X;) es la forma funcional de X; dada la transformacion de Y; y u; es
el término no observable con distribucidn positiva que representa la ineficien-
cia técnica. Hay que considerar que, en el contexto de la regresion lineal, sola-
mente se dispone de un término estocastico no observable e; = -u; + v;. Se
propone estimar en dos etapas. En la primera se obtiene la media condicionada
E(Y;| X;) mediante métodos paramétricos y no paramétricos. En el método pa-
rametrico se utiliza un modelo aditivo de regresion lineal que se puede estimar a
partir del principio de maxima verosimilitud. En la contraparte no parametrica se
emplea la metodologia de Fan, Liy Weersink(1996), en la que se aplican métodos
de kernel para estimar g(X;) en esta etapa de la SFA.

Para construir los indices de eficiencia, en la segunda etapa se construye la
funcion de verosimilitud u; y v;, bajo el supuesto de que la primera tiene una
distribucion de media (positiva) normal y el término de error sigue una distri-
bucion normal.® Dado que estos dos pardmetros son independientes, se puede
maximizar la funcion de verosimilitud conjunta de #; y ¥; como la maximizacion
deInl(y):

K . K
; 1
maxInl(y) = max {-K Iné + Zln [1 - CID(EAL y)] -TZZ éiz} (5)
y Y — o 0~ 4

Donde v = "/5, es la razén entre la desviacién estandar de u y la de v,
& =In (B)-E(iIX), 8% = 6% + 07 es |a suma de las varianzas de los términos de efi-
cienciay del errory ®Qes lafuncion de distribucion normal estandar. Esta trans-
formacion de los parametros permite una maximizacion solamente en y, no sobre
todos los parametros de la distribucion de u y v. A partir de esta estimacion se
puede obtener el indicador de eficiencia:

o (5L (8)
exp(E(wle;)) = exp{ p; + o 1_—(}1_*1)

O

2 2.2
Donde ;- €% vy g = Z“U” -
L O‘& +O_3 Gu +GU

6 Para mayor detalle sobre la distribucion del término de eficiencia se puede revisar Parmeter y Kum-
bhakar (2014) 0 Bogetoft y Otto (2011).

115 4



Y116

Como acelerar el crecimiento econdmico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

La principal desventaja de la metodologia SFA es la forma funcional que se
supone en la primera etapa de la estimacion (Parmeter y Kumbhakar, 2014). Por
estarazon, en el presente trabajo la estimacion se realiza de dos formas: la pa-
ramétrica con regresion lineal y la no paramétrica con el ajuste. En la seqgunda
etapa se sigue el proceso antes mencionado para obtener el indice de Farrell y
Shepard. Dado gue la estimacion no paramétrica de g(X;) de la primera etapa se
combina con la paramétrica de la eficiencia en la segunda parte, a este método
se lo denomina semiparamétrico (Badunenko, Henderson y Kumbhakar, 2012).
Enlaliteratura de frontera de produccion, esta metodologia se conoce como un
analisis promedio, debido a los supuestos de la regresion lineal; en este sentido
los indices buscan comprender el comportamiento promedio de la inversion pri-
vada en infraestructura.

A partir de los indices expuestos, se calcula la inversion privada adicional que
potencialmente podrian haber alcanzado los paises andinos dadas sus condicio-
nes macroeconomicasy de mercado, para lo cual se utiliza el indice de Farrell
(inverso del indice de Shepard), que muestra la mejora de eficiencia que alcan-
zarian los paises si estuvieran en la frontera. Por ejemplo, si para Colombia se
obtiene un indice de Shepard de 0,62 en la estimacion paramétrica con variables
economicas, entonces el indice de Farrell seria de 1,61(1/0,62), con lo cual se inter-
preta que este palis podria ser un 61% mas eficiente si estuviera en la frontera de
referencia. Si se multiplica este indice de mejora(restando uno) por la inversion
privada en infraestructura como porcentaje del PIB, se obtiene la inversién po-
tencial adicional que lograrian los paises de la regién andina si tuvieran el maximo
de eficiencia referencial.”

Relacién entre los indices de eficiencia calculados y
comparacion con el resto de América Latina

En el cuadro A4.1.1se presenta la correlacion entre los indicadores calculados
para la muestra de paises, donde todos los coeficientes son estadisticamente
significativos. Las estimaciones paramétrica y semiparamétrica con variables
econdémicas tienen una alta correlacion, de 0,92, y el mismo método paramétrico
con variables economicas dispone de una correlacion de aproximadamente 0,86,
con la estimacion de todas las variables. No obstante, el método semiparamétrico
de variables economicas no tiene el mismo coeficiente de correlacion e informa
unvalor de 0,77, el cual también es estadisticamente significativo. Los indices de
eficiencia con todas las variables tienen una alta correlacion (0,9).

L . . ) oo (Inversion privada nominal)
7 Basicamente, se calcula la inversion potencial extra como: (Indice de Farrel-1)

(PIB nominal)
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Cuadro A4.1.1: Correlacion entre indices de eficiencia a partir de metodologia de frontera

estocastica

A SFA SFA SFA
paramétrico semiparamétrico paramétrico semiparamétrico

Variables SFA paramétrico 1,00

econdémicas SFA_ o 0,92 1.00
semiparameétrico ' '

Todas las SFA paramétrico 0,87 0,77 1,00

variables SFA_ L 0,86 0,82 0,90 1.00
semiparamétrico ' ' ' '

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Todas las correlaciones presentaron un nivel de significancia del 1%.

Como muestra el grafico A4.1.1, a nivel de América Latinay el Caribe se observa
que los indices de eficiencia de los paises andinos alin se encuentran rezagados,
situandose por debajo de los indices de paises como Brasil u Honduras. En efecto,
Colombiay Peru, que presentan los mejores indices de la region andina, se ubican
entre el cuartoy el sexto lugar, dependiendo de la metodologia utilizada, por encima
de Méxicoy Argentina. La economia ecuatoriana se situa en la mitad del ranking de
la muestra, mientras que Bolivia ocupa el Ultimo lugar entre estos paises.

Grafico A4.1.1: indices de eficiencia a partir de metodologia de frontera estocastica, paises

seleccionados de América Latina y el Caribe

a) SFA paramétrico

Brasi ———_ 0 e 100

b) SFA semiparamétrico

Brasi] ——— 0,05 7

Honduras — o 1,00 Honduras I ——2 () 75
Jamaice 0 e 100 Jamaica I 00, 73
Colombia — 000 e (85 Colombia ——_0 ) 7)
Hexico I — s 0,83 México T2 0,57
Perl I — 0,0, 0,81 Per) I — 0
Belice E—R00 50 Belice E—— e (56
Nicaragua —' 10, 47 Nicaragua _5,2357
Ecuador ﬂﬂjh Ecuador _0'4%,1,7
Panams —0;30" 044 Panams — 0+
Costa Rica _51%’33 Costa Rica —0,34 04
Guatemala —_i? 0 25 Guatemala I — O, 3 38
I Salvador 0,19 El Salvador g,Zz
Rep. Dominicana ﬂ,]s Rep. Dominicana 0,46
Argentina -5730'20 Argentina ﬂsmg
Bolivia BA05,06 Bolivia M) 1,

0 02 04 06 08 1
M Variables economicas

Fuente: Base de datos del Banco Mundial.

0 02 0.4 06 08 1

M Todas las variables
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Grafico A4.1.2: Inversién privada adicional potencialmente alcanzable a partir de metodologia
de frontera estocastica, paises seleccionados de América Latina y el Caribe

b) SFA semiparamétrico
con variables econdmicas

a) SFA paramétrico
con variables econdmicas

Brasil = 0,26 Argentina = 0,26
Colombia s 0,60 Brasil s 0,55
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Honduras s 106 Costa Rica  ms 0,86
CostaRica  m— 133 Ecuador s 0,94

Ecuador  se— 1,37 Honduras s 0,99

Panamé  mess— 1,50 Guatemala  se— 101
Guatemala  se— 1,65 Rep. Dominicana s 1,15
Rep. Dominicana  mess—— 1,87 Bolivia e 118
Jamaica  me—— 1,90 Panamé  sess— 1,42

Jamaica mes— 1,40
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El Salvador  m— 2,27

Bolivia 243 El Salvador mess— 1,97
Belice 3,33 Haiti 232
Haiti 3,45 Belice 301
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Porcentaje del PIB Porcentaje del PIB

c) SFA paramétrico d) SFA semiparamétrico

con todas las variables con todas las variables
Brasil | 0,00 México e 0,28
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Meéxico = 007 Ecuador s 0,70
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Panama 2,68 Nicaragua s 1,75
Bolivia 3.21 Panama 229
Belice 3,28 Belice 250
0 1 2 3 4 0 1 2 3

Porcentaje del PIB Porcentaje del PIB

Fuente: Base de datos del Banco Mundial.
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Capitulo 5

El sector privado como motor
del crecimiento economico

ara maximizar el impacto del plan de formacion bruta de capital fijo

(FBKF) propuesto sobre el crecimiento y el bienestar, es fundamental

lograr que este tenga un efecto de arrastre (crowding in) sobre la in-

version privada. El impulso que se le dio a la infraestructura ecuatoriana
entre 2008y 2014 no conllevé un aumento de la inversion privada, lo cual redujo
su efecto expansivo sobre el conjunto de la economia. Para no desaprovechar un
nuevo esfuerzo de inversion en infraestructura como el que se propone en este
libro, es necesario anteponer al plan de inversion propuesto la puesta en marcha de
reformas estructurales orientadas a superar las barreras que en el pasado limitaron
la formacion de capital privado y el crecimiento empresarial.

El gobierno ecuatoriano ya ha cambiado la orientacion de sus politicas pa-
blicas con el objeto de impulsar al sector privado como motor de crecimiento
economico. Como se enfatizo en los capitulos anteriores, el shock petrolero de
2015 tuvo un gran impacto sobre las finanzas publicas del pais, obligando a las
autoridades a abordar un proceso de consolidacion fiscal que aun esta en curso.
Con el objeto de mitigar el impacto que un ajuste fiscal de estas caracteristicas
podria tener sobre la actividad, el gobierno se ha propuesto el objetivo de superar
las debilidades del clima de inversion que han inhibido la iniciativa privada en el
pasado reciente. Para que este esfuerzo reformista tenga el efecto esperado, es
necesario comprender cuales son las razones que estan detras del crecimiento
lento y desigual de la productividad empresarial en Ecuadory de los insuficientes
volumenes de inversion privada que se han movilizado en los ultimos anos.

Para estudiar la dinamica empresarial ecuatoriana, este capitulo analiza las
barreras estructurales que afectan transversalmente a todo el sector privado,
y los factores internos que permiten que algunas firmas sorteen dichos obs-
taculos mejor que otras. | os obstaculos estructurales o externos se refieren
principalmente a debilidades del clima de inversion que todas las empresas que
se ubican en una misma jurisdiccion enfrentan colectivamente, lo cual dificulta
que puedan invertir productivamente, crecer y generar empleos de calidad. Por
el contrario, los obstaculos internos abarcan factores en los que las empresas
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difieren entre si, incluso en una misma jurisdiccion, lo cual explica por qué algunas
tienen éxito y otras no. Especificamente, se trata de aspectos como las practicas
gerenciales o la disposicion a invertir en innovacion. Con el objeto de analizar am-
bas dimensiones de la realidad empresarial ecuatoriana, por una parte se recurrio
aindicadores comparativos internacionales, como los producidos por el Banco
Mundial y el Foro Econémico Mundial (FEM), y por otra, se realizé un anélisis a nivel
de empresas, el cual incluye encuestas sobre practicas gerenciales e innovacion
y estudios de casos.

El principal mensaje de este capitulo es que los obstaculos externos o trans-
versales afectan mas a las pequenas y medianas empresas (pyme); en cambio,
el desemperio de las empresas grandes esta determinado principalmente por
factores internos. Cuanto mayor es el tamafio de la firma, méas grande es también
su margen de maniobra para sortear las limitaciones impuestas por el marco legal
e institucional en el que operan, y sus practicas gerenciales o su disposicion a
innovar constituyen factores de éxito mucho mas relevantes. Por el contrario,
para las empresas mas pequenas, factores como las debilidades del clima de
inversion o la falta de acceso al credito suelen ser obstaculos insuperables que
les impiden crecer hasta alcanzar una escala suficiente para competir a nivel local
e internacional. Lo anterior implica que las recomendaciones de politicas para
mitigar los cuellos de botella que afectan alainversion privaday la productividad
han de diferenciarse por tamano de empresa.

Durante la década pasada, la economia ecuatoriana presento bajos niveles
de inversion privada. Como muestra el panel izquierdo del grafico 5.1, el fuerte
impulso a la inversion publica que se produjo a finales de la primera década de
2000 no vino acompanado de un incremento en la participacion de la inversion
privada sobre el producto interno bruto (PIB). Como muestra el panel derecho
de dicho grafico, lainversién privada se mantiene por debajo de la que consigna
la mayoria de los paises de laregion, y alejada del nivel de la Organizacion para
la Cooperaciony el Desarrollo Econémicos (OCDE)y de otras economias emer-
gentes. Los bajos niveles de inversion privada se han convertido en una de las
principales trabas que en la actualidad estan reduciendo el ritmo de expansion
de la economia ecuatoriana.
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Grafico 5.1: Inversion privada en Ecuador frente a otros paises (porcentaje del PIB)

Formacion bruta de capital fijo Inversién en Ecuador vs. paises seleccionados
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central del Ecuador (BCE)y del FMI(WEOQ).

Elimpulso alos sectores de infraestructura emprendido por Ecuador entre
2008 y 2014 no arrastro consigo a lainversion privada, lo que redujo el impacto
que ese esfuerzo podria haber tenido sobre el crecimiento. Como destaca un
estudio reciente del BID, con los montos de inversion publica ejecutados entre
2008y 2015, el PIB real ecuatoriano pudo haber crecido en promedio un 0,5%
mas al afo, si el multiplicador de esa inversion se hubiera ubicado cerca del nivel
que encuentra la literatura para otros paises (Bonifaz y Diaz-Cassou, 2018). Entre
las razones que subyacen a la ausencia de crowding in, destaca la debilidad del
clima de inversion. Por lo anterior, para no desaprovechar parte del impacto que
podria tener el plan de inversion en infraestructura propuesto en el capitulo 2,
es fundamental que Ecuador resuelva los cuellos de botella que en el pasado
limitaron el crecimiento de la inversion privada.

La productividad de las empresas ecuatorianas se caracteriza por su bajo
crecimiento y su alta dispersion, lo cual revela ineficiencias en la asignacion
de los factores de produccion. El panel izquierdo del grafico 5.2 muestra la evo-
lucion de la productividad total de los factores (PTF) estimada en varios sectores
de la economia ecuatoriana, y permite observar que en general no se produjeron
ganancias significativas de productividad en los diferentes sectores durante el
periodo en estudio. Por otra parte, el panel derecho de dicho grafico muestra
las elevadas brechas de productividad que existen en todos estos sectores. La
coexistencia de empresas con niveles muy distintos de productividad, incluso en
sectores de actividad estrechamente acotados, es interpretada por la literatura
como un sintoma de la presencia de rigideces que impiden la eficiente reasigna-
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cion de los factores de produccion desde las firmas menos productivas hacia las
mas productivas (Pagés, 2010). La ausencia de esas rigideces permitiria la puesta
en marcha de un proceso de “destruccion creativa” asociado a una transferencia
de factores hacia las firmas de mayor productividad, lo cual también se traduciria
enincrementos mas acelerados de la productividad agregada a nivel sectorial y
de laeconomia en su conjunto.

Grafico 5.2: Productividad total de los factores por sectores de actividad en Ecuador, 2010-15
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Fuente: Avellan y Ferro (2017).

Nota: La dispersion se calcula como la razon (ratio) entre la productividad total de los factores (PTF) de
las empresas en el percentil 90 de la distribucion y la PTF de las empresas en el percentil 10. Captura la
diferencia entre la productividad de las empresas méas productivas y las menos productivas.

La prevalencia de microempresas poco eficientes en el tejido productivo
ecuatoriano esta estrechamente ligada al estancamiento de la productividad.
Cerca del 90% de las firmas ecuatorianas son microempresas (con plantas de
entre 1y 9 trabajadores), las cuales absorben el 60% de la fuerza laboral, siendo
este porcentaje el méas elevado de toda la region andina. De manera similar a los
demas paises andinos, en Ecuador la brecha entre los niveles de productividad
laboral de las empresas pequenasy las grandes es enorme, y es mucho mayor
que en el caso de las economias avanzadas (Ruiz-Arranz y Deza, 2018). Como
consecuencia de esto, alas microempresas les es muy dificil crecer y competir
enlos mercados, lo que contribuye a explicar su elevada tasa de mortalidad. En
efecto, la probabilidad de que una microempresa en Ecuador desaparezca en
cinco anos asciende a un 53%, mientras que para las firmas de gran tamano esta
probabilidad es de tan solo el 17%.
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Las empresas ecuatorianas no logran crecer y son pocos los estableci-
mientos que alcanzan una escala intermedia. En Ecuador, la probabilidad de
que las microempresas no aumenten de tamano para llegar a convertirse en
pequenas empresas es de un 65%, mientras que la probabilidad de que las pe-
quenas empresas no logren alcanzar una escala intermedia es del 97% (Deza y
Ruiz-Arranz, 2018). El grafico 5.3 evidencia las dificultades que enfrentan las fir-
mas para crecer. El Unico grupo que entre 2009 y 2017 aumento su participacion
sobre las ventasy el empleo total de manera significativa fue el de las empresas
grandes, mientras que la participacion de las firmas de tamano mediano apenas
ha cambiado. Ademas, se ha producido una leve recomposicion desde las mi-
croempresas a las empresas pequefas. Es preciso advertir que la informacion
que se refleja en el grafico 5.3 tiene una limitacion: se refiere Unicamente a las
empresas formales. De incluirse en este analisis el sector informal, el peso de las
microempresas se elevaria de forma significativa, debido a que la mayor parte de
los trabajadores que no son formales son autoempleados o trabajan en empren-
dimientos de pequena escala.

Grafico 5.3: Distribucion de empresas formales en Ecuador

Numero de empresas Ventas Empleo
Porcentaje del total Numero de trabajadores

Gran empresa | 563 3T I 578.584
Mediana empresa M 1.539 —— 20,23 I 150.789
2009 Pequefia empresa m 4.637 J— 15,93 I 111.274
Micro empresa — 14.893 — 26,08 I 53520
Gran empresa 1 916 I 45,17 e 579.505
Mediana empresa m 2.388 J— 20,02 I 733.955
Ul Pequeia empresa i 7.813 J— 14,79 I 185.444
Micro empresa I 34,876 me— 20,02 I 133.962
Gran empresa 1 706 45,77 —(70.107
Mediana empresa M 1946 J— 20,30 I 187.421
2017 Pequefia empresa - 7.191 — 18,21 I 164.933
Micro empresa S 30.368 — 15,77 — 153.074

0 10.000 20000 30.000 40000 0 10 20 30 40 50 O 200.0000 400.0000  600.0000

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Superintendencia de Sociedades.

