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La politica fiscal en Ecuador:
¢/ es siempre prociclica?*

Segundo Camino-Mogro**
Fausto Ortiz***

Resumen

Ecuador, al ser un pais dolarizado desde el afio 2000, tiene una capacidad muy
limitada en una parte de su caja de herramientas —la politica monetaria— lo cual
ha llevado a que utilice ‘en gran medida’ la otra herramienta disponible: la politica
fiscal, para sobrevenir los diferentes shocks en el ciclo econdémico. La evidencia
empirica muestra diversos resultados sobre el efecto macroeconémico de la po-
litica fiscal en el PIB y otras variables en muchos paises (incluido Ecuador), sin
embargo, un tema poco explorado en nuestro pais es la ciclicidad de esta herra-
mienta. En este trabajo se utilizan datos de 1982 a 2018 de Ecuador para testear la
ciclicidad de la politica fiscal; ademds se utiliza un grupo de variables fiscales para
contrastar la ciclicidad desde diferentes perspectivas. Los resultados sugieren que
todas las variables fiscales tienen un comportamiento prociclico, sin embargo, solo
el consumo del gobierno es significativo. También se encuentra evidencia de que
cuando se limpia el efecto del petréleo, el consumo del gobierno continda siendo
prociclico. Esto proporciona un apoyo empirico para la nocién de que cuando
llueve, se derrama.

Palabras claves: politica fiscal, paises productores de petréleo, gasto publico,
Ecuador
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Introduccién

Segtin Blanchard et al. (2012), la politica fiscal no es mds que la eleccién
de los impuestos y manejo del gasto por parte de un gobierno. Es una
herramienta que el gobierno posee para determinar el nivel de impuestos
(ingresos) y consumo (gastos) que desea tener para influir