Notas: Las microempresas son aquellas que tienen entre 1y 10 empleados; las empresas pequenas cuen-
tan con entre 11y 50 trabajadores; las medianas, con 51a 200 trabajadores; las grandes, con mas de 200
trabajadores. Las ventas estan deflactadas por el indice de precios al consumidor (IPC)(2014=100).
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La dinamica antes descrita esta aumentando la concentracion empresarial,
lo que podria estar favoreciendo la aparicion de practicas seudomonopolisti-
cas y restringiendo ain mas el espacio para que las firmas de menor tamaio
puedan crecer. De acuerdo con datos de la Superintendencia de Sociedades, se
calculo para las empresas formales de Ecuador el indice de concentracién de
Herfindahl-Hirschman sobre las variables ventas y empleo. Entre 2013 y 2017 el
indice de concentracion considerando las ventas aumento un 28% (de 16,7 a 21,3).
Por su parte, en cuanto a la variable empleo, la concentracion aumenté un 54%
(de 8,3a12,8). El fortalecimiento de las posiciones dominantes que las empresas
grandes estan logrando consolidar podria estar intensificando los obstaculos que
enfrentan las empresas de menor tamafo para competiry crecer, lo cual estaria
contribuyendo a alimentar las dinamicas que explican el insuficiente peso de las
firmas medianas en el tejido productivo ecuatoriano.!

Esta seccion analiza las restricciones externas e internas que enfrentan las
empresas ecuatorianas. Del diagnostico presentado en la seccion anterior se
desprende que buena parte del problema de productividad que caracteriza al
sector privado ecuatoriano se relaciona con las dificultades que experimentan las
empresas pequenas para crecer, impedimentos que aparentemente las empresas
mas grandes logran sortear (véase el grafico 5.4). En este contexto, la interro-
gante que surge es cuales son los obstaculos al crecimiento de las empresas
ecuatorianas cuya atenuacion seria clave para aumentar la contribucion de Ia
iniciativa privada al crecimiento economico del pais, y asi maximizar los impactos
que paodria tener una agenda de acumulacion de factores como la que este libro
propone. Esta seccion trata de identificar algunos de los principales cuellos de
botella que estan limitando el crecimiento empresarial en Ecuador, los cuales
se agrupan en dos categorias: i) las restricciones externas o transversales, que
son aquellas relacionadas con las condiciones del entorno en el que operan las
empresas; ii)las restricciones internas, que determinan cémo responde cada em-
presa a esas condiciones de entorno y como ello afecta a sus probabilidades de
sobrevivir, de invertiry, en ultima instancia, de crecery competir en el mercado.

1 Cabe mencionar que este no es un problema exclusivamente ecuatoriano. En efecto, un estudio
reciente de McKinsey identifica la debilidad de las empresas de tamano mediano como una de las
razones por las que América Latina esta perdiendo peso en la economia mundial (McKinsey, 2019).
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Factores externos o transversales

El clima de inversion ecuatoriano presenta debilidades significativas que inhiben
la actividad empresarial. Comparativamente, esos rezagos quedan claramente
reflejados en la posicion que ocupa el pais en los indicadores internacionales
producidos por el Banco Mundial y el FEM. De acuerdo con el informe Doing
Business del Banco Mundial, Ecuador se halla en el puesto 123 de 190 paises,
lo cual es muy alejado de la posicidn de algunos de sus pares regionales como
Colombiay Peru, que ocupan los puestos 65 y 68 respectivamente. Asimismo,
en el ranking del Informe de Competitividad Global (ICG) del FEM, Ecuador se
sitUa enla posicion 86 de los 140 paises incluidos, superando Unicamente a tres
paises sudamericanos: Bolivia, Paraguay y Venezuela. Ahora bien, la literatura
describe un vinculo significativo entre las debilidades que estos indices revelan
y los incentivos de las empresas para invertir de manera productiva, crecery
crear empleos.?

Gréafico 5.4: El clima de inversion en Ecuador

Doing Business

Apertura de un negocio

Informe de Competitividad Global

Instituciones

Resolucidn d 190 . ' . 140
iﬁzgleg?c?ase Manejo de permisos Capacidad de 120 Infraestructura
40 de construccion innovacion 100
80
90 o 60
Cumplimiento Obtencion de Dinamismo 20 Adopcién
de contratos 40 electricidad de negocios 20 deTIC
-10 0
Comercio Registro de Mercado Estabilidad
transfronterizo propiedades laboral macroeco-
némica
Pago de impuestos Obtencion de crédito Mercado de Salud
productos
Proteccion de inversionistas Habilidades

minoritarios

Fuente: Banco Mundial y FEM.

Nota: El grafico muestra la posicion de Ecuador en el ranking en cada uno de los pilares de los dos indices.
Por lo tanto, cuanto mas alejado este del origen, peor sera el desempeno del pais en esa dimension del
clima de negocios.

2 Escribanoy Guash (2012) llevan a cabo una serie de estimaciones econométricas que les permiten
concluir que las variables capturadas por los indices internacionales sobre el clima de inversion es-
tan significativamente relacionadas con distintas medidas de productividad empresarial en el con-
texto de cuatro economias latinoamericanas: Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Por su
parte, Aterido, Hallward-Driemeler y Pagés (2011) muestran empiricamente que el clima de inversion
es uno de los factores determinantes del aumento del tamano de las empresas.
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Las principales carencias del clima de inversion estan rela-
cionadas con aspectos regulatorios e institucionales. De acuerdo
con las encuestas internacionales sobre el clima de negocios, las
principales preocupaciones de los empresarios ecuatorianos son
larigidez de la legislacion laboral, la inestabilidad normativa, la de-
bilidad de los derechos legales, la excesiva demora en laresolucion
de insolvencias, el funcionamiento del mercado de bienes, la pro-
teccion de los inversionistas minoritariosy el peso de los tramites
burocraticos requeridos para abrir un negocio. Por el contrario,
aquellas areas en las que el Estado ecuatoriano invirtio fuertemen-
te durante la década pasada(capital humano e infraestructura) son
las que menos frecuentemente se identifican como restricciones
para hacer negocios en el pais. Estos resultados avalan la estrate-
gia actual del gobierno de poner en marcha una agenda de reformas
estructurales amplia que dinamice la actividad privada; también
sugiere que las autoridades no deberian pensar que los sectores
sociales y de infraestructura han dejado de ser factores clave para
impulsar el emprendimientoy la productividad.

Las empresas de mayor tamano logran sortear mejor las difi-
cultades asociadas alos obstaculos transversales. Empleando la
informacion proveniente de las Encuestas de Empresas
del Banco Mundial (WBES), se distingue la intensidad que
diversos obstaculos transversales tienen para empre-
sas de diferente tamafio. Como muestra el grafico 5.5,
y en linea con el andlisis presentado anteriormente, los
obstaculos institucionales son los que mas preocupan
alos empresarios ecuatorianos, independientemente
del tamafo de sus firmas.? Sin embargo, cabe destacar

Las empresas gue cuanto mas grandes son las firmas, menos proba-
de mayor ble es que los gerentes identifiquen esa categoria de
tamarnio logran obstaculos como la mas relevante en su cotidianidad.

sortear mejor Este resultado sugiere que las firmas grandes tienen un
las dificultades giere g g

(10

asociadas a mayor margen de maniobra para evitar que las carencias
los obstaculos del marco normativo e institucional limiten su funcio-
transversales. namiento, lo cual contribuye a explicar las dinamicas de

crecimiento empresarial descritas anteriormente.

3 Dentro de los llamados obstaculas institucionales se incluyen: problemas relacionados con las li-
cencias y los permisos para los negocios, requlacion aduanera y comercial, inestabilidad politica y el
Y126 sistema judicial.
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Grafico 5.5: Identificacion de problemas por tamario de empresa (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las WBES (Banco Mundial).

No parece existir una correlacion entre el tamafo de empresay la intensi-
dad del problema que supone la competencia del sector informal. El sequndo
problema mas citado por los gerentes de las empresas ecuatorianas como un
obstéaculo para operar esta relacionado con las “practicas fuera de la norma”y,
de acuerdo con las WBES, cerca del 67% de las empresas formales declara en-
frentar competencia informal.* A diferencia de otros paises de la region, en esa
dimensidn analitica no se observan diferencias relacionadas con el tamano de las
empresas. Este resultado llama la atencion, dado que a priori seria de esperar que
la competencia del sector informal afectara mas a las firmas pequenas que a las
grandes. Al evadir el pago de impuestos y cotizaciones a la seqguridad social, las
actividades informales tienen una ventaja ilegitima en costos. De esta manera,
incluso siendo menos productivas, algunas de estas firmas informales logran
sobrevivir e incluso desplazar del mercado a empresas formales mas productivas
o limitar su crecimiento.

En Ecuador el sector informal sigue siendo muy importante, y ha tendido
a crecer en los ultimos anos. De acuerdo con los datos del Instituto Nacional
de Estadisticay Censos (INEC), para junio de 2019 el 45,9% de la poblacién ac-
tiva se desenvolvia en el sector informal, porcentaje que en diciembre de 2014
ascendia al 39,7%. Esta tendencia sugiere que la ralentizacion de la actividad
econdmica que se ha producido tras el shock petrolero esta empujando a em-
presasy trabajadores hacia el sector informal, lo cual intensifica el problema
que la competencia desleal ejerce sobre las empresas formales, limitando su
potencial de crecimiento. Por lo tanto, pareceria que los trabajadores y las fir-
mas ecuatorianos han encontrado dificultades crecientes para asumir los costos

4 Las practicas fuera de lanorma se refieren a corrupcion, distintos tipos de delitos, robos y desorden,
y alas practicas de los competidores del sector informal.
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que implica la formalidad en un entorno de bajo crecimiento econémico como el
actual. En este contexto, se torna crucial tomar medidas para volver a impulsar
el crecimiento, asi como para reducir el costo de la formalidad o incrementar los
beneficios percibidos de la misma.

Elrégimen tributario ecuatoriano podria estar desincentivando el crecimien-
to de las empresas. El grafico 5.5 muestra que la frecuencia con que los gerentes
de las empresas medianas y grandes identifican los obstaculos fiscales como
una de las principales restricciones es casi el doble que en el caso de las firmas
peguenas. Varias razones podrian explicar esa divergencia. La primera es que los
microempresarios podrian estar enfrentando una carga tributaria proporcional-
mente menor que las empresas de mayor tamafo. En linea con este argumento,
un estudio del BID (Deza, Carrillo-Maldonado y Ruiz-Arranz, 2019) muestra que,
en promedio, la tasa efectiva del impuesto a las sociedades es ligeramente infe-
rior paralas microempresas(21,1%) en comparacién con las empresas pequenas
(21,6%), medianas(22,7%)y grandes(23,6%). Quizé lo mas relevante sea el hecho
de que el Servicio de Rentas Internas (SRI) tiende a ejercer un control mucho mas
estrecho sobre las empresas grandes que sobre las de menor tamano. Por ejem-
plo, en Ecuador existe un subgrupo de contribuyentes especiales conformado
por las mayores empresas del pais, para las que los requisitos de cumplimien-
to de obligaciones tributarias son mas exigentes.5 Una de las implicaciones de
esta mayor carga de tramites tributarios para las firmas de mayor tamano es que
se podria estar generando un desincentivo al crecimiento corporativo. En otras
palabras, parte de la explicacién de por qué no crecen las empresas de menor
tamano podria estar asociada al hecho de que algunas de ellas deciden no hacerlo
para eludir el mayor control que ejerce el SRl sobre las firmas de mayor tamano.

La falta de profundidad de los mercados financieros constituye un problema
particularmente marcado en el caso ecuatoriano. E| crédito al sector privado
como porcentaje del PIB ha crecido poco en Ecuador, y actualmente esta alejado
de los promedios de laregiony de los distintos grupos de paises usados como
referencia, a saber, los paises de ingresos medio-bajos, medios y medio-altos
(grafico 5.6). Ademas, la capitalizacion del mercado bursatil es reducida, y apenas
contribuye al financiamiento de las empresas ecuatorianas. La poca profundidad
de los mercados financieros ecuatorianos es, en parte, consecuencia de la es-
pecial prudencia que aplican los bancos del pais a la hora de conceder el crédito

5 ElServicio de Rentas Internas (SRI)indica que la razon por la que una determinada empresa o persona
natural se incluye en el catastro de contribuyentes es que sus ventas, compras y pago de impuestos
sean representativos de cara a la recaudacion tributaria. Las obligaciones adicionales que este tipo
de contribuyentes tiene con la administracion tributaria incluyen: presentar informacion adicional de
su actividad economica (por ejemplo, anexo transaccional); realizar retenciones de los impuestos a
otros contribuyentes (no especiales) y declarar dichas retenciones en formularios adicionales; ade-
mas, deben presentar informes sobre precios de transferencias, entre otras obligaciones.
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en el marco de una economia dolarizada sin prestamista de Ultima instancia con
capacidad de emisién monetaria. Sin embargo, esta también podria ser la con-
secuencia de fallas de mercado y de politica, como la existencia de limites a la
tasa de interésy la débil proteccion que ofrece sumarco legal alos acreedoresy
alos accionistas minoritarios (Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz, 2019).

Grafico 5.6: Profundidad del mercado financiero ecuatoriano
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial y Financial and Structure Database del Banco Mundial.

Las restricciones en el acceso al crédito afectan mas a las empresas peque-
fas que a las grandes, lo cual podria estar contribuyendo a la poca presencia
de empresas de tamano intermedio en el tejido productivo ecuatoriano. De
acuerdo con los datos de la Superintendencia de Sociedades, las grandes firmas
concentran el 49% del crédito total al sector empresarial, participacion que cae a
un22,5% en el caso de las empresas medianas, aun 14,9% en el de las pequenas
yatansoloel13,4% en el de las microempresas. Esto sugiere que cuanto menor
es el tamano de las empresas, mas intensas son las restricciones de acceso al
crédito, lo que ayuda a explicar por qué los gerentes de las microempresas son
los que mas sefialan ese problema como un obstaculo central para sus operacio-
nes(véase el grafico 5.5). Hay varias razones que podrian subyacer a este hecho,
entre las que se destaca la mayor intensidad de los problemas de asimetria de
informacion que ocurren entre prestamistay prestatario cuando este ultimo co-
rresponde a una empresa de menor tamano, lo cual se agudiza cuando esta es
informal. La importancia de las restricciones en el acceso al crédito como obs-
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taculo al crecimiento de las microempresas y pequefias empresas (mipyme) ha
sido ampliamente estudiada en la literatura, y los datos aqui expuestos sugieren
gue se trata de un factor que podria estar desempenando un papel decisivo para
explicar la dinamica empresarial ecuatoriana anteriormente descrita.®

Otrarestriccion que enfrentan transversamente las empresas ecuatorianas
son sus condiciones de acceso a los mercados internacionales. En 2018 las
exportaciones de bienes ascendian a tan solo el 20,6 % del PIB, porcentaje que
apenas ha variado en los Ultimos 14 anos (en 2004 representaban el 21,8% del
PIB). Como destaca el BID (Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz, 2019), es posible identificar
varios factores para explicar el escaso dinamismo del sector exportador ecuato-
riano, algunos de los cuales son exégenos, mientras que otros estan relacionados
con algunas de las paoliticas publicas implementadas durante la década anterior.
Entre los factores exdgenos, destacan las condiciones cambiarias adversas que
en los ultimos anos ha tenido que enfrentar Ecuador como consecuencia de
la apreciacion del dolary de la depreciacion de las monedas de algunos de sus
principales competidores en los mercados internacionales. Entre los factores
relacionados con la orientacion de politicas del pais, se destacan la pérdida de
competitividad a la que llevaron los aumentos de los salarios minimos por encima
de las ganancias de productividad decretados por el gobierno, y el insuficiente
activismo de las autoridades en la consecucion de nuevos acuerdos comerciales
que faciliten el acceso alos principales mercados de exportacion.?

Una vez mas, las empresas grandes parecen tener una mayor capacidad
para sortear los obstaculos a la exportacion que las firmas de menor tama-
no. En efecto, el sector exportador ecuatoriano esta dominado por las grandes
empresas: mientras que en 2017 las exportaciones representaban el 18% de las
ventas de ese grupo de firmas, en el caso de las medianas tan solo alcanzaba el
9% de las ventas; en el de las pequenas, al 3,5%, y en el de las microempresas,
al1,9%. Por lo tanto, parece claro que cuanto mayor es el tamano de las firmas,
mas facil les resulta acceder alos mercados de exportacion, lo que a su vez les
ofrece una plataforma mucho mas amplia para crecer.

6 Numerosos estudios han mostrado que las mipyme enfrentan mayores restricciones al financia-
miento que las empresas mas grandes, y que estas restricciones en el acceso al financiamiento
explican en gran parte el bajo crecimiento de este tipo de firmas (Beck y Demirgiig-Kunt, 2006; Beck
et al., 2008; Canton et al., 2013; Mateev et al., 2013). La relacion entre las restricciones financieras y la
dinamica empresarial también ha sido estudiada por Cooley y Quadrini (2001), Clementiy Hopenhayn
(2006), y Albuguerque y Hopenhayn (2004).

7 No obstante, cabe mencionar que en lo relativo a este Ultimo punto el reciente cambio de orientacion
de las politicas publicas es particularmente marcado, toda vez que en 2017 entr6 en vigor un Acuerdo
Comercial Multipartes con la Union Europea y que se estan negociando varios acuerdos comerciales
CON sOcios estrategicos.



Capitulo 5

En resumen, las restricciones externas o transversales explican buena parte
de la dinamica empresarial observada en Ecuador y, en particular, el escaso
dinamismo que exhibe su segmento de firmas con un tamano intermedio. Los
indicadores comparativos internacionales aqui utilizados evidencian la presen-
cia de fallas en el marco legal e institucional ecuatoriano que estan frenando la
inversion privada, el emprendimiento y la productividad. Sin embargo, las em-
presas grandes del pais han demostrado tener un cierto margen de maniobra
para sortear esas dificultades, al menos en parte, y sequir creciendo a pesar del
entorno de inversion suboptimo en el que operan. Por el contrario, para las firmas
de menor tamano esos obstaculos parecen insuperables, lo cual explica por qué
pocas de ellas llegan a alcanzar una escala intermedia. Esta dindmica empresa-
rial tiende a generar una creciente concentracion en los mercados, facilitando
que las empresas grandes alcancen posiciones cada vez mas dominantes, lo que
refuerza los impedimentos que enfrentan las pequenas para competir. En otras
palabras, la naturaleza de las restricciones transversales que han sido descritas
en esta seccion esta generando un circulo vicioso que juega en detrimento de la
consalidacion de un segmento dinamico de empresas de tamafo mediano, que
en otras economias ha constituido un potente motor de crecimiento econémico.

Factores internos

La transversalidad de las restricciones anteriormente analizadas no logra ex-
plicar por qué algunas empresas tienen mas éxito que otras a pesar de afrontar
condiciones del entorno a priori similares. Con el objeto de indagar sobre las ra-
zones que podrian encontrarse detras de dicha heterogeneidad en el desempeno
empresarial, esta seccién analiza un conjunto de factores internos a las firmas,
como sus practicas gerenciales o su variable disposicion a innovar.

Existe una amplia literatura sobre la relacion entre practicas gerenciales y
éxito empresarial. Lampadarios, Kyriakdou y Smith(2017)llevan a cabo una revi-
sion de la bibliografia para explicar por qué algunos paises logran desarrollar seg-
mentos amplios y dinamicos de empresas que alcanzan una escala intermedia, y
consideran que esto es un factor determinante clave del desempeno empresarial
de los paises, y en ultima instancia de sus niveles de crecimiento economico.
Entre los principales atributos de los gerentes en los que esta literatura se ha
enfocado para analizar el desempeno de las empresas en las que trabajan se
consideran la edad, el nivel educativo, el estilo de la toma de decisiones, la clari-
dad estratégica, el género y la personalidad. No obstante, la relevancia de esos
factores diverge en funcion del entorno en el que operan las empresas, lo que
implica que, segun las restricciones externas que enfrentan, algunas fortalezas
pueden ser mas relevantes que otras.
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A partir de esa base, utilizando encuestas ad hoc, se analizaron las practicas
gerenciales en una muestra de empresas para detectar los atributos que tienen
mayor relevancia como factores de éxito en el caso ecuatoriano. El tamario de
la muestra analizada fue de 150 empresas, con 215 empleados en promedio (un
minimo de 49, un maximo de 1.500, un tamafio mediano de 115)y una media de
antigliedad de 74 afios (mediana de 46 afos). El anélisis distingue entre empre-
sas medianas(de 49 a 100 empleados)y grandes (mas de 100 empleados). Sobre
la base de la informacion primaria obtenida con las encuestas, se construyo un
indicador agregado de practicas gerenciales que combina cuatro componentes
sobre operaciones, metas, monitoreo y manejo de personal. Esta informacion se
cruzo con medidas de la productividad total de los factores (PTF) estimada para
cada una de las firmas de la muestra.

El resultado ha sido que las practicas gerenciales estan claramente corre-
lacionadas con la productividad de las firmas. Como puede apreciarse en el gra-
fico 5.7, el indicador consolidado de practicas gerenciales construido a partir de
lainformacion primaria captada por las encuestas revela una asociacion positiva
con la productividad total de las empresas incluidas en la muestra. Similar ten-
dencia se observa con los cuatro subcomponentes que se utilizan para construir
dicho indicador agregado (véase la descomposicion del grafico 5.7 en la siguiente
pagina). Sibien la presencia de esa correlacion no permite inferir una relacién de
causalidad, ese resultado sugiere que la capacidad de las empresas para aplicar
mejores practicas gerenciales constituye uno de los factores internos de éxito
que les permiten competir en el mercado y crecer.

Grafico 5.7: Practicas gerenciales y desempeno empresarial en Ecuador
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Indicador compuesto y productividad
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Fuente: Elaboracion propia con base en la encuesta de practicas gerenciales.

Los resultados de las encuestas también indican que el tamario de las em-
presas esta correlacionado con la fortaleza de sus practicas gerenciales. E|
grafico 5.8 distingue entre la densidad de las practicas gerenciales de las em-
presas grandesy la de las medianas. En el mismo se aprecia que la densidad de
las practicas gerenciales de las primeras esta claramente desplazada hacia la
derecha, lo que también apoya la idea de que la heterogeneidad observada en
el ritmo de crecimiento de las firmas ecuatorianas se debe en parte a la calidad
de sus managers, factor de éxito que permite que algunas de ellas logren crecer
hasta convertirse en empresas grandes a pesar de enfrentar las mismas res-
tricciones derivadas del marco regulatorio e institucional que las demas firmas.
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Grafico 5.8: Practicas gerenciales y tamano de las empresas en Ecuador
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Fuente: Elaboracion propia con base en la encuesta de practicas gerenciales.

La descomposicion de las calificaciones de practicas gerenciales en Ecua-
dor revelarezagos en el manejo del talento humano y de las metas. En Ecuador
la calificacion total de practicas gerenciales parala muestra de empresas es 2,9,
conun minimo de 0y un maximo de 5. Los aspectos que obtuvieron mejor cali-
ficacion fueron los de operaciones y monitoreo, mientras que los aspectos con
la calificacion mas baja fueron los de personal y, en menor medida, el asociado
con las metas. Esta tendencia se observa tanto para las empresas grandes como
para las intermedias, aunque, como se ha mencionado, las primeras siempre
obtienen mejores calificaciones que las segundas. Dentro del componente de
personal, los indicadores mas rezagados son los que estan relacionados con el
manejo del talento humano (énfasis en el talento en las prioridades de la empresa,
otorgamiento de incentivos al talento y desarrollo del talento).

La captacion de talento parece ser unarestriccion para las empresas ecua-
torianas, un problema que es especialmente relevante para las firmas de mayor
tamano. Aproximadamente el 30% de las empresas incluidas en la encuesta se-
nal6 que enfrentaba dificultades importantes para encontrar perfiles de gerentes
con las calificaciones adecuadas. Ademas, se observo una correlacion entre la
intensidad de ese problemay el tamano de las firmas. Esto pone de manifiesto
elhecho de que el sistema educativo ecuatoriano aun no esta formando los pro-
fesionales requeridos para alimentar el desarrollo de un sector privado dinamico.

Para complementar el estudio sobre los factores internos que favorecen
el crecimiento empresarial en Ecuador se llevaron a cabo cinco estudios de
casos. Con la colaboracion del Centro Latinoamericano para la Competitividad
y el Desarrollo Sostenible (CLACDS) del INCAE Business School, se analizaron
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los factores determinantes del desempeno de cinco empresas del paisy se en-
trevistd a sus gerentes. Estas cinco firmas constituyen historias de éxito que
las hacen particularmente relevantes para analizar como es posible sortear las
restricciones transversales al crecimiento empresarial descritas anteriormente.
La mayoria de estas empresas son familiares, fueron creadas inicialmente con
escaso capital (cuatro de ellas fueron fundadas por propietarios extranjeros entre
los anos cincuentay principios de los afos setenta), y mantuvieron un crecimiento
constante durante varias décadas hasta alcanzar la posicion dominante de la
que gozan hoy. A continuacion, se resumen los principales factores de éxito que
explican este desempeno.

Aligual que las encuestas anteriormente analizadas, los estudios de casos
apuntan a que las capacidades gerenciales, de liderazgo y de anticipacion son
un factor clave para el éxito. Los altos directivos de las cinco organizaciones
gue fueron entrevistados coinciden en que el crecimiento y la expansion logra-
dos por sus empresas se explican principalmente por la vision y la estrategia de
sus propietarios, sobre todo su liderazgo y enfoque de largo plazo. Su principal
ventaja comparativa ha sido su capacidad de reaccion y adaptacion rapida, y su
habilidad para convertir las crisis y los problemas en oportunidades. Para ello, los
gerentes coinciden en que ha resultado clave mantener una capacidad de auto-
criticay constante evaluacion, asi como un fuerte vinculo con el mundo externo
yla épocaen la que viven. Esa filosofia les ha permitido convertirse en lideres en
su sector; les ha dado la posibilidad de anticiparse y ofrecer a los clientes lo que
buscany necesitan.

Otro factor destacado por las empresas ecuatorianas analizadas es la ges-
tion del talento humano. Varias de las empresas analizadas priorizaron la puesta
en marcha de politicas de recursos humanos para mejorar el clima de trabajo y
reforzar la fidelidad de sus empleados. Una de ellas, por ejemplo, lleva a cabo
campanas internas de concienciacion para que los empleados no pierdan de vista
la misién, lavisiony los valores de laempresa, alavez que implementa programas
de capacitacion, mejoras en las instalaciones y reducciones de horarios extendi-
dos. La gerencia de otra de las empresas ha puesto el énfasis en consolidar den-
tro de la organizacion un plan de carrera que tiene como meta el crecimiento por
meritos. Para ello, capacita al personal de forma constante y favorece la rotacion.
Asi, ha llegado a ser relativamente frecuente que empleados que lideran algunas
de sus gerencias hayan pasado inicialmente por puestos de baja responsabilidad.

Las empresas ecuatorianas estudiadas han optado por la integracion ver-
tical y horizontal, lo que podria limitar el margen para que firmas de menor
tamanio se articulen en sus cadenas de valor. Varios de los entrevistados des-
tacaron laimportancia que ha tenido la integracion vertical para el éxito de sus
empresas, la cual les ha permitido mantener un mejor control y monitoreo de la
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cadena de valor. Esto les ha permitido identificar soluciones eficaces para sus
encadenamientos productivos en términos de innovacion, eficienciay mejor lle-
gada al consumidor final. El énfasis en la integracion vertical podria ser un reflejo
de la poca presencia de firmas intermedias lo suficientemente eficientes como
para convertirse en un complemento de la cadena de valor, lo que obliga a las
empresas de mayor tamano a ocupar ese vacio. El problema es que esa dinamica
tiende a retroalimentarse, limitando aun mas el espacio para que las firmas de
menor tamano compitan en el mercado y crezcan hasta alcanzar un tamano in-
termedio mas propicio para incorporarse alas cadenas de valor de las empresas
grandes, y generar ganancias de eficiencia y productividad.

Las empresas objeto de estudio afirmaron destinar una cantidad conside-
rable de recursos humanos a sortear las restricciones transversales que difi-
cultan sus operaciones en Ecuador. Los gerentes entrevistados reiteraron la
importancia de los obstaculos externos sefalados en la subseccion anterior, en-
fatizando el exceso de tramites, la ausencia de reglas claras con la consiguiente
falta de sequridad juridica que ello trae aparejado (especialmente en el ambito del
ordenamiento territorial)y la excesiva rigidez de la normativa laboral. Asimismo,
senalaron la existencia de un problema con el sistema tributario, principalmente
en cuanto a los tramites y el tiempo requerido para cumplir con las obligacio-
nes antes del vencimiento de las mismas. Los directivos de las cinco empresas
afirmaron contar con abogados externosy, ademas, con entre cinco y 10 traba-
jadores dedicados en exclusiva a solventar la tramitologia y a asegurar que las
companias estan al corriente con sus obligaciones tributarias, lo cual genera un
costo de transaccion importante que, posiblemente, las firmas de menor tamano
no pueden asumir.

Los directivos entrevistados afirmaron destinar tiempo y recursos a
actividades de cabildeo a través de asociaciones y camaras para influir en las
politicas publicas, si bien declararon que estos esfuerzos han tenido impactos
limitados. Las entrevistas revelaron que los mecanismos de coordinacion
publico-privados existentes en Ecuador para la definicion de las politicas de
apoyo a los sectores productivos son débiles. Este resultado esta en linea con el
diagndstico presentado por Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz (2019).

La solvencia financiera de las empresas entrevistadas les permitié realizar
las inversiones necesarias para su crecimiento. La limitada oferta de crédito
bancario, en condiciones de costo y plazo adecuadas, para cubrir sus necesida-
des de inversion constituye una limitacion importante para las empresas anali-
zadas. No obstante, los empresarios también afirmaron haber sido capaces de
sortear esa restriccion a través de: i) el autofinanciamiento de sus inversiones;
ii) las condiciones preferenciales que obtienen en el mercado financiero local
gracias a su solida reputacion; iii) el acceso al crédito de los organismos mul-



tilaterales (varias de las empresas entrevistadas tienen o han te-
nido operaciones con BID-Invest). Por lo tanto, en este &mbito las
respuestas de los directivos entrevistados coinciden con la idea
de que la capacidad de las empresas para mitigar el efecto de las
restricciones externas esta correlacionada con su tamario.
Finalmente, los estudios de casos pusieron de manifiesto la
relevancia de la adaptacion tecnoldgica como factor de éxito. La
mayor parte de los ejecutivos entrevistados afirmaron destinar un
volumen significativo de recursos para que la empresa no quede re-
zagada en la era digital, y para innovar en sus formas de vendery de
atender a sus clientes con tecnologia de vanguardia.
Ecuador cuenta con dos encuestas que ofrecen
informacion sobre como innovan las empresas
del pais. La primera encuesta de innovacion fue
realizada en 2013y cubre el periodo 2009-11 para un

Capitulo 5

total de 2.815 firmas. La seqgunda se llevd a cabo en

2015y abarca el periodo 2012-14 para 6.275 empresas. Q
A diferencia de Colombiay PerU, donde las encuestas

de innovacién cubren al sector manufacturero, Los ejecutivos
en Ecuador se abordé también la situacion del entrevistados

sector servicios. A continuacion, se presentan los
principales mensajes extraidos de dos estudios

afirmaron destinar
un volumen
significativo de

del BID que analizaron los resultados de la primera recursos para que

encuesta(Guaipatiny Schwarz, 2014)y de la sequnda la empresa no
(Beverinotti, 2019). quede rezagada
Si bien la mayoria de las empresas ecuatorianas en la era digital.

declara haber invertido en innovacion, las

actividades desarrolladas son muy heterogéneas y tienden a
caracterizarse por su bajo nivel de sofisticacion. De las empresas
incluidas en las encuestas, tan solo el 41% declard que no habia
invertido en innovacion, porcentaje similar al que se reporta en
Boliviay Peru, pero muy inferior al que se obtiene de la encuesta en
Colombia(78%).2 Del 59% de las firmas restantes que sireportaron
haber llevado a cabo actividades de innovacion, el 27% realizo
innovaciones solo de procesos, el 73% de productosy el 59%
de productos y procesos (Beverinotti, 2019). Sin embargo, esta

8 Este resultado no necesariamente estaria indicando que las firmas colombianas son menos inno-
vadoras, sino que encuestadores y entrevistados tienen una mejor concepcion de lo que deberia
entenderse por una innovacion dada la mayor experiencia de ese pais con este tipo de levantamiento

de datos.

137 4



Y138

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
4 ECUADOR

clasificacion esconde actividades muy diversas. Cerca del 31% de las empresas
gue afirman innovar lo hacen a través de la adquisicién de maquinariay equipos,
un 20% adicional con programas de capacitacion, un 14% con la adquisicion
de software y un 6% con la contratacion de consultorias y asistencia técnica
(Guaipatiny Schwarz, 2014). Solo el 15% de esas empresas afirmo haber llevado
a cabo actividades de investigacién y desarrollo (I+D) internas, el 5% realizo
actividades de investigacién y desarrollo (1+D) externas, el 4% hizo tareas de
ingenieria y disefo industrial, y el 3% llevo adelante acciones de tecnologia
desincorporada. Por lo tanto, la mayor parte de las actividades de innovacion
que aseguran llevar a cabo las empresas ecuatorianas tiene un escaso grado
de sofisticacion. Como destacan Diaz-Cassou y Ruiz-Arranz (2019), el sector
empresarial contribuye a financiar una porcion minima del gasto en [+D
ecuatoriano (que ya de por si es reducido); en promedio este sector contribuyo
conun poco mas del 0,2% del PIB entre 2011y 2014.

Las empresas grandes y las que participan en los mercados internacionales
son mas propensas a innovar que las de menor tamafo y las que no exportan.
Mientras que el 72% de las firmas grandes incluidas en la encuesta de innovacion
declaro haber participado en alguna actividad de innovacion, tan solo el 58% de
las empresas medianas lo hizo, mientras que en el caso de las empresas peque-
nas este porcentaje disminuye al 51%. Asimismo, se destaca el hecho de que el
68% de las firmas que exportan declaran ser innovadoras, mientras que en el caso
de las que no exportan este porcentaje se reduce a un 56%. Cabe sefialar que, si
bien estas correlaciones no permiten inferir causalidad, el tamafo y el caracter
exportador de las empresas parecen ser algunos de los factores determinantes
de la propension ainnovar de las firmas ecuatorianas. A continuacion, se exploran
dos razones que sustentan esta presuncion.

La mayor parte de las empresas que innovan financia esas actividades con
recursos propios, lo que explica por qué las empresas de mayor tamarno son mas
propensas a emprender este tipo de actividades. Casi el 70% de las firmas inclui-
das enlaencuesta de 2013 afirmo haber apelado a recursos propios para financiar la
innovacion, frente a tan solo el 17% de las que declararon haber utilizado el crédito
de la banca privada y menos del 10% que recurrio a algun tipo de apoyo guberna-
mental. Por lo tanto, la falta de acceso a financiamiento privado y de apoyo del
Estado a ese tipo de actividades constituye un cuello de botella para lainnovacion
empresarial en Ecuador, y conduce a que la mayoria de las firmas tenga que auto-
financiar esas actividades. Esto contribuiria a explicar que, por su mayor musculo
financiero, las empresas mas grandes son las que pueden permitirse innovar con
mayor frecuencia.

La competencia que enfrentan en los mercados internacionales también con-
tribuye a explicar el hecho de que las empresas exportadoras son mas propensas
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ainnovar. A diferencia de lo que sucede con las firmas que se enfocan Unicamente
enlos mercados locales, las exportadoras han de competir con un universo mucho
mas amplio de empresas que habitualmente tienen un mayor grado de sofistica-
cidn, mecanismo que ha sido ampliamente estudiado en la literatura.® Lo anterior
implica que laremocion de los obstaculos que en el pasado han frenado la partici-
pacion de las firmas ecuatorianas en los mercados internacionales de bienes podria
también tener efectos positivos sobre la innovacién empresarial.

Las empresas que innovan en productos crecen mas, pero estarelacion no
se encuentra necesariamente en las que innovan en procesos. Establecer una
relacion de causalidad entre crecimiento empresarial e innovacion es comple-
jo, debido a los problemas de endogeneidad que ese tipo de estimaciones trae
aparejados. El estudio de Beverinotti(2019) aplica varios métodos econométricos
para superar esta dificultad, y observa que el subgrupo de firmas que innovan en
productos(pero no en procesos)tiene mas probabilidades de crecer en términos
de empleo que el subgrupo de las que no lo hacen. Este resultado es consistente
con la observacion de que las empresas ecuatorianas de mayor tamano estan
creciendo a mayor ritmo, lo que sugiere que uno de los canales de transmision
atraves de los que ello esta sucediendo es su distinta propension innovadora.

Ecuador necesita perseverar en laimplementacion de una agenda de reformas
estructurales para fomentar el crecimiento de la inversion privada y la pro-
ductividad. Las debilidades del clima de inversion que revelan los indicadores
comparativos internacionales analizados contribuyen a explicar los bajos niveles
de inversion privada observados en el pais. En la medida en que las reformas es-
tructurales que el gobierno ha empezado a poner en marcha en los Ultimos anos
logren mejorar el clima de negocios, es de esperarse que se produzca un despe-
gue en laformacion privada de capital. Por otra parte, cabe mencionar que esta
agenda de reformas no tiene por qué serintensiva en el uso de recursos publicos,
lo que la hace particularmente aconsejable en una coyuntura de consolidacion
fiscal como la actual.

Corregir las fricciones que dificultan la reasignacion eficiente de los fac-
tores de produccion es particularmente importante en el caso ecuatoriano.
Como ya se ha enfatizado, el marco normativo genera fricciones excesivas que
dificultan la reasignacion eficiente de los factores de producciény, por lo tanto,

9  Véanse, por ejemplo, Lileevay Trefler (2010)y Aghion et al. (2018).
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restringen el proceso de “destruccion creativa’ que en otros pai-
ses ha llevado al surgimiento de un tejido empresarial dinamico.
Por consiguiente, un componente de la estrategia a sequir para
transitar hacia un nuevo patrén de crecimiento deberia ser la mo-
dificacion de ciertos aspectos del marco normativo, especialmente
de aquellos que impiden injustificadamente que trabajo y capital

se reasignen hacia las empresas y los sectores mas
~ P productivosy con mayor potencial de crecimiento. A
- @ gy tal efecto, es esencial revisar algunos aspectos de la

\ normativa laboral.’®
— Lareforma laboral deberia complementarse con
1 M la formalizacion de la fuerza de trabajo. La informa-
8 e lidad sigue siendo alta en Ecuador, y ha vuelto a cre-
cer tras el estallido del shock petrolero. A esto podria
Ecuador debe haber contribuido la percepcion de que la formalidad
fomentar la es costosay genera pocos beneficios tangibles para

formalizacion de la

fuerza laboral, para
lo cual se requiere

empresas y trabajadores. Una flexibilizacion parcial
del mercado de trabajo reduciria estos costos, y por

una flexibilizacion lo tanto generaria un incentivo adicional para la for-
parcial del malizacion. A fin de reforzar esta dinamica, deberia
mercado de trabajo  mantenerse el esfuerzo de fiscalizacion que se ha
combinada con un  desplegado en los ultimos afios, ya que, en la medi-

mayor esfuerzo de
fiscalizacion.

da en que estas disposiciones ayuden a aumentar
el porcentaje de trabajadores cuyos derechos son
regulados y protegidos por el Estado, se mitiga el
riesgo de que la reforma desemboque en una precarizacion de las
condiciones laborales. La competencia desleal que ejerce el sector
informal sobre el sector formal es percibida por los empresarios
ecuatorianos como uno de los principales obstaculos para hacer
negocios en el pais. Por consiquiente, es de esperar que la adopcion
de medidas que tengan éxito en la reduccion de la informalidad
contribuya a fomentar el crecimiento de la inversion privada y de
las empresas ecuatorianas, especialmente en aquellos sectores de
actividad mas expuestos a la competencia informal.

Asimismo, es clave eliminar los desincentivos para crecer que
pudieran tener las empresas pequenas como consecuencia del

10 Cabe mencionar que uno de los principales elementos de la condicionalidad estructural del progra-
ma del FMI que se esta implementando en Ecuador es, precisamente, una reforma laboral. Por ello,
es de esperar que en el corto plazo se realicen acciones significativas para superar los cuellos de
botella que la legislacion todavia vigente ha generado sobre el empleo.
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marco regulatorio. Conocedores de la posicion de desventaja que la dualidad de
sus sistemas productivos genera(por ejemplo, un pequefio segmento de gran-
des empresas capitalistas formales de clase casi mundial frente a una multitud
de microemprendimientos enfocados en la subsistencia), en muchos casos los
gobiernos de la region han introducido ventajas requlatorias en favor de las fir-
mas de menor tamano. Un problema asociado a este tipo de discontinuidades
normativas es que pueden crear incentivos para no crecer en algunas firmas, con
el objetivo de evitar los mayores requerimientos del Estado ligados a un mayor
tamano. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, el mayor control que el SRl gjerce
sobre las empresas mas grandes pudo haber llevado a que un subgrupo de pyme
prefiriera no crecer al ritmo que habria podido hacerlo. Si bien ese mayor control
podria justificarse por el hecho de que esos contribuyentes especiales aportan
el grueso de la recaudacion tributaria que percibe el Estado por concepto del
impuesto sobre larenta, seria conveniente pensar en opciones mas progresivas
que eliminen el umbral debajo del cual algunas firmas prefieren permanecer.
Determinadas regulaciones podrian estar inhibiendo la profundizacién de
los mercados financieros ecuatorianos y, por lo tanto, deberian ser reconside-
radas. Entre las medidas a explorar estan la eliminacion progresiva de los limites
a las tasas de interés, la proteccion de los derechos de los acreedores y de los
accionistas minoritarios, la agilizacion de los procesos de resolucién de insol-
venciasy la flexibilizacion de los requisitos para que las empresas lancen ofertas
publicas en los mercados de valores de Quito y Guayaquil. El logro de una mayor
profundizacion financiera en Ecuador favoreceria principalmente a las empresas
pequenas, gue actualmente estan mas expuestas a los problemas de asimetria
de informacion entre prestamistay prestatario que restringen el crédito.
Podrian explorarse mecanismos novedosos para apoyar a empresas con
potencial de crecimiento que actualmente tienen un acceso limitado al crédito.
Existen distintas opciones para corregir las fallas de mercado que explican que
el crédito no esté fluyendo hacia ese segmento. Por ejemplo, la banca publica
podria ofrecer recursos directamente a dichas firmas o articular fondos publicos
de garantia que reduzcan el riesgo de los prestamistas. Asimismo, desde el sector
publico se podrian sentar las bases para que las entidades de capital de riesgo
desempenen un rol mas relevante en el financiamiento de proyectos innovadores.
La superacion de los obstaculos que enfrentan las firmas ecuatorianas para
exportar también podria dar un impulso a la productividad y al crecimiento
empresarial. La evidencia anteriormente presentada sugiere que las empresas
grandes han debido enfrentar mas dificultades que las de menor tamano para
superar este cuello de botella. Entre las acciones que el gobierno podria poner
en marcha para facilitar el acceso a los mercados de exportacion se encuentran
la suscripcion de nuevos acuerdos comerciales, algo que el gobierno actual ya
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esta tratando de lograr con varios procesos de negociacion en curso, y la profun-
dizacion de la agenda de facilitacion comercial y de la politica de fomento de las
exportaciones. Asimismo, para aumentar la internacionalizacion de la economia
ecuatoriana es importante que los proyectos de inversion publica que se lleven a
cabo enlos proximos afios prioricen iniciativas para reducir los costos logisticos,
en linea con algunas de las propuestas que se exploran en el capitulo 2.

La atenuacion de las restricciones transversales deberia favorecer especial-
mente el surgimiento de un segmento mas dinamico de empresas de tamano
intermedio. Las firmas ecuatorianas de mayor tamafo han logrado seguir cre-
ciendo al poder destinar un mayor monto de recursos a sortear las restricciones
externas que enfrentan. En cambio, esos obstaculos parecen haber sido insalva-
bles para las empresas de menor tamano, lo que explica que pocas de ellas hayan
logrado alcanzar una escala suficiente como para competir en los mercadosy
crecer. Por ello, la agenda de reformas estructurales que se esta empezando a
implementar en el pais podria tener un impacto especialmente pronunciado sobre
el segmento de las empresas mas pequenas, cuya ausencia ha sido enfatizada por
laliteratura como una traba importante en los procesos de desarrollo econémico
de los paises (McKinsey, 2019).

El Estado debe fomentar la innovacion empresarial, especialmente paralas
firmasy los sectores que disponen de menos musculo financiero para autofi-
nanciarla. En Ecuador existe un limitado acceso a recursos para financiar innova-
cion; por eso, las empresas tienden a autofinanciar las actividades relacionadas
con I+D. Como ya se ha dicho, esto lleva a que las empresas con mas musculo
financiero, que son también las mas grandes, sean las que mas innovan, lo cual a
su vez les permite crecer mas rapido. Para zanjar este inconveniente, el gobierno
podria repensar sus herramientas de fomento a la innovacion, poniendo énfasis
en laresolucion de los problemas que en este ambito enfrentan las pyme. A tal
efecto, se podrian crear fondos de apoyo a lainnovacion y al emprendimiento que
cuenten con personal y recursos adecuados, ampliar la oferta de financiamiento
conun perfilacorde a los plazos en los que las inversiones en innovacion generan
retornos, y promover la cooperacion entre las universidades y las pyme.

Los factores internos son mas determinantes para explicar el éxito de las
firmas de mayor tamano. Sin embargo, ciertas politicas publicas pueden con-
tribuir a potenciarlos. Su mayor capacidad para sortear las restricciones exter-
nas explica el mayor crecimiento que han tenido y siguen teniendo las empresas
ecuatorianas mas exitosas. Esto no implica que estas firmas no se beneficiarian
también de una relajacion de las restricciones transversales que afectan al sector
privado en su conjunto. Sin embargo, sugiere que algunas de las politicas publi-
cas a implementar para fomentar la inversion privada y el crecimiento deberian
disenarse con laidea de potenciar aun mas el rol de esos factores internos, lo cual



permitiria el surgimiento de mas empresas ecuatorianas capaces
de competir a escala regional e incluso mundial.

El gobierno debe seguir impulsando politicas para fortalecer el
talento humano. Aunque Ecuador ha mejorado sustancialmente la
calidad de su sistema educativo alo largo de la década pasada, los
empresarios del pais aun sefalan como una restriccion importante
la baja oferta de profesionales con las habilidades y competencias
por ellos requeridas. El gobierno deberia tratar de adecuar la oferta
de formacion académica a la realidad presente y
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futura del mercado de trabajo, teniendo en cuen- O

talas implicaciones que sobre el mismo esta te-

niendo y tendra la revolucion tecnologica de esta | I I

época. Asimismo, se deberia apoyar el desarrollo
de una oferta de formacion profesional adecuada
alas necesidades del sector privado ecuatoriano,
que enlos Ultimos anos ha recibido poca atencion,

y mejorar los servicios existentes de capacitacion El gobierno debe
destinada a trabajadores activos." Asimismo, el seguirl impulsando
desarrollo de capacidades gerenciales debe for- politicas para
mar parte de la politica de fortalecimiento del fortalecer el talento
humano.

talento humano que tienen que impulsar las au-
toridades.

Es importante reforzar los mecanismos de coordinacion
publico-privada para la definicion de politicas efectivas de
fomento productivo. Como enfatiza el BID (Diaz-Cassou y Ruiz-
Arranz, 2019), uno de los principales factores que explican el
fracaso que en el pasado reciente tuvieron las politicas aplicadas en
Ecuador es que se impusieron con un enfoque de arriba hacia abajo,
con poca consideracion de los problemas que los empresarios del
pais declaraban afrontar. En este contexto, no es sorpresivo que
los directivos entrevistados para la elaboracion de este capitulo
hayan declarado que sus actividades de cabildeo han tenido un
escaso efecto sobre el Estado ecuatoriano. Para mejorar sus

11 El porcentaje de trabajadores que en 2012 recibia algun tipo de capacitacion ascendiaaun12,9% en
Ecuador, frente a un promedio del 14,2% en América Latina y el Caribe (ALC), un 37% en México, un
55,9% en Republica de Corea o un 56,3% en los paises de la OCDE (Alaimo et al., 2016). Para tratar de
paliar este problema se creo el Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional (SECAP), institucion
publica adscrita al Ministerio de Trabajo. Sin embargo, la baja proporcion de trabajadores activos
que reciben algun tipo de capacitacion sugiere que las empresas ecuatorianas todavia hacen un
reducido uso de los servicios prestados por el SECAP, lo cual indica que existe margen para explorar

mecanismas alternativos mas eficaces para promover el talento humano.
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politicas de desarrollo productivo, Ecuador deberia optimizar sus mecanismos
de coordinacion publico-privada, para lo cual una opcion interesante podria ser
laintroduccion de un mecanismo similar a las mesas ejecutivas peruanas.” En
efecto, las mesas ejecutivas han demostrado su eficacia para resolver problemas
de coordinacion que a menudo impiden superar las trabas que afectan a distintos
sectores de actividad, y han permitido un fuerte crecimiento en aquellas areas
en las que Peru presentaba una ventaja comparativa real o potencial.

Resolver los cuellos de botella que enfrenta el sector privado en Ecuador es
clave para maximizar el impacto que podria tener una agenda de crecimien-
to basada en el impulso a los sectores de infraestructura. En caso contrario,
el esfuerzo inversionista que se delinea en el capitulo 2 no generara el efecto
de arrastre (crowding in) esperado sobre la inversion privada, lo que limitaria su
efecto expansivo sobre el conjunto de la economia. En dltima instancia, el sector
privado debe ser el que absorba la mayor parte de la poblacion economicamente
activa(PEA), con lo que su buen funcionamiento es esencial para consolidar la
clase media ecuatorianay lograr la convergencia hacia los niveles de vida de las
economias avanzadas, que constituye el objetivo ultimo de la agenda de creci-
miento que se esboza en este libro.

De alcanzarse en el mediano plazo los niveles de inversion privada que se
observan en otros paises de la region con caracteristicas similares a las de
Ecuador, se lograria mitigar una parte del efecto contractivo del proceso de
consolidacién fiscal en curso. En Ultima instancia, el éxito de las reformas que
esta emprendiendo el Estado para promover al sector privado dependera de la
perseverancia de las autoridades en su implementacion, del consenso que se
genere alrededor de las mismas y de la medida en que el empresariado perciba
que el nuevo marco normativo e institucional que se esta introduciendo gozara
de suficiente continuidad en el tiempo y generara condiciones reales de segu-
ridad juridica.

El entorno en el que opera el sector privado ecuatoriano obstaculiza el sur-
gimiento de un segmento de empresas de tamano intermedio. Las empresas
de menor tamafo enfrentan obstaculos a menudo insuperables para crecer, y

12 Las mesas ejecutivas se articulan como un grupo de trabajo en el que participan actores publicos y
del sector privado con el objetivo de identificar e implementar medidas concretas que eliminarian
los cuellos de botella que dificultan el crecimiento de un determinado sector (por ejemplo, el forestal,
turistico o agroexportador) o factor productivo (por ejemplo, el mercado de capitales o el sistema
logistico).
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frecuentemente también tienen desincentivos para hacerlo. Por el contrario, las
firmas grandes tienen el musculo para sortear esos obstaculos, en parte porque
han sabido desarrollar sus capacidades gerenciales y de innovacion. Esto genera
un circulo vicioso en el que las firmas de mayor tamano logran alcanzar crecientes
cuotas de mercado y tienden a integrarse verticalmente, dificultando aun mas la
posibilidad de que las firmas mas pequenas se inserten en las cadenas de valory
logren alcanzar la escala que precisarian para competir.

La agenda de reformas estructurales que se esta poniendo en marcha debe
prestar especial atencién a la necesidad de superar los obstaculos transversa-
les que enfrentan las empresas pequenas. En particular, dicha agenda deberia
priorizar la lucha contra la informalidad, la falta de acceso al crédito, las restric-
ciones a la exportacion, los desincentivos tributarios al crecimiento o la falta de
apoyo para lainnovacion. Asimismo, las politicas de fomento productivo que se
articulen en el pais deberian basarse en mecanismos efectivos de coordinacion
publico-privada que faciliten la remocion de los obstaculos al crecimiento de
sectores de actividad en los que Ecuador cuente con una ventaja comparativa,
asi como la progresiva inclusion de las firmas de menor tamano en las cadenas
de valor.

También es menester adoptar politicas publicas que ayuden a las empre-
sas mas pequenas a desarrollar las capacidades gerenciales que les permitan
crecer. | a fortaleza de esas practicas es clave para comprender por qué algunas
empresas crecen y otras no en una Unica jurisdiccion que comparte las mismas
restricciones transversales a la inversion privada. En este contexto, deben po-
nerse en marcha acciones para ayudar a las firmas pequenas a adoptar algunas
de las practicas de las empresas mas grandes, lo cual exige que desde el sector
publico se siga impulsando el desarrollo del capital humano y se ofrezcan alter-
nativas para financiar actividades de innovacion.
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Anexo 5.1

Caracteristicas de las practicas gerenciales y preguntas
modelo de la encuesta

Las practicas gerenciales se separan en cuatro grupos: operaciones, monito-
reo, objetivos y personas. La practica de operaciones se centra en la introduc-
cion de las técnicas de fabricacion, la documentacion de las mejoras de los pro-
cesos Yy lajustificacion de laintroduccion de las mejoras. La seccion de monitoreo
se centra en el seguimiento del desempefio de las personas (por ejemplo, a través
de evaluaciones regulares y planes de trabajo), y el manejo de las consecuencias
(por ejemplo, asegurarse de que se mantengan los planesy de que se hayan esta-
blecido sanciones y recompensas apropiadas). La practica de objetivos examina
el tipo de metas (si las metas son simplemente financieras u operativas o mas
holisticas), el realismo de los objetivos (realistas, sin realismo o no vinculantes),
la transparencia de los objetivos (simples o complejos), asi como el alcance y
lainterconexion de los mismos (por ejemplo, si se dan de manera coherente a
lo largo de toda la organizacion). Por Ultimo, la seccién de personas incluye los
criterios para las promociones (por ejemplo, criterios puramente basados en el
tiempo en el empleo o que incluyan un elemento vinculado a la accién individual),
laremuneracion y el despido, o no, ante malos resultados. La mejor practica en
este caso estéa ligada a mejores recompensas para aquellos con mayores habi-
lidadesy esfuerzo.
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Cuadro A5.1.1: Preguntas tipicas para los distintos tipos de practicas gerenciales

Tipo de practicas Preguntas al entrevistado

Operaciones

Monitoreo

Establecimiento

de objetivos

Manejo de personal

;Puede describirme el proceso de produccion?
;Qué tipos de procesos de fabricacion ajustados
(modernos) haintroducido?

;Puede darme ejemplos concretos?

;Puede explicarme las razones para introducir estos
procesos?

;Como mejorar el proceso de fabricacién en si?
;Como gestionan los niveles de inventario?

Digame como rastrean el rendimiento de la produccion:
;Qué tipo de indicadores clave de desempefio (ICD) utilizaria
para el sequimiento del desempefio?

;Con qué frecuencia se miden?

;Quién puede ver estos datos de ICD?

¢;Qué sucede si hay una parte de un negocio (o un gerente)
gue no estéalogrando los resultados acordados?

;Puede darme un ejemplo reciente?

;Qué tipos de objetivos se establecen para la empresa?
;Cuales son los objetivos de su planta?

;Cual es la motivacion detras de sus objetivos?

;Como se relacionan estos objetivos con los trabajos
individuales?

;Como se relacionan sus objetivos con el rendimiento de la
empresa?

;Como funciona su sistema de evaluacion? Hableme de la
mas reciente.

;Como funciona el sistema de bonos?

;Existen recompensas financieras para los mejores?
Situviera un trabajador que no pudiera hacer su trabajo,
;qué haria? ;Podria darme un ejemplo reciente?

;Se puede crecer en la empresa rapidamente si se es
realmente bueno?

Situviera una persona muy buena que quisiera dejar la
companiia, ;qué haria?

Fuente: Bloom y Van Reenen (2007).
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En busqueda de la consolidacion
de la clase media ecuatoriana

a expansion de la clase media desde el cambio de siglo constituye un

hito histérico para Ecuador. Al igual que ha sucedido en los demas paises

de la regiéon andina, Ecuador logro reducir la pobreza de una forma sin

precedentes en su historia, lo que le ha permitido iniciar su transicion
hacia una sociedad con predominio de la clase media.

Sin embargo, el incremento de la clase media que tuvo lugar hasta 2015 fue,
en gran medida, el resultado de un modelo de crecimiento econémico que se
ha agotado. Asi como sucedio en otros paises andinos, el boom de las materias
primas imprimio¢ un dinamismo econémico que resulta clave para comprender el
pronunciado descenso de la tasa de pobreza que acontecio en Ecuador durante
ese periodo. Los principales canales de transmision a través de los que se produjo
esa dinamica de movilidad social ascendente fueron la generacion de empleos
poco calificadosy la incidencia de ciertas politicas redistributivas, como los in-
crementos del salario minimo decretados y la lucha contra la informalidad. Con
la caida en los precios del petréleo en 2015, la fase expansiva por la que atravesd
previamente la economia ecuatoriana llego a un final abrupto, y el paisaun no ha
logrado completar las reformas necesarias para transitar hacia un nuevo patron
de crecimiento. Retomar un crecimiento economico robusto es clave para dar
continuidad al proceso de movilidad social ascendente que caracterizé la eco-
nomia ecuatoriana durante los primeros 15 anos de este siglo.

La mayor parte de los hogares de clase media todavia se encuentra en si-
tuacion de vulnerabilidad. Si bien los integrantes de la clase media vulnerable se
distinguen de la poblacion pobre no solo por su nivel de ingresos sino también en
términos de acceso a servicios, tenencia de bienes durables o tamafo del hogar
entre otras caracteristicas, todavia enfrentan un riesgo significativo de recaer
en la pobreza, especialmente si se prolonga en exceso el actual contexto de bajo
crecimiento econémico. Asimismo, la clase media vulnerable presenta brechas
de bienestar en relacion con la clase media consolidada, por lo que su salida de
la pobreza deberia verse como un objetivo intermedio, pero no como el fin ultimo
de las politicas sociales.
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Uno de los principales desafios que enfrenta actualmente Ecuador reside en
lograr la consolidacién de su clase media vulnerable, para lo cual sus politicas
sociales deberian reorientarse hacia la aceleracion del crecimiento econémico
y la provision de servicios de aseguramiento. Al igual que en el resto de laregion,
las acciones del Estado en el ambito social han estado enfocadas principalmente
en lareduccion de la pobreza (por ejemplo, a través de las transferencias del
gobierno a los hogares de menores ingresos), o que ha mostrado un éxito no-
table, pero no necesariamente se adaptan a las necesidades de la clase media
vulnerable que ha surgido en el pais. La nueva realidad de la sociedad ecuato-
riana amerita que se produzca una transicion desde el enfoque principalmente
asistencialista que esas politicas han tenido en el pasado hacia un enfoque de
aseguramiento que proteja a los hogares que han logrado salir de la pobreza de
situaciones que podrian devolverlos a ese estatus anterior.

Para abordar el analisis que se presenta a continuacion, se emplea una defi-
nicion de clase media por nivel de ingresos que es estandar en la literatura.
Se utilizan como referencia la linea de pobreza y los multiplos de Alkire y Robles
(2015). En funcion de ello, esta definicion de clase media considera una subdi-
vision entre clase media vulnerable y clase media consolidada. La primera se
compone de hogares cuyo ingreso se encuentra por encima de lalinea de pobreza
pero es menor al doble de la misma. Por su parte, la clase media consolidada esta
constituida por aquellos hogares cuyo ingreso multiplica entre dos y 10 veces la
linea de pobreza. Por encima de ese nivel de ingresos, se trata de hogares de un
estrato socioecondmico alto, mientras que la poblacion pobre abarca aquellos
hogares cuyos ingresos todavia se hallan por debajo de la linea de pobreza.!

1 Esimportante reconocer que esta definicion tiene limitaciones, porque la linea de pobreza utilizada
se determina de manera exdgena y no necesariamente se basa en el establecimiento de puntos de
inflexion en los ingresos a partir de los cuales se producen cambios en el comportamiento social de
las personas. Al hacerlo, nos alejamas de perspectivas mas amplias, como las que utilizan la sociolo-
giay la ciencia politica, en las que la pertenencia a la clase media estéa asociada a una multiplicidad
de dimensiones que exceden los ingresos, como el estatus social, el prestigio, la ocupacion y el nivel
educativo. Otros autores han utilizado medidas relativas, que consideran la posicion que tendria la
poblacion de ingresos medios en la distribucion interna de ingresos (v.g., Alesina y Perotti, 1996;
Easterly, 2007; Castellani et al., 2014). Entre todas las posibles definiciones de clase media, en este
estudio preferimos usar una definicion absoluta, pues esta tiene la virtud de permitir comparaciones
en el tiempo y entre paises. Ademas de ser aplicada en numerosos estudios regionales, esta defini-
cion ha sido un referente de las estadisticas de sequimiento que realizan el Sector Sacial del BID y
otros entes multilaterales como el Banco Mundial en América Latina y el Caribe (ALC).
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Ecuador se encuentra entre los paises de laregion en los que el incremento
de la clase de media ha sido mas significativo. Como se menciond anteriormen-
te, entre 2000y 2017 Ecuador fue el pais latinoamericano que logré una mayor
reduccion en su tasa de pobreza por ingresos. Utilizando los datos que compila
la base de datos Sociometro del BID, se observa que el aumento en la participa-
cion de la clase media ecuatoriana con respecto a la poblacion total alcanzo un
37%, cifra que supera a las de los demas paises andinos (32% en Bolivia; 28,5%
en Colombia, y 25,5% en Pert). Elincremento de la clase media ecuatoriana vino
acompanado de una reduccidon de la desigualdad: entre 2006 y 2017 el coeficiente
de Gini bajo de 0,55 a 0,45.

Empero, gran parte de los hogares que han pasado a engrosar la clase media
todavia tiene un nivel de ingresos proximo a la linea de la pobreza. Cerca de la
mitad de los hogares ecuatorianos se ubica en la franja de ingresos que corres-
ponde a la clase media vulnerable, mientras que los hogares de la clase media
consolidada pasaron de representar el 20,9% al 39,1% del total de la poblacion
entre 2008 y 2017. Cabe mencionar que en ese sentido la experiencia ecuatoriana
es similar ala de los demas paises andinos. Esto podria significar que los cuatro
paises de la subregion se beneficiaron del mismo shock favorable en los términos
de intercambio (el superciclo de las materias primas), pero también que, en mayor
o menor medida, todos ellos impulsaron politicas de desarrollo social con énfasis
en la erradicacion de la pobreza, privilegiando la expansion de la cobertura de los
servicios de educacion y salud y los programas de transferencias condicionadas
directas hacialos hogares de menores ingresos. Sin embargo, destaca el hecho
de que el peso de la clase media vulnerable sobre el total de la poblacidn es sus-
tancialmente mayor en Ecuador que en Bolivia, Colombiay Peru, lo que sugiere
que el proceso de movilidad social ascendente que se produjo en el pais durante
la pasada década podria ser particularmente fragil.

Motores del crecimiento de
la clase media ecuatoriana

El mercado laboral y la expansién del sector servicios desempenaron un papel
determinante en la expansion de la clase media ecuatoriana. El crecimiento
delingreso laboral explica el 75% de la expansion total de la clase media. Como
muestra el grafico 6.1, dicho incremento de los ingresos laborales provino en
gran medida de actividades productivas en el sector terciario, cuya contribucion
al aumento de la clase media fue del 58%, desagregado del siguiente modo: un
27% en servicios varios, un 23% en el rubro comercio y un 8% en la construccion.
Se trata de sectores de actividad que se caracterizan por ser particularmente
intensivos en el uso de mano de obra poco calificada, individuos que al principio



Capitulo 6

del periodo estudiado tenian una mayor probabilidad de ubicarse por debajo de la
linea de la pobreza. El grafico 6.2 confirma que esas fueron las ramas de actividad
en las que se produjo una mayor expansion del empleo.

Grafico 6.1: Incremento en los ingresos laborales per capita en Ecuador entre 2007 y 2017
(puntos porcentuales)

3.475 3.258

- -0,145
Por sector de Por condicion de Por categoria
empleo formalidad ocupacional
H No determinado M Otros servicios Informal M Cuenta propia
M Comercio M Construccion H Formal W Empleado privado
Manufactura B Mineria e hidroc. Ingresos no laborales M Empleado publico
W EGA W Agriculturay pesca M Patron
Ingresos no laborales No remunerado

Ingresos no laborales

Fuente: Estimaciones propias sobre la base de las Encuestas Armonizadas de América Latinay el Caribe
(Sociometro del BID).

Notas: Comercio incluye restaurantes y hoteles. Los ingresos no laborales abarcan solo loas monetarios,
sequn la construccion de variables del Sociometro del BID. Todos los ingresos se deflactaron con el indice
de precios al consumidor (IPC) anual promedio (base 2014). Descomposicion bajo Shapley-Shorrocks, segun
el método de Azevedo et al. (2013). Se considera la fuente del empleo principal y se define como empleo
formal si cotiza a la sequridad social.

EGA = Electricidad, gas y agua.

El aumento de los ingresos laborales también se explica en virtud de la po-
litica de salarios minimos impulsada hasta 2015, y por la reduccion de la infor-
malidad. Antes del shock petrolero, las autoridades implementaron una politica
de aumentos acelerados del salario minimo e intensificaron los esfuerzos gu-
bernamentales de fiscalizacion para combatir la informalidad (Wong, 2018). La
combinacion de ambas politicas en un contexto de rapido crecimiento economico
se tradujo en una acelerada reduccion de la pobreza por ingresos, ya que esto fa-
vorecio principalmente a los trabajadores que se desplazaron del sector informal
al formaly a aquellos cuyo salario se ubicaba cerca del minimo legal. Gracias a
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ello, el crecimiento del empleo formal se convirtié en un impulso decisivo para la
expansion de la clase media, ya que explica aproximadamente el 62% de la misma,
frente ala contribucién del 14% que tuvo el empleo informal (véase el grafico 6.1).

Gréfico 6.2: Ingresos laborales per capita y empleo en Ecuador, por sector productivo,
2007-17 (porcentaje)
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Fuente: Estimaciones propias sobre la base de las Encuestas Armonizadas de América Latinay el Caribe
(Sociometro del BID).

Notas: Comercio incluye restaurantes y hoteles. Los ingresos laborales corresponden a la definicion del
Sociometro del BID, y se deflactaron con el indice de precios al consumidor (IPC) anual promedio (base
2014). El &rea de la burbuja representa el cambio absoluto en la creacion de empleo en el periodo analizado.

Sin embargo, un crecimiento de los salarios mas acelerado que los incre-
mentos de la productividad también explica parte de la destruccion de empleo
que ha tenido lugar después del shock. Como ya se ha mencionado, desde 2015
se esta produciendo un nuevo repunte de la informalidad. Al mismo tiempo, ha
caido sustancialmente el porcentaje de ecuatorianos que logra trabajar lo sufi-
ciente como para percibir el salario minimo. Ambas tendencias sugieren que se
esta desencadenando un proceso de deflacion salarial y de destruccion de em-
pleo adecuado que habria sido menos pronunciado si la politica de incrementos
salariales implementada antes del shock petrolero de 2015 se hubiera vinculado
de manera mas estrecha ala evolucion de la productividad. El mal desempeno del
mercado laboral luego del shock petrolero podria llevar a una reversion de parte
de los avances sociales logrados en Ecuador desde el cambio de siglo.

Aunque han sido menos relevantes que los ingresos laborales, las trans-
ferencias del Estado hacia la poblacion pobre también cumplieron un papel
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destacado en la expansion de la clase media. Como puede verse en el grafico
6.1, los ingresos no laborales explican aproximadamente una cuarta parte del
crecimiento de la clase media observado durante el periodo objeto de estudio.
Castillo (2016) muestra que el Bono de Desarrollo Humano (BDH) da cuenta del
12% de la disminucion de la pobreza por consumo observada entre 2006 y 2014, lo
cual pone en evidencia que ese programa de transferencias tuvo un rol destacado
en el engrosamiento de la clase media.? Por su parte, Schady (2018) lleva a cabo
una serie de simulaciones que indican que en 2015 las transferencias del BOH
redujeron la tasa de pobreza por ingresos en un 7% y la tasa de pobreza extrema
poringresos en alrededor de un 20%.3 A esto contribuy6 el hecho de que, a pesar
de la presencia de algunas filtraciones, el BOH esta focalizado razonablemente
bien: en 2015 el porcentaje de hogares de los quintiles Ta 5 que se vieron be-
neficiados por este programa fue de un 32,7%, un 15,1%, un 6,8 %, un 2,7% y un
0,0006% respectivamente. Asimismo, el BDH ha generado efectos positivos de
corto plazo en distintas esferas, como las matriculas escolares, la reduccion del
trabajo infantil, el mejoramiento del estado nutricional, y el desarrollo linguistico
y cognitivo en la primera infancia (Schady, 2018).

Inversion en capital humano

Aunque es dificil cuantificar suimpacto, la politica de inversion en capital hu-
mano también contribuy6 al proceso de transformacion social que ha vivido
Ecuador. Como destaca un estudio reciente del BID, en los anos previos al shock
petrolero la inversion social aumentd en mas de un 200% en términos nomina-
les, y su peso sobre el producto interno bruto (PIB) se duplicé (Diaz-Cassou y
Ruiz-Arranz, 2019). Esto permitio que el gasto en educacién convergiera hacia los
promedios de la region desde niveles muy reducidos (del 2,3% del PIB en 2006
amas del 4% del PIB), y que el gasto en salud también aumentara de manera
sustancial. Es importante resaltar que, en la medida en que esta inversion haya
tenido los resultados esperados en términos de acumulacion de capital humano,
contribuira a otorgar una mayor resiliencia a la nueva clase media ecuatoriana,
ya gue estos efectos dificilmente sean reversibles en el corto plazo, incluso en
un contexto de deterioro en cuanto al desempeno de la economia en su conjunto.

La coberturay la calidad de la oferta educativa han aumentado considera-
blemente. Entre 2007y 2014 Ecuador logro duplicar el porcentaje de nifios de 3y
4 anos matriculados en educacion inicial, y aumentar de un 90% a un 94% la tasa

2 Castillo(2016) estima esa contribucion a partir de una descomposicion de Shapley.

5 Atal efecto, se utilizaron los datos de la ENEMDU para calcular los ingresos de cada hogar con BDH'y
sin BOH, y de ese modo aproximar cuanto mas alta habria sido la tasa de pobreza extrema sin el BDH.
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de matriculacion de la escuela primaria, y de un 64% a un 77% la tasa de asisten-
ciaen el primer ciclo de la secundaria. Asimismo, la proporcion de adolescentes
escolarizados en la edad correcta en el bachillerato se incrementd de un 50% a las
dos terceras partes del total de adolescentes escolarizados. Por otra parte, una
comparacion entre los resultados de las pruebas del Sequndo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE), realizadas en 2006, y del Tercer Estudio Re-
gional Comparativo y Explicativo (TERCE), de 2013, revela avances importantes
en términos de aprendizajes de los estudiantes, lo que ha permitido que Ecuador
pase de estar en el vagon de cola de laregion a una posicion intermedia. Estos
progresos se deben en parte al incremento significativo de los recursos destina-
dos por el Estado al sector educativo descritos anteriormente, pero también son
el resultado de otras reformas, como la que se describe a continuacion.

La reforma de la gestion docente ha tenido un papel esencial en el mejo-
ramiento del sector educativo. Castellaniy Cruz Aguayo (2018) analizan dicha
reforma en profundidad, y concluyen que permiti¢ acercar a Ecuador a los niveles
de paises reconocidos por su excelencia académica en algunas dimensiones de
su politica educativa. Cevallos Estarellas y Eramwell (2015) también presentan
evidencia sobre laimplementacion del Plan Decenal de Educacion 2006-15y argu-
mentan que el pais llegd a convertirse en lider en la region en materia de politicas
de gestion docente.

Sin embargo, en términos de aprendizajes, los estudiantes ecuatorianos
siguen estando muy alejados del nivel de los alumnos de paises avanzados, y la
oferta de educacion terciaria de calidad aun es limitada. A pesar de que, como
mostraron los resultados del TERCE, se han producido avances en materia de
calidad educativa, el nivel de matematicay lengua de los estudiantes ecuatoria-
nos es inferior al que se observa en Colombiay Perd, y se halla muy por debajo del
nivel de los alumnos de los paises de mayores ingresos. Por lo tanto, el gobierno
de Ecuador todavia tiene ante si una labor importante para mejorar la calidad de
la oferta educativa. Por otra parte, solo una universidad ecuatoriana ha logrado
entrar en la posicion 701-7560 del QS World University Rankings, y los organismos
gubernamentales encargados de velar por la calidad de la educacion terciaria
tan solo otorgan la mayor calificacion al 15% de las instituciones de nivel superior
presentes en el pais, lo cual deja en evidencia que muchas de ellas aun tienen
mucho por mejorar.

Los avances en salud han sido desiguales. Si bien entre 2005y 2015 la espe-
ranza de vida al nacer aumentd¢ dos anos, pasando de 74,2 a 76,2 anos, Ecuador
todavia esta rezagado en algunos indicadores clave, como, por ejemplo, la mor-
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talidad infantil, la mortalidad materna o la desnutricion crénica.” Al igual de lo que
sucedio en el sector educativo, en los afios previos al shock petrolero el gasto
publico en salud se incremento sustancialmente, lo cual contribuy6 a aumentar
la oferta hospitalaria y la cobertura de los sequros de salud publica. Sin embargo,
como enfatizan Jané, Johannseny Villacrés (2018) en un estudio del BID, existe
un margen considerable para mejorar la eficiencia de ese gasto, si se considera
la actual segmentacidn de los sistemas y la falta de coordinacion entre los dis-
tintos proveedores de servicios, lo cual lleva con frecuencia a que se produzcan
problemas de duplicacion en términos de coberturay de planificacion.® Un indi-
cador que apoya la tesis de que el gasto ecuatoriano en salud presenta grandes
ineficiencias es el promedio comparativamente elevado de hospitalizaciones
evitables que habrian podido ser prevenidasy resueltas por la atencion primaria
de salud: 17,3% frente a 14,3% en el conjunto de la regién. Asimismo, la crisis de
la COVID-19 ha puesto de manifiesto que es necesario sequir fortaleciendo el
sistema sanitario para afrontar la emergencia actual y la posibilidad de que se
produzcan rebrotes en el futuro.

El elevado gasto privado en salud evidencia las limitaciones del sistema
publico, y constituye un factor adicional de vulnerabilidad para las familias
ecuatorianas. A pesar de los mayores montos de recursos publicos destinados
al sector, en Ecuador el gasto de bolsillo todavia representa casi el 50% del gasto
total en salud. Se trata de uno de los niveles de gasto mas elevados de laregion,
donde el promedio se ubica en torno al 25%. Esta gran participacion del gasto
privado podria reflejar la disconformidad de buena parte de la poblacién con la
calidad de los servicios de salud que ofrece el Estado especialmente el sistema
de gestion de medicamentos. La alta propension de la clase media ecuatoriana
a autofinanciar ese gasto implica que los riesgos derivados de la materializacion
de eventos de salud catastréficos son mas pronunciados para la clase media
ecuatoriana que para la de otros paises en los que la ciudadania hace un mayor
uso de lared publica.

4 Deacuerdo con célculos de Székely y Schettino (2018), la reduccién en la razén de mortalidad mater-
na que se ha dado en Ecuador enlos Gltimos afos fue del 14%, mientras que en promedio en América
Latina fue del 24%.

5 El seguro ecuatoriano de salud esta manejado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS), e incluye tres pilares: el régimen general para los asalariados formales, el régimen voluntario
y el Sequro Social Campesing, que es un régimen practicamente no contributivo. Quienes no estan
afiliados al IESS pueden recibir atencion médica a través de los centros de salud y hospitales del
Ministerio de Salud. A ello se suman los proveedores privados de salud.
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Caracteristicas distintivas de la clase media ecuatoriana

La informalidad, medida por el porcentaje de la poblacién que cotiza a la se-
guridad social, disminuye marcadamente a medida que aumenta el nivel de
ingresos. Solo el 5% de la poblacién pobre cotiza a la sequridad social, proporcién
que se quintuplica para la poblacion vulnerable (24 %)y alcanza el 49% para la
clase media consolidaday el 65% para el estrato socioeconémico mas alto. Por
lo tanto, se trata de unavariable en la que se hacen notables las diferencias entre
la clase media vulnerable y la consolidada, lo cual acentua la falta de efectividad
gue tienen los mecanismos de aseguramiento social actuales para las familias
de menores ingresos. Esta diferencia en la incidencia de la informalidad en los
distintos estratos es consistente con las dinamicas laborales que se exponen a
continuacion.

Los integrantes de la clase media consolidada tienen un mayor acceso a
empleos en relacién de dependencia, mientras que en la clase media vulnerable
es mas frecuente el autoempleo. La probabilidad de ser empleado aumenta con
el nivel de ingresos. En ese sentido, el 61% de los integrantes de la clase media
consolidada tiene un empleo enrelacion de dependencia, mientras que en la clase
media vulnerable esa cifra asciende al 48% y en la poblacion pobre llega solo al
24%. En contraposicion, cerca del 27% de los trabajadores ubicados en la franja
de ingresos que corresponde a la clase media consolidada trabaja por cuenta pro-
pia, mientras que esa proporcion aumenta al 36% en el caso de la clase media vul-
nerableyal 42% entre los trabajadores pobres. La alta incidencia del autoempleo
en Ecuador refleja la insuficiente oferta laboral en relacion de dependencia, mas
que una decision individual de los trabajadores. Por otra parte, destaca el hecho
de que, posiblemente como resultado de la elevada informalidad, solamente un
porcentaje reducido de los trabajadores pertenecientes a la clase media cuenta
con contratos permanentes(entre el 30% y el 50%), lo que agudiza la precariedad
de su condicion laboral y por tanto su vulnerabilidad.

A medida que aumenta el nivel de ingresos, es mas probable que los in-
tegrantes de la clase media ecuatoriana trabajen en empresas mas grandes.
Mientras que el 75% de los empleados de la clase media vulnerable se desem-
pena en firmas pequenas, esa proporcion cae al 56% para la clase media conso-
lidada. Los porcentajes de empleados que trabajan en empresas medianas son
muy semejantes: 14% para la clase media vulnerable y 15% para la consolidada.
Finalmente, mientras que el 28% de los empleados de la clase media consolidada
trabaja en empresas grandes, tan solo el 10% de los empleados con el nivel de
ingresos de la clase media vulnerable lo hace. Si bien el sector privado es, por
un alto margen, el principal empleador de la clase media ecuatoriana, la proba-
bilidad de desempenarse en el sector publico también aumenta con el nivel de
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ingresos: un 8% para la clase media consolidada, frente a tan solo un 1% para la
clase media vulnerable.®

El niumero de horas semanales trabajadas también se incrementa conforme
lo hace el nivel de ingresos. Mientras que los empleados promedio pertenecien-
tes al estrato socioecondmico mas bajo trabajan 32,6 horas por semana, los de
la clase media vulnerable lo hacen 38,2 horas, los de la clase media consolidada
41,3 horas, y los del nivel socioecondmico mas alto 42,8 horas. Asi, la diferencia
en el numero de horas laborales parece ser un factor determinante clave de la
franja de ingresos en la que se ubican los hogares ecuatarianos. Por lo tanto, este
puede ser otro indicador de laimportancia que tiene el desempeno del mercado
laboral como factor explicativo de los procesos de movilidad social que se pro-
ducen en el pais.

Si bien la tasa de desempleo en Ecuador no es alta en comparacion con la
de otros paises de laregion, es mayor entre la clase media vulnerable que entre
la clase media consolidada. Para el caso de esta Ultima, la tasa de desempleo
se ubica en alrededor de un 2,5%, mientras que para la clase media vulnerable
asciende al 4,1%. Por lo tanto, en lo relativo a su estatus laboral, la clase media
vulnerable se parece mas a la poblacion pobre (cuya tasa de desempleo alcanza
el 4,9%) que a la clase media consolidada. La tasa de desempleo entre los inte-
grantes de la clase media observada en Ecuador esta en linea con las tasas de
Perl y Bolivia, y es sustancialmente inferior a la de Colombia(10% para la clase
media vulnerable y 5% para la consolidada).

La clase media ecuatoriana es en su mayoria urbana. Cerca de las tres cuar-
tas partes de los hogares que se ubican en esa franja de ingresos habita centros
urbanos. Este porcentaje supera el 80% en el caso de la clase media consolidada
y llega al 67% en el caso de la clase media vulnerable.

El nivel de ingresos esta negativamente correlacionado con el tamario de
los hogares. El tamano del hogar promedio de la poblacion pobre es de 4,5 inte-
grantes, mientras que en el caso de clase media vulnerable es de 3,9 integrantes.
Esta cifradisminuye a 3,Tintegrantes en la clase media consolidada, y hasta tan
solo 2,2 integrantes en los hogares del estrato socioeconémico alto. Esto no
se debe a la mayor presencia de personas mayores en los hogares de menores
ingresos, sino mas bien a una tasa decreciente de dependencia infantil (menores
de 6 anos): dicha tasa es de 0,7 para la poblacién pobre, de 0,48 para la clase
media vulnerable, de 0,26 para la clase media consolidaday de tan solo 0,15 para
los hogares de altos ingresos.

6 Segun datos de la ENEMDU, entre 2007 y 2015 se incorpor¢ al sector publico cerca de un millén de
trabajadores ecuatorianos, lo que posiblemente constituyo un impulso relevante para el crecimiento
de la clase media consolidada en los centros urbanos.
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Con la notable excepcidn de la vivienda, la adquisicion de bienes durables
aumenta marcadamente conforme lo hace el nivel de ingresos. llustrando esta
tendencia, mientras que el 67% de los hogares pobres cuenta con un refrige-
rador, este porcentaje aumenta hasta el 85% para la clase media vulnerable y
hasta el 91% para la clase media consolidada. En el caso de los automaviles y
las computadoras, la brecha es particularmente notable entre la clase media
vulnerable y la consolidada, con probabilidades de contar con dichos activos de
un15% vs. un 38% y un 37% vs. un 61%, respectivamente. La excepcion concierne
ala propiedad de la vivienda en la que habitan las familias: es mas probable que
los hogares pobres tengan una vivienda en propiedad (siete de cada 10 hogares)
que los integrantes de la clase media consolidaday vulnerable (en torno a seis de
cada 10 hogares). Esto implica que los hogares pertenecientes a la clase media
vulnerable podrian tener un menor margen para utilizar ese activo como meca-
nismo de aseguramiento ante un shock de ingreso, otro factor que los pone en
una situacién de mayor desventaja.”

Existen diferencias sustanciales en términos de accesibilidad a agua de red
y otras condiciones habitacionales de la vivienda entre la poblacién pobre y la
clase media vulnerable. Mientras que el 97% de las familias pobres cuenta con
acceso a luz, ese porcentaje aumenta al 99% en el caso de los hogares de la clase
media vulnerable y al 99,7% entre los hogares pertenecientes a la clase media
consolidada. En cuanto al agua de red, las brechas son mas pronunciadas, ya que
cuatro de cada 10 familias pobres tienen acceso, pero en el caso de las familias
de clase media vulnerable, dicha cifra asciende a nueve de cada 10, y para el
estrato socioeconomico mas alto llega al 95%. En lo que respecta al porcentaje
de los hogares que cuentan con material de piso permanente, este aumenta del
67% paralos hogares pobres al 85% para la clase media vulnerable y al 91% para
la clase media consolidada. Un hecho a resaltar es que los saltos mas pronun-
ciados en materia de accesibilidad a servicios publicos y materiales del hogar se
producen entre la poblacion pobre y la clase media vulnerable, y no tanto entre
la clase media vulnerable y la consolidada. Por lo tanto, en este ambito las impli-
caciones en términos de bienestar que tiene el hecho de salir de la pobreza son
mas marcadas que las de progresar hacia el estatus de clase media consolidada.

El nivel educativo de la poblacién esta fuertemente correlacionado con su
nivel de ingresos. E| 15% de la poblacion pobre no esta escolarizada frente al
11,4% de la clase media vulnerable y tan solo el 6,6 % de la clase media consolida-
da. Mas Illamativo aun es el hecho de que los anos promedio de educacion recibida

7 Sin embargo, dado que no se dispone de informacion precisa sobre el valor de las viviendas de los
hogares, no se puede cuantificar cuan relevante es esta diferencia como factor determinante del
patrimonio de las familias que pertenecen a los distintos estratos analizados.
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aumenten de 6,9 anos entre los integrantes de la clase media vulnerable a 9,3
anos para la clase media consolidaday a 13,1anos para el estrato socioeconémico
mas alto. El porcentaje de los integrantes de cada grupo socioeconémico con
estudios secundarios completos se incrementa de un 11,5% para la poblacion
pobre aun18,2% parala clase media vulnerable y a un 24,1% para la clase media
consolidada. En cuanto a la educacion superior completa, la brecha entre la clase
media vulnerable y la consolidada es igualmente marcada: solo el 1,6 % de la pri-
mera ha culminado esos estudios frente al 9,7% de la clase media consolidada.
Por lo tanto, el nivel educativo de la poblacidn ecuatoriana parece ser un buen
predictor del nivel de ingresos de las familias.

En algunos aspectos, la clase media vulnerable se parece mas a la poblacion
pobre que a la clase media consolidada. Como se pudo apreciar en la seccion
anterior, el salto desde la pobreza hacia la clase media vulnerable implica me-
joras sustanciales en varios indicadores sociales. Sin embargo, la brecha entre
clase media vulnerable y la clase media consolidada suele serincluso mayor, lo
que enfatiza laimportancia de sequir potenciando el proceso de movilidad social
ascendente que tuvo lugar en el pais desde el cambio de siglo y lograr asi mayores
avances en los niveles de bienestar de la poblacion ecuatoriana. La diferencia, en
ocasiones sutil, que se observa entre la poblacion pobre y los hogares de la clase
media vulnerable se debe, en parte, a que, como se discutio anteriormente, los
umbrales de ingresos que indican qué hogares pertenecen a cada estrato social
son determinados de manera exégena, y no necesariamente capturan puntos de
inflexion que influyen en el comportamiento social de las personas. No obstante,
este fendmeno también refleja el hecho de que una gran parte de la clase media
qgue ha surgido en Ecuador aun esta cerca de la pobreza, y por lo tanto enfrenta
riesgos marcados que el Estado deberia tratar de mitigar.

Existe un deterioro incipiente en algunos indicadores sociales que se explica
principalmente por el desempenio del mercado laboral. Si bien aun es temprano
para valorar cuan persistente sera esta tendencia, desde el estallido del shock
petrolero se ha producido un estancamiento e incluso un repunte de la tasa de
pobrezay de pobreza extrema, que entre diciembre de 2014 y septiembre de 2019
paso deun?22,5% aun23,9% ydeun7,7% aun8,7%, respectivamente. Una vez
mas, el principal canal de transmision a traves del cual el deterioro de la situacion
econdmica esta interrumpiendo el proceso de movilidad social ascendente es el
mercado laboral. En efecto, si bien no se aprecian grandes saltos en la tasa de
desempleo, el numero de trabajadores que no logra trabajar 40 horas a la semana
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y que no percibe al menos un salario minimo al mes ha aumentado
en cercade 450.000 personas entre 2014y 2019. Si no se logra vol-
ver a dinamizar al mercado laboral a través de un mayor ritmo de
crecimiento econémico, esta tendencia podria acentuarse, revir-
tiendo parte de los avances sociales de las Ultimas décadas.

La actual coyuntura fiscal podria poner en riesgo el manteni-
miento de determinados programas sociales. Dada la situacion
fiscal que enfrenta el pais, dichos rubros de gasto dejaron de crecer
a partir de 2015, y podrian incluso contraerse en los proximos anos.
Esto podria poner en riesgo algunos de los servicios publicos que
permitieron mejorar los indicadores sociales del pais. Para garan-
tizar que estos avances no se pongan en riesgo, hay que garantizar
que los servicios publicos que han acompanado la movilidad social
no disminuyan en calidad y cobertura.

Los esquemas de compensacion por despido contemplados
por la ley protegen a una proporcion limitada de los
trabajadores pertenecientes a la clase media vulne-
rable, y posiblemente contribuyen a explicar la ain
elevada incidencia de lainformalidad. Como se enfa-
tizé en el capitulo b, lalegislacién laboral ecuatoriana
se caracteriza por surigidez y esta asociada con altos
costos de despido. En efecto, los empleadores que
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La clase media
vulnerable enfrenta
una “trampa’,
porque a medida
que aumenta su
nivel de ingresos
pierde acceso a los
servicios sociales
no contributivos,
pero todavia no pasa
a una condicion
de formalidad,
por lo cual no
puede acceder a
los servicios de
aseguramiento
dispuestos por el
Estado.
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desvinculen a sus empleados deben compensarlos
en la mayoria de los casos con un minimo de tres sa-
larios mensuales, y si tienen una antigiedad supe-
rior a tres anos, deben pagar un salario mensual por
ano trabajado de hasta un maximo de 25 meses de
remuneracion. A esto se suman el fondo de cesan-
tias, que se financia con un aporte de los empleados
equivalente al 2% de su salario, y el fondo de reser-
vas que los empleadores deben constituir en el Ins-
tituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), con el
equivalente al 8,33% de la remuneracion de los em-
pleados, que estos ultimos podran retirar a partir del
tercer afo. Sibien a través de ambos mecanismos se
ofrece una proteccion considerable paralos emplea-
dos ante la eventualidad de un despido, el hecho es
que solo los trabajadores formales se benefician de
dicha proteccion. Como ya se senalo, la proporcion
de trabajadores informales, autoempleados y em-
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pleados en firmas pequenas (menos propensas a cumplir de manera cabal con
la normativa laboral) es mucho mayor en la clase media vulnerable que enla clase
media consolidada, lo que implica que sus integrantes reciben un menor nivel de
proteccion por esas regulaciones. Asimismo, estas rigideces podrian estar fre-
nando laincorporacién de trabajadores en los sectores formales de la economia,
como se ha discutido mas extensamente en otros capitulos de este libro.

Ecuador cuenta con un seguro de desempleo desde 2016. De este modo, el
IESS cre6 un mecanismo de aseguramiento ante shocks de ingreso como el que
tuvo lugar precisamente en dicho ano a raiz del shock petrolero. Las principales
caracteristicas del sequro de desempleo ecuatoriano son las siguientes: i) esta
restringido a trabajadores que tienen un minimo de 24 aportes no simultaneos
(36 meses en el caso de los fondos de reserva), y los seis Ultimos aportes deben
ser consecutivos; ii) esta restringido a trabajadores en situacion de dependencia;
i) los beneficios del sistema se calculan como porcentaje del promedio salarial
de los ultimos 12 meses, y el pago del seguro de desempleo tiene una duracion
de cinco meses.

Sin embargo, por su disefo, son pocos los hogares pertenecientes a la
clase media vulnerable que tienen acceso a las prestaciones del seguro de
desempleo. Como se menciono anteriormente, tan solo una cuarta parte de los
trabajadores pertenecientes a la clase media vulnerable cotiza a la sequridad
social, y la probabilidad de que los individuos ubicados en esta franja de ingresos
trabajen por cuenta propia es mucho mayor que en el caso de los integrantes de
la clase media consolidada y del segmento socioecondmico mas alto. Ademas,
la situacion laboral de esos trabajadores tiende a ser mas inestable, con lo que la
probabilidad de que hayan logrado acumular 24 aportes (seis de ellos consecu-
tivos)también es menor. Esto implica que, por disefio, un porcentaje elevado de
estosindividuos no tiene acceso al seguro de desempleo ecuatoriano, a pesar de
enfrentar una tasa de desempleo superior ala de los miembros de la clase media
consolidada. Por lo tanto, el mecanismo de aseguramiento de ingresos creado por
el gobierno ecuatoriano ofrece un nivel de proteccion insuficiente a los hogares
que aun estan cerca de la linea de pobreza.

Mas alla de la proteccion financiera que brinda la compensacion por
desvinculacién o el seguro creado en 2016, los servicios publicos de
empleo ecuatorianos todavia tienen una capacidad limitada para facilitar la
recolocacion de individuos que pierden su puesto de trabajo. En 2009 se cred
la Red Socio Empleo, un servicio de intermediacion laboral que actua a escala
nacional. Sin embargo, todavia son pocas las empresas ecuatorianas que publican
sus vacantes a través de ese servicio, el cual atiende a un porcentaje reducido
de los desempleados del pais. Asi, la Red Socio Empleo sigue teniendo un grado
incipiente de desarrollo, y su utilidad para los trabajadores de clase media es
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limitada. En numerosas economias avanzadas, l0s servicios de intermediacion
del Estado desempenan un papel fundamental al conciliar el objetivo de mantener
altos niveles de proteccion social con el de no imponer restricciones excesivas
en lanormativa laboral, evitando asi distorsionar las decisiones de contratacion
de las empresas. En Ecuador, la potenciacion de estos servicios podria formar
parte de la estrategia a sequir para remover parte de los cuellos de botella que
estan frenando la productividad, la inversiony el crecimiento empresarial, y para
promover la formalidad en el pais.

Ecuador cuenta con uno de los sistemas de pensiones contributivas de be-
neficio definido con la tasa de reemplazo mas elevada de la region. De acuerdo
con un estudio del BID(Bosch et al., 2018) sobre los sistemas previsionales de
laregion, la tasa de reemplazo promedio del esquema jubilatorio ecuatoriano
alcanza un 96%, y tan solo es superada por las tasas de los sistemas paraguayo y
mexicano. Asi, el subsidio implicito del sistema ecuatoriano llega al 70%, tan solo
por debajo del 80% de México.® Medido en valor presente neto en el momento del
retiro, ese subsidio implicito asciende a USS207.000 por trabajador.

El sistema de beneficios definidos de Ecuador tiene problemas de dise-
fo que lo hacen financieramente insostenible y limitan su expansion hacia la
clase media vulnerable. Las férmulas de beneficios han evolucionado de ma-
nera ad hoc, y no respetan principios actuariales basicos. Asi, la tasa de acu-
mulacion esta muy por encima de la tasa de equilibrio, que depende del peso de
las contribuciones, de la edad de retiro y de la esperanza de vida en el momento
delretiro. Este desfase hallevado a que el sistema jubilatorio ofrezca beneficios
muy generosos, aun cuando los periodos de aportes sean cortos, lo que implica
que el gobierno ecuatoriano esta acumulando una deuda implicita que es muy
superior al nivel de las reservas actuales del sistema. Dado el nivel de los sub-
sidios anteriormente analizados, cada nuevo trabajador que entra en el sistema
incrementa esta deuda de manera significativa, amplificando asi la problematica
de sostenibilidad financiera del sistema previsional ecuatoriano y obstaculizando
su universalizacion.

Si bien la tasa de reemplazo desciende conforme aumenta el nivel de ingre-
sos, el grueso de las jubilaciones que paga el Estado fluye hacia los deciles de
la distribucion con mayores ingresos. Asi, mientras que el costo de los subsidios
para los tres deciles mas ricos representa cerca del 5,6% del PIB, esta cifra solo
alcanza el 2,2% del PIB para los siete primeros deciles, lo cual esta relacionado
con la mayor probabilidad de que los trabajadores sean formales a medida que
aumenta su nivel de ingresos. El porcentaje de los trabajadores pertenecientes a

8 Por subsidio implicito se entiende la parte de la jubilacién con el salario minimo que corresponderia
aun“aporte” del Estado, frente a la que corresponderia a un hipotético ahorro del individuo.
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la clase media vulnerable que estan cubiertos por el sistema de pensiones contri-
butivas oscila entre el 12% y el 25% en funcién del decil de ingresos en el que se
ubiquen. Esa tasa de cobertura es de entre el 25% vy el 47% para los trabajadores
de la clase media consolidada.

El componente no contributivo del sistema previsional ecuatoriano esta
enfocado en la poblacion pobre, por lo cual tampoco atiende las necesidades
de aseguramiento de buena parte de la clase media vulnerable. La Pension para
Adultos Mayores (USS50 al mes) se otorga a mayores de 65 afios en condicion de
pobreza, mientras que la Pension Mis Mejores Afos (USS100) esté orientado a in-
dividuos en situacion de extrema pobreza. Esto implica que ninguno de estos dos
programas esta pensado para familias que han superado el umbral de la pobreza,
a pesar de que buena parte de estas familias no logra acceder a las jubilaciones
del sistema contributivo. De hecho, la cobertura de las pensiones no contributivas
oscilaentre el 20% y el 45% para los trabajadores de la clase media vulnerable.

En definitiva, la clase media vulnerable enfrenta una “trampa”, porque a me-
dida que aumenta su nivel de ingresos pierde acceso a los servicios sociales no
contributivos, pero todavia no pasa a una condicion de formalidad, por lo cual
no puede acceder a los servicios de aseguramiento dispuestos por el Estado.
De este modo, la gran paradoja es que el diseno actual de las politicas socialesy
de aseguramiento desprotegen a una parte importante de los hogares que han
logrado pasar a engrosar las filas de la clase media, en vez de protegerlos de
los shocks que auin amenazan con volver a empujarlos por debajo de la linea de
pobreza.

A este problema se suma el hecho de que el Estado auln no halogrado colmar
las aspiraciones y demandas de servicios de calidad de la nueva clase media.
Esto ultimo es particularmente evidente en el caso de la educacion superior. En
efecto, usando datos de la Encuesta de Calidad de Vida, es posible apreciar que,
conforme aumenta el nivel de ingresos de las familias, ascienden también las
expectativas sobre el nivel educativo que deberian alcanzar sus hijos. De este
modo, mientras que el 52% de los hogares pobres aspira a que sus hijos accedan
alaeducacion terciaria(44% a un titulo superior universitarioy 8% a un posgrado),
ese porcentaje se eleva hasta el 62% en las familias de la clase media vulnerable
(48% aspira a titulo superior universitario y 14% a un posgrado)y hasta el 68% en
la clase media consolidada(39% aspira a un titulo superior universitario para sus
hijosy 29% a un posgrado). Sin embargo, como ya se precisé, hasta el momento
los avances gue se han logrado en cuanto a la calidad de la educacion terciaria en
Ecuador han sido desiguales, o que lleva a pensar que tal vez estas aspiraciones
no estan siendo plenamente colmadas.
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Para consolidar la clase media ecuatoriana es necesario poner en marcha sis-
temas de aseguramiento adecuados a sus necesidades. E s evidente que la clase
media ecuatoriana ha crecido de manera significativa, y también que aquellos
que han pasado a engrosarla enfrentan retos diferentes de los que afrontaban
cuando estaban en situacion de pobreza. Los sistemas asistencialistas, como
los basados en transferencias directas alos hogares pobres, no necesariamente
se adecuan al objetivo de lograr la consolidacion de la clase media vulnerable,
ya que apenas brindan proteccién ante los efectos de shocks que afectan sus
ingresos. En este contexto, es necesario identificar alternativas que permitan
expandir a toda la clase media la cobertura de los programas de seguro social
(que actualmente tienden a favorecer a familias de mayores ingresos), de una
manera financieramente sostenible, equitativa y que minimice las distorsiones
del mercado de trabajo. Esta seccion establece algunos principios generales
que deberian tenerse en cuenta en un proceso de reforma de esta naturaleza, y
posteriormente presenta propuestas especificas en el ambito de la proteccion
delingreso laboral, de las jubilaciones, de la salud y de la educacion.

Algunos principios generales®

Los programas que tienen objetivos similares deben mantenerse integrados.
Es preferible contar con programas de aseguramiento social que traten a todos
los trabajadores y sus familias por igual, evitando la fragmentacion. Esta inte-
gracion no solo reduce las distorsiones que los sistemas de proteccion social
pueden generar en el mercado de trabajo, sino que también optimiza los costos
administrativos que implica mantener varios sistemas.

El calculo de los costos per capita y la definicion clara y explicita de los
beneficios ayudan a expandir la cobertura de los sistemas sin comprometer su
estabilidad financiera, aseguran eficiencia en el gasto y promueven el empode-
ramiento de los ciudadanos frente a sus derechos. La definicion claray explicita
de los beneficios y de los costos ayuda a mantener sistemas sostenibles y ciu-
dadanos empoderados. Tanto los beneficios como los costos varian en funcion
del problema que se esté abordando, pero las definiciones deben permanecer
constantes segun los siguientes criterios:

9 Estasubseccion ha sido elaborada sobre la base del trabajo de Gonzélez-Velosay Robalino (de proxi-
ma publicacion).



Para el seguro de desempleo, los beneficios dependen de la
tasa de reemplazo, la duracion del desempleo y el valor minimo
delingreso que se quiere garantizar, mientras que el costo debe
variar en funcion de los niveles de ingresos y esta determinado
por la tasa de cotizacion.

En el caso de las jubilaciones, el beneficio esta determinado
por la tasa de reemplazo que el sistema otorga a la edad de
retiro tras un cierto niumero de cotizaciones y por el valor de
la jubilacion minima a garantizar. El costo debe determinarse
en funcién de los niveles de ingreso y de la tasa minima que se
requeriria para lograr los beneficios.

En el caso de la salud, es necesario definir el contenido del pa-
quete de servicios que prestaria el Estado. El costo esperado
del paquete depende de los costos unitarios de los diferentes
servicios y de las tasas de utilizacion, y se refleja enla prima que
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tendrian que pagar los afiliados por cada miembro de su
familia(esta puede ser ajustada por edad y género).®

Debido a que no todos los trabajadores pertenecien-
tes a la clase media cuentan con un nivel de ingresos
suficiente para cubrir el valor de los beneficios que reci-
ben, los sistemas de seguridad social deben incorporar
mecanismos redistributivos. Debido a las distorsiones que
estos mecanismos pueden generar, especialmente en el
mercado laboral, los subsidios deben estar relacionados
con el ingreso de los trabajadores y no con el sector en el
gue se desempefan o con su condicion formal o informal.
Asimismo, es conveniente adoptar formas de redistribu-
cion explicitas, transparentes y no regresivas; es conve-
niente que su financiamiento provenga del presupuesto
general del Estado, evitando cargas impositivas a las ren-
tas del trabajo adicionales que puedan desincentivar la
formalizacion del empleo.

—JJJ |
L,

-JJ-

—1 1

Ecuador podria
introducir un
mecanismo de
proteccioén del
ingreso laboral a
un costo asumible
para las arcas
publicas.

10 Esimportante distinguir entre el costo esperado del paquete de salud y el pago que efectivamente
realiza el afiliado. Los dos no son necesariamente iguales. Aqui se define el costo efectivo de los

beneficios esperados.
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La expansion de la cobertura de cualquier sistema de aseguramiento social
requiere la identificacion y el registro de los trabajadores. Ecuador cuenta con
el sistema de registro social, o cual constituye un gran avance con respecto a
otros paises de similar desarrollo y podria facilitar la creacion de un sistema de
registro universal para el sequro social. De ser asi, la desactualizacién del sistema o
la falta de informacion sobre los distintos niveles de ingresos y sobre la demografia
del hogar podrian constituir un problema. No obstante, ya existe una amplia expe-
riencia internacional sobre opciones que han logrado mitigar esos inconvenientes
en otros paises, y las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) ofrecen
soluciones interesantes que seria conveniente explorar.

Existen opciones para mejorar el funcionamiento del registro social. Hay dos
alternativas que han demostrado ser utiles al momento de la identificacion y del
registro de personas (o la actualizacion): el registro por demanday el registro en
masa. El caso colombiano muestra que podria ser viable una combinacion de am-
bas opciones. Ciertas transacciones publicas (como el registro de propiedad), la
expedicion de documentos publicos (como la licencia de conducir, el pasaporte,
etc.) o la provision de otros beneficios (asistencia social, utilizacién de clinicas u
hospitales publicos fuera de situaciones de emergencia, inscripcion en escuelas o
universidades publicas, etc.) podrian condicionarse al hecho de estar registrado en
la sequridad social. Para que el sistema funcione es importante que los costos de
transaccion se mantengan bajos. En cuanto al sistema de informacion, es posible
utilizar los registros existentes, ya sea que correspondan a la asistencia social 0 a
la sequridad social, con las modificaciones adecuadas en caso de ser necesarias.

Quizas el problema mas complejo sea el de la recaudacion de las cotizaciones,
especialmente para los trabajadores del sector informal. Afrontar este reto podria
requerir laimplementacion de innovaciones tecnolégicas. Una alternativa podria
ser buscar el recaudo a través de determinadas operaciones de consumo, toda
vez que los programas voluntarios con incentivos financieros (como los subsidios
alas contribuciones)y no financieros (como los mensajes telefonicos) han tenido
impactos limitados. En el caso de las jubilaciones, por ejemplo, este tipo de pro-
gramas no ha permitido promover el ahorro de largo plazo de manera significativa.

Seguros para la proteccion del ingreso laboral

En esta subseccion se presentan opciones para disefiar un sistema fiable de pro-
teccion del ingreso con una cobertura extendida a todos los trabajadores de clase
media que se desempenan en el sector formal, en la informalidad y por cuenta
propia. Aplicando los principios previamente considerados, el sistema de asegura-
miento propuesto no dependeria del empleador o del tipo de contrato de trabajo e
incluiria mecanismos redistributivos explicitos para asegurar la equidad, controlar
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el riesgo moral (es decir, los efectos negativos que un sistema de esta naturaleza
podria tener en la oferta de trabajo)y reducir costos. Ademas, para promover la
afiliacion, el sistema deberia tener un costo asequible, lo que implica que no podria
estar basado exclusivamente en mecanismaos de ahorro que requieran una tasa
excesiva de cotizacion. Por otra parte, el sequro deberia contar con los sistemas
administrativos necesarios para identificar y registrar a los trabajadores, recaudar
contribucionesy asegurar que las personas que reciben beneficios participen en
programas activos del mercado de trabajo para acceder a un nuevo empleo.

El sistema de proteccion del ingreso laboral propuesto combina un seguro
de desempleo tradicional con un ingreso basico garantizado para personas
desempleadas. Los sequros de desempleo requieren el manejo de cuentas in-
dividuales para poder hacer el seguimiento del tiempo de aportacion, del salario
que se utiliza para calcular los beneficios y de la duracion del pago de beneficios.
Inevitablemente, las cuentas de los trabajadores de mayor riesgo acumulan sis-
tematicamente balances negativos, y las de los trabajadores de bajo riesgo acu-
mulan balances positivos. Por lo tanto, los seguros de desempleo tradicionales
funcionan como un impuesto implicito sobre el ahorro generado por los balances
positivos, que se utiliza para cubrir los balances negativos. En el sistema plan-
teado, se propone reemplazar ese impuesto implicito por transferencias presu-
puestarias financiadas por otro tipo de impuestos. Ademas, y también con cargo a
otros impuestos, se otorgaria un ingreso basico a los trabajadores desempleados
independientemente del balance de sus cuentas individuales. De este modo, seria
posible alcanzar un mejor equilibrio entre redistribucion y eficiencia.

A continuacion, se definen los parametros basicos que podria tener este
sistema:

e Cobertura: el sequro seria obligatorio y cubriria a todos los trabajadores in-
dependientemente del tipo de empleo que tengan.

» Identificacion y registro: se asume que existe la capacidad administrativa
necesaria para identificar y registrar en el sistema a todos los trabajadores
gue deben participar en el seguro.

¢ Ingresos asegurados: |os trabajadores asalariados formales aseguran su
salario con un techo." Los trabajadores que se afilian por cuenta propia de-
claran el ingreso que quieren asegurar, sujeto al mismo techo.

1 Enlos sistemas de jubilaciones y sequros de desempleo se aconseja un techo que representa entre
2,5y 3 veces el ingreso promedio (pocas personas tienen ingresos superiores). La idea es permitir a
los trabajadores de mas altos ingresos diversificar los mecanismas de manejo de riesgo, y no depen-
der solamente de los programas publicos.
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Recaudacion de cotizaciones: |os trabajadores asalariados formales coti-
zan a través de sus empleadores. Los trabajadores que se afilian por cuenta
propia pueden hacer pagos directos o contribuir en el momento de efectuar
la compra de determinados bienes de consumo.

Tasa de reemplazo y duracion: el nivel del beneficio y su duracién se definen
de manera explicitay no dependen del periodo de cotizacion, sino Unicamen-
te del balance de la cuenta individual, que puede alcanzar un valor negativo
maximo. Para los calculos se asume que la tasa de reemplazo es del 70%,
mientras que la duracion se fija en cuatro meses.

Condicionalidad: el pago del seguro de desempleo esta condicionado a la
participacion en programas activos del mercado de trabajo.

Beneficio minimo: existe un beneficio minimo que en los calculos se fijaen
un 30% del salario promedio.

Tasa de contribucién: se trata de la tasa que equilibra gastos y beneficios en
funcion de latasa de reemplazo, de la duracion del beneficio y de las tasas de
desempleo por decil de ingreso."?

Redistribucion: se basa en dos elementos: i) subsidios sobre las contribucio-
nes, que financian los balances negativos de las cuentas de los trabajadores
de mayor riesgo, y que se cubren con transferencias presupuestarias finan-
ciadas por otros impuestos;® i) ingreso basico garantizado para toda per-
sona que se encuentre desempleada. Se asume que el nivel de este ingreso
basico asciende al 15% del ingreso promedio, con una tasa de recuperacion
(claw-back)del 5%.%

En principio, las tasas de contribucién para diferentes grupos de trabajadores pueden ajustarse gra-
dualmente, unavez que la informacion administrativa acumulada en las cuentas individuales permita
estimar, ex post, el riesgo y la duracion del desempleo para cada trabajador.

El grafico 6.3 presenta dos casos extremos: un impuesto sobre el ahorro del 100% equivalente al
seguro de desempleo clasico y el caso del impuesto sobre el ahorro del 0%, que es el equivalente a
un sistema financiado por transferencias presupuestarias.

La persona puede recibir, simultaneamente, el ingreso basico y el sequro de desempleo, pero el
ultimo se reduce por el valor del ingreso basico. En efecto, en la practica, la integracion del ingreso
béasico y del seguro de desempleo permite reducir las tasas efectivas de reemplazo de este ultimoy,
por lo tanto, las contribuciones de equilibrio. Los trabajadares que cotizan al seguro de desempleo
no pierden parte del subsidio relacionado con el ingreso basico (no hay un impuesto marginal del
100% como en el caso de las jubilaciones minimas). Por el contrario, gracias al subsidio, se puede
cotizar menos para alcanzar la tasa de reemplazo que se haya fijado.
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Grafico 6.3: Hacia un sistema de proteccion del ingreso integrado en Ecuador
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Grafico 6.3: Hacia un sistema de proteccion del ingreso en Ecuador (continuacién)
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Fuente: Elaboracion propia.

El costo del sistema de proteccion del ingreso propuesto ascenderia al 0,21%
del PIB, un 0,13% del PIB para financiar el ingreso basico y un 0,08% del PIB para
financiar las cuentas deficitarias.™ E| grafico 6.3 muestra los parametros que
se utilizan para el calculo del sistema. Como se puede ver en el primer panel, en
promedio las cuentas de ahorro acumularian balances negativos de menos de un
mes de salarios. En cuanto alos beneficios, el ingreso basico reemplazaria entre
un 25% y un 10% del ingreso en los deciles correspondientes a la clase media
vulnerable (3 a 7). Este ingreso representaria entre 1y 0,5 meses de salario por
ano.

La tasa total de contribucién del sistema propuesto es menor que la del
actual sequro de desempleo y que la de las cuentas individuales de cesantia.
Latasa de contribucion de equilibrio del sistema propuesto es de un 1,6 %, frente
al 3% para el sistema actual (1% del empleador para el sequroy 2% del trabajador
para la cesantia). La reforma también permitiria reducir los costos asociados
con las indemnizaciones de finalizacion del servicio, reemplazandolas con un
impuesto sobre el despido. En Ecuador un impuesto del 8% del salario anual
podria generar

15 Los célculos que se presentan en esta seccion tratan de ilustrar el funcionamiento del programa y
dar una idea aproximada sobre el nivel de las contribuciones, los beneficios y los costos fiscales.
Son célculos simplificados que no toman en cuenta cambios potenciales en el comportamiento de
los agentes que afectarian el riesgo y la duracion del desempleo. Cualquier reforma de los sistemas
actuales debe basarse en un analisis mas detallado de los impactos.
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recursos equivalentes al 0,15% del PIB o casi al 70% del costo total del progra-
ma sin impuestos sobre el ahorro. Actualmente, el costo de laindemnizacion de
finalizacion de servicio equivale al 25% del salario anual para trabajadores con
hasta tres anos de antigledad, y al 33,3% y 41,6% para trabajadores con cuatroy
cinco anos de antigledad respectivamente.

El fondo de reserva podria mantenerse. En la practica, el fondo no esta ope-
rando como un sequro de desempleo sino como un mecanismo para aumentar el
salario anual del trabajador, o promover el ahorro de largo plazo. De hecho, actual-
mente, lamayoria de los trabajadores elige cobrar el mes extra de salario que se
financia con una cotizacion del 8,33% del salario mensual a cargo del empleador.

Jubilaciones

Ecuador debe llevar a cabo una reforma para asegurar la sostenibilidad finan-
ciera de su sistema previsional, expandir la cobertura a trabajadores vulnera-
bles y crear incentivos para el ahorro de largo plazo. En principio, estos objetivos
pueden alcanzarse tanto con un sistema de capitalizacion como con un sistema
de reparto, si es que estos se disenan adecuadamente.

La propuesta que se presenta a continuacion consiste en combinar un sis-
tema de prestaciones definidas como el actual con un mecanismo de reparto
basado en subsidios a las contribuciones y en un ingreso basico independiente
de las mismas. Los subsidios a las contribuciones reemplazarian el concepto de
jubilacion minima dentro de los sistemas contributivos actuales con el fin de me-
jorarlos incentivos a contribuir y de reforzar la equidad del sistema. La funcion de
los subsidios seria ayudar a los trabajadores de ingresos bajos, sobre todo dentro
de la clase media vulnerable, a alcanzar una tasa de reemplazo razonable.® Estos
subsidios se financiarian con recursos del presupuesto general del Estado, lo cual
permitiria reducir los impuestos al trabajo, y de ese modo promover el trabajo
formal. Por otra parte, el sistema propuesto incluye un ingreso basico que seria
independiente de las contribuciones y asumiria la funcion de las pensiones no
contributivas. Este ingreso basico podria asimilarse al ingreso basico tratado
anteriormente en el contexto del sequro de desempleo, y podria ser universal o
focalizado.

16 Estos subsidios serian financiados a través del presupuesto general del Estado y por lo tanto per-
mitirian reducir los impuestos sobre el trabajo (tax wedge)y asi promover el trabajo formal. Ademés,
cabe destacar que, a diferencia de los sistemas actuales, el derecho a estos subsidios (y en general
el derecho a unajubilacién) no depende de un periodo minimo de cotizacion. 173 4
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Como ya se ha mencionado anteriormente, Ecuador tiene el sistema jubila-
torio mas costoso y regresivo de todos los paises andinos. En caso de contar
con una cobertura universal, los subsidios implicitos asociados al sistema alcan-
zarianun 15,5% del PIB, lo que lo haria inviable como base para extender el siste-
ma previsional hacia los segmentos de la poblacion actualmente no cubiertos por
el mismo. El problema central del sistema es su excesiva tasa de reemplazo, que
esta desconectada de la tasa de cotizacion. En efecto, se estima que la tasa de
contribucion de equilibro del sistema es de aproximadamente un 40%, cifra que
supera el cuadruple de la carga del sistema. El otro problema es su regresividad.
Como ya se ha enfatizado, la mayor parte del subsidio implicito que se otorga
en la actualidad beneficia a los deciles mas altos de la distribucion del ingreso.

Lareforma del sistema jubilatorio ecuatoriano requiere cambios estructu-
rales en la formula de calculo de los beneficios, una revision del nivel de la tasa
de reemplazo y mejoras en los mecanismos redistributivos. A continuacion, se
propone un conjunto de normas gue contribuirian a asegurar la sostenibilidad
financiera del sistema de beneficios definidos y que establecerian un mecanismo
redistributivo explicito y mas progresivo:

o Seincluyen en el calculo de lajubilacion todos los salarios (o ingresos decla-
rados en el caso de los trabajadores independientes)y no solamente los de
los ultimos cinco anos.

e Lossalarios se revalorizan por la tasa de retorno de equilibrio del sistema, la
cual debe estimarse a traves de un estudio actuarial. En los calculos aqui pre-
sentados se asume que la tasa de retorno de equilibrio es de un 3% por ano.

e Lajubilacion se calcula multiplicando la tasa de acumulacion de beneficios
por el tiempo de contribuciony el promedio de los salarios revalorizados.
La tasa de acumulacion de equilibrio debe ser igual a la tasa de contribu-
cién dividida por la esperanza de vida.” Con fines ilustrativos, en los céalculos
presentados mas adelante se fija la tasa de reemplazo en un 40% del ultimo
salario para un trabajador de carrera completa que se retira a la edad de 65

17 Alaedad de retiro R, la tasa de acumulacion esta dada por @ = -, donde f3 es la tasa de contribucion
y Gpeslaesperanzadevidaalaedad R descontada por 1, la tasa de retorno de equilibrio del sistema.
La contribucion necesaria para alcanzar una cierta tasa de reemplazo TR, (tomando como referen-

TR,

:G(R,T)

i i i : . B =g i ibucio 1+
cia el Ultimo salario), est4 dada por: (z==s), donde V es el periodo de contribucion, o= 122y g,y r
son respectivamente la tasa de crecimiento del salario promedio y la tasa de retorno de equilibrio del

sistema.
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anos. Esto requiere una tasa de contribucion del 17% y una tasa de acumula-
cion del 0,74% (17/23,07).

Las jubilaciones se indexan automaticamente por la inflacion.

Con respecto al mecanismo redistributivo, se propone reducir los subsidios por
contribuciones en los deciles 8,9y 10(20%, 10% y 0%)y hacerlos explicitos.
Asimismo, se fijaria el valor de la pension minima contributiva que se quiere
alcanzar en un 30% del salario promedio, y se estableceria el ingreso basico
enun 10% del ingreso promedio con una recuperacion (claw-back) del 10%.

A continuacién, se comparan los sistemas actuales con el sistema reforma-
do en lo referente al nivel y a la fuente de beneficios por nivel de ingresos, ala
incidencia de los subsidios y a los costos fiscales potenciales de una cobertura
universal. Para realizar estos célculos, partimos de una serie de supuestos: los
salarios crecen a una tasa constante del 2% por afo; la tasa de retorno de los
activos financieros es del 3,5%; la tasa de retorno del sistema de reparto es del
3%. En cuanto a las densidades de contribucion, consideramos que ascienden
al 50% enlos dos primeros deciles, y que luego aumentan gradualmente desde
un 60% en el tercer decil hasta un 100% en el ultimo decil.

Implementar estas reformas reduciria sustancialmente el costo total de
los subsidios del sistema previsional a un 3% del PIB, pero también el mon-
to de las jubilaciones. El costo de los subsidios a las contribuciones seria del
orden del 2,42% del PIB, mientras que el del ingreso basico seria del 0,54% del
PIB. Como puede verse en el grafico 6.4, las tasas de reemplazo caerian a lo
largo de toda la distribucion del ingreso, y en los deciles mas bajos las jubila-
ciones que los individuos reciben pasarian del 50% del salario promedio actual
a alrededor del 30% del salario promedio. Por otra parte, seria mas facil ase-
gurar la sostenibilidad financiera de un sistema con estas caracteristicas y lo-
grar mayores avances en terminos de cobertura que beneficien a la clase media
vulnerable; los subsidios se distribuirian de manera progresiva, y una propor-
cion mas alta de los mismos favoreceria a los trabajadores de bajos ingresos.
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Grafico 6.4: Hacia un sistema jubilatorio integrado en Ecuador
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Grafico 6.4: Hacia un sistema jubilatorio integrado en Ecuador (continuacion)
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Fuente: Elaboracion propia.

Para evitar que se produzca una crisis de gravedad en el sistema previsio-
nal ecuatoriano, es esencial poner en marcha unareforma que probablemente
enfrente una fuerte oposicion de los colectivos que actualmente reciben mas
beneficios. No cabe duda de que un cambio en linea con lo aqui propuesto re-
sultaria controvertido, dado que implica reducciones importantes en el nivel de
beneficios y al mismo tiempo un aumento de las contribuciones. Sin embargo,
en el largo plazo, la inaccion podria resultar mucho mas costosa, ya que llevaria
a una bancarrota del sistema previsional y, por lo tanto, a la desproteccion total
de los trabajadores que en la actualidad estan contribuyendo al mismo. En cual-
quier caso, para llevar a cabo una reforma de esta naturaleza, sera fundamental
realizar un proceso amplio de consulta social y de negociacion entre gobierno,
trabajadores y empleadores. En esa discusion, los mecanismos redistributivos
que se instauren deberian ser explicitos y transparentes, estableciendo tanto el
costo de los subsidios como su distribucién entre diferentes grupos de ingreso.™

18 Cabe senalar que los calculos efectuados en esta seccion no toman en cuenta el valor de la deuda
implicita del sistema actual, que no esta respaldada por activos financieros, y el activo de la re-
particion. En principio, el financiamiento de esta deuda no capitalizada se efectuaria a través del
presupuesto general del Estado y, entonces, sus costos deberian anadirse al costo de los subsidios.
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Salud®

Los principios generales anteriormente enunciados también pueden aplicarse
alaimplantacion de un seguro social de salud. El objetivo de la reforma deberia
ser avanzar hacia la creacion de un seqguro universal e integrado con mecanismos
claros de redistribucion. Si bien una discusion detallada sobre el contenido que
podria tener esta reforma excede el alcance de este capitulo, hemos procurado
calcular el costo fiscal posterior ala reforma que podria tener un sistema univer-
sal de estas caracteristicas. Esta estimacion no trata de aproximar los costos
asociados a la transicion hacia el nuevo sistema, lo cual requeriria un analisis
mucho mas minucioso no solamente de los mecanismos de financiamiento sino
también de la estructura de los mercados publicos y privados de los servicios de
saludy del disefo de sistemas apropiados de contratacion y pago.

Dado su caracter universal, todos los trabajadores (independientemente
del sector donde se desempeiien)y sus dependientes estarian afiliados al se-
guro de salud propuesto. Este podria ser un seguro financiado totalmente por
el presupuesto del Estado(a través de subsidios universales) o cofinanciado con
contribuciones de los afiliados con capacidad de pago. El sequro ofreceria un
planintegral de servicios de salud similar al colombiano, que incluye atencion
médica general, servicios de laboratorio, procedimientos quirurgicos, suministro
de medicamentos y servicios ambulatorios y de hospitalizacion. El seguro tam-
bién cubriria el tratamiento de enfermedades cronicas. Los trabajadores que se
encuentren empleados pagarian una prima por cada miembro de su familia que
dependa de su nivel de ingreso.?® Se consideran dos casos: i) subsidios univer-
sales y ii) subsidios focalizados por decil de ingreso (D1-D3: 100%; D4: 80%; D5:
70%; D6: 60%; D7: 50%; D8-D10: 0%).

Para aproximar el costo del plan integral de salud propuesto, tomamos como
referencia el caso colombiano.? El costo promedio de ese plan integral de salud

19 Los calculos presentados en esta seccion se llevaron a cabo antes del estallido de la crisis de la
COVID-19. Por lo tanto, no toman en cuenta el esfuerzo adicional que las autoridades deberan llevar
a cabo para afrontar la pandemia y los posibles rebrotes del virus.

20 Como en el caso de Colombia, ademas de las primas existirian cuotas moderadoras y copagos. Los
ingresos provenientes de estas fuentes no han sido incluidos en los célculos. El nimero promedio
de dependientes por persona empleada dentro de cada decil de ingreso fue estimado con base en
la encuesta de hogares. Cabe notar que luego de ajustar la prima por edad y sexo, todavia queda un
componente redistributivo implicito. En efecto, el factor determinante mas importante de la utili-
zacion de servicios de salud y los costos dentro de un grupo de edad/género esta dado por el perfil
previo de uso condicionado por estado de salud.

21 Se haintroducido este supuesto debido a |a falta de informacion sobre costos a nivel de los diferen-
tes paises. En la practica, el costo del plan esta determinado por factores epidemioldgicos, asi como
por el precio de diferentes tecnologias y servicios de salud. Deben entonces existir diferencias en el
costo del plan integral de salud entre paises que no se capturan en este analisis.
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representa aproximadamente el 5% del PIB per capita.?2 Dentro de cada decil de
ingreso se consideran ajustes por tres grupos de edad: 0-14 afios (62 % del costo
promedio); 15-64 afos (97% del costo promedio)y 65y mas afos (tres veces el
costo promedio). Entonces, las diferencias de costos entre paises estan parcial-
mente dadas por la estructura demografica de la poblacion dentro de cada decil
de ingreso.

Bajo estas premisas, el costo de un seguro universal integrado como el
propuesto seria de entre un 2,5% y un 5,5% del PIB, dependiendo del tipo de
focalizacion de los subsidios. Como se ha indicado, los costos son similares en-
tre paises, dado que se asume el mismo plan de servicios de salud. En Ecuador
el gasto total es similar al gasto publico actual, pero con cobertura universal. De
optarse por una mayor focalizacidn de los subsidios, el costo del sistema aumen-
taria de manera significativa.

El sistema de salud propuesto es progresivo y, en el caso de los trabajadores
vulnerables, las primas que ofrece el sistema serian muy superiores a las tasas
de contribuciéon actuales. Como puede apreciarse en el grafico 6.5, el subsidio
gue brindaria el sistema planteado es mucho mayor para los primeros deciles
de la distribucion del ingreso. En los deciles correspondientes a la clase media
vulnerable, la prima de salud promedio asociada al nuevo sistema representaria
entre un 9% y un 21% de sus ingresos, cifra muy superior a la tasa de contribucién
actual, que es del 5,7%.

En el sistema propuesto, los impuestos implicitos sobre el trabajo serian
reemplazados por subsidios explicitos financiados por el presupuesto gene-
ral del Estado, que dependerian del contenido del plan de salud y del sistema
de copagos y cuotas moderadoras. Como ya se ha sefalado, existen diferentes
opciones para crear el espacio fiscal necesario, entre ellos, una mayor eficiencia
del gasto publico en salud y otros impuestos especificos para el sector salud.?
Estosimpuestos pueden incluir parte de los ingresos generados por los impues-
tos al valor agregado (IVA)(como sucede en Chile); impuestos sobre el alcohol,
los cigarrillos o bienes de lujo(como en el caso de Colombia, Costa Rica, México,
Tailandia) e impuestos sobre la propiedad o las transacciones financieras. Tam-
bién es posible reemplazar parte de los impuestos implicitos sobre el trabajo por

22 En 2019 la unidad de pago por capitacion fue establecida en COPS847.181 en el régimen contributivo,
o0 aproximadamente un 4,5% del PIB per capita. Existen ajustes por edad y género que, junto con la
distribucion de la poblacion, fueron utilizados para calcular factores de ajuste para tres grupos de
edad: 0-14 arios, 15-64 afios y 65 0 mas afos. En la practica, pueden existir impartantes diferencias
de costos entre paises, no solamente debidas a diferencias en los perfiles epidemiolégicos de la
poblacién, sino también a diferencias en la demanda y la oferta de distintos servicios de salud, que
afectan sus precios.

23 Véase Cotlear et al. (2015, capitulo 4).
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impuestos explicitos sobre las ganancias de las empresas y de los trabajadores
de altos ingresos(como sucede en Colombia, Jamaicay Tunez).

Grafico 6.5: Hacia un sequro de salud integrado en Ecuador
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En Ecuador el funcionamiento del sistema propuesto requiere que se defina
de manera explicita el contenido del plan de salud y que se estime su costo para
diferentes grupos de la poblacién. Esto no implica necesariamente reducir el ac-
ceso alos servicios de salud. Aun cuando no existen planes explicitos, los paises
tienden a racionar los servicios de salud de manera implicita. En efecto, existe
un espectro casi ilimitado de servicios que se pueden ofrecer en un escenario de
recursos publicos restringidos. Entonces, es necesario establecer prioridades
y mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos publicos para optimizar la
salud de la poblacion y ofrecer mayor proteccion financiera. Esta priorizacion
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puede lograrse a través de evaluaciones de tecnologias de salud (HTA, por sus
siglas eninglés) efectuadas por organismos independientes.?* Los planes de sa-
lud explicitos estan basados en listas positivas que definen los diagndsticos y/o
intervenciones que estan cubiertos por el plan.? Ecuador podria efectuar estas
evaluacionesy analizar silos servicios que se ofrecen actualmente son suficien-
tes para cubrir lademanda, si son costo-efectivos, 0 si deberia considerarse otro
tipo de intervenciones para determinados diagnosticos. La existencia de planes
explicitos también podria facilitar la transicién a mecanismos de contrataciony
pago basados en resultados que generen incentivos para reducir costos y mejorar
la calidad de los servicios de salud.

Educacion

El nivel educativo de las familias es un potente predictor de su nivel de ingresos,
lo que sugiere que seguir mejorando la cobertura y calidad de la ensefanza
contribuiria a consolidar la clase media ecuatoriana. La literatura ofrece amplia
evidencia sobre el rol que puede desempenfar la educacion en la ruptura de la
transmision intergeneracional de la pobreza, tanto por contribuir al crecimiento
de la clase media como por reducir la probabilidad de que aquellos que ya han
logrado superar la linea de la pobreza vuelvan a caer por debajo de la misma.2®
Para seguir aumentando la cobertura, el gobierno podria adoptar medidas
que alineen los incentivos de las familias y aseguren su gasto en educacion
ante shocks adversos. Algunas de las medidas que podrian explorarse para dicho
fin son las siguientes: i) vincular la condicionalidad del BDH a la permanencia
de los hijos de los beneficiarios en el nivel educativo que les corresponde; ii)
desarrollar desde el IESS un sistema publico de ahorro educativo que reserve
un porcentaje del salario cada mes por cada hijo para garantizar la educacion
superior; iii) crear un sistema publico de seguro educativo obligatorio, capaz
de garantizar la continuidad en caso de desempleo, muerte o incapacidad de
los padres; iv)incluir en el sistema de becas a todos los deciles de ingreso que
corresponden a la clase media vulnerable; v) subsidiar parte del interés de los

24 Estaes una actividad compleja que requiere tiempo y recursos, fisicos y financieras, apropiadaos.

25 En general, las listas estan basadas en intervenciones/procedimientos. Pocos paises de ingresos
medios y bajos utilizan sistemas de codificacion de diagnésticos estandarizados como el Internatio-
nal Classification of Diseases (ICD) publicado por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).

26 Rose y Dyer (2008) ofrecen una amplia revision de las contribuciones tedricas y empiricas que han
logrado establecer una relacion causal entre educacion y pobreza. Entre los canales de transmision
através de los cuales se establece esta relacion cabe destacar los mayores niveles de productividad
de los trabajadores a medida que reciben mas anos de escolarizacion y las externalidades de la edu-
cacion, sobre todo de las mujeres, sobre la natalidad, la mortalidad infantil y la salud familiar.
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créditos educativos privados y crear un sistema de créditos condonables, lo
gue se relaciona de manera directay significativa con menores volimenes de
desercion, asi como con menos anos dedicados a acabar los estudios.

Es necesario introducir instrumentos para mejorar la calidad de la educacion
terciaria; dichos instrumentos deben ser desarrollados de manera consensuada
con las instituciones académicas. Para este fin, el gobierno deberia alcanzar
acuerdos con las instituciones de educacion superior para desarrollar estrategias
especificas que mejoren la calidad general de la formacion de dicho nivel, y
potencien una investigacion capaz de generar propuestas dirigidas a producir mas
y mejor desarrollo. Asimismo, el gobierno podria crear un sistema de incentivos
en el que se premie alasinstituciones que tengan un mejor desempeno, medido
por el puntaje entre sus graduados, el salario que perciban estos graduados
una vez completada su educacion o el numero de empresas que funden. En esa
misma linea, el gobierno podria crear fondos para financiar iniciativas innovadoras
enfocadas en la calidad, a los que se podria acceder a través de concursos. Las
iniciativas mas exitosas podrian ser socializadas posteriormente, fomentando
su replicacion.

Deberia hacerse una revision de las carreras que ofrece el sistemay
priorizarse aquellas que cubran de manera mas clara las demandas del
mercado laboral. Una vez identificadas las carreras que ofrecen mejores salidas
profesionales a sus egresados, el gobierno podria tratar de potenciar la oferta
y demanda de las mismas, mediante campanas de comunicacion dirigidas a
difundir sus ventajas, estableciendo cupos en las universidades publicas para
esas carreras, concediendo becas y créditos educativos, y alcanzando acuerdos
con las universidades privadas para facilitar la capacitacion de los investigadores
y docentes, y proveer equipamiento para que puedan ofrecerlas.

Las reglas de asignacion de subsidios a la oferta académica deben
disefarse de forma tal que no generen mayores inequidades ni desincentiven
la eficiencia y la calidad. Los subsidios a la oferta que consisten en la entrega
de recursos a instituciones publicas pueden crear problemas de sostenibilidad
sino estan correctamente disenados. Las asignaciones a instituciones basadas
en presupuestos historicos, sin hacer ajustes en funcion de la cobertura o del
desempeno, pueden perpetuar programas academicos de baja efectividad e
ineficiencias en el gasto. En el caso de las universidades publicas altamente
selectivas en cuanto a la preparacién académica, el ingreso puede restringirse
a alumnos de un alto nivel socioecondémico que hayan cursado estudios
secundarios de calidad, lo que implicaria que los subsidios se dirijan a alumnos
con capacidad de pago. Por esa razén, resulta recomendable incorporar en el
diseno de los subsidios innovaciones que promuevan un mejor desempeno y una
mayor progresividad.
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Los subsidios a la demanda para la educacion superior, asi como las
becasy los préstamos subvencionados, deben disenarse de manera tal que
se eviten inequidades e ineficiencias. Estos programas, becas y préstamos
debeniracompanados de una oferta de informacion. Idealmente, las becas deben
considerar tanto criterios de mérito académico como de necesidad econémica,
para asegurar que los beneficiarios tengan un adecuado nivel de preparacion
y, a su vez, restricciones economicas que limiten su acceso a la educacion
superior. Los creditos deben idearse también con base en estos criterios, y
mitigar la excesiva exposicion de los alumnos a riesgos financieros, en particular
entre quienes son de bajos recursos. Esto se puede lograr con instrumentos
financieros bien delineados, como los préstamaos contingentes al ingreso, cuyas
cuotas de pago suben y bajan de forma automatica en funcion de los ingresos
del prestatario.

Los esquemas de proteccion social y de aseguramiento actualmente
dispuestos por el Estado ecuatoriano generan una “trampa” para buena parte de
la clase media vulnerable. Al haber superado el umbral de la pobreza por ingresos,
muchos de los hogares que integran la nueva clase media han dejado de ser
elegibles para las transferencias no contributivas dispuestas por el Estado. Sin
embargo, la mayoria de esos trabajadores aun no ha dado el salto a la formalidad,
porlo cual no tiene acceso alos mecanismos de aseguramiento que la seguridad
social ecuatoriana otorga actualmente. De este modo, el sistema tiende a
desproteger a quienes logran superar la linea de pobreza, en vez de ayudarlos
a mitigar el riesgo de recaer por debajo de la misma en caso de afrontar shocks
adversos a sus ingresos.

Aparte de potenciar el crecimiento econédmico para generar mas y mejores
oportunidades laborales, el canal natural para consolidar la clase media
vulnerable consistiria en expandir el acceso a mecanismos de aseguramiento
similares alos del sector formal. Parte de la solucion es la puesta en marcha de
politicas publicas que estimulen la formalizacion de la economia, como las que
se tratan en otros capitulos de este libro. Pero también se requiere un rediseno
del sistema de aseguramiento social alineado con los principios generales
enunciados en este capitulo, y desarrollado para proteger el ingreso laboral, el
sistema previsional y la salud publica. El costo fiscal que tendria una reforma de
esta naturaleza es asumible, y constituiria un paso importante para mitigar una
parte de los riesgos que genera la “trampa” en la que actualmente se encuentra
la clase media vulnerable en Ecuador.
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La transicion hacia el estatus de clase media hace surgir en las familias
mayores aspiraciones en términos de la calidad de los servicios publicos que
reciben. El Estado solo ha logrado satisfacer parcialmente estas aspiraciones.
Como bien se senald, el esfuerzo inversionista del Estado ha mejorado
sustancialmente la cobertura de los servicios de educacion y de salud, pero
todavia existen rezagos importantes en términos de calidad, y por o tanto
hay un amplio margen para mejorar la eficiencia de ese gasto. A medida que
la clase media crece, aumenta la demanda de servicios publicos de calidad,
lo que constituye un desafio que el Estado no debe minusvalorar. Esto resulta
particularmente claro en el ambito educativo, donde el Estado alin debe hacer
un esfuerzo amplio para adecuar la oferta a las necesidades de las familias y del
sector privado, tanto en términos de contenido como de calidad.
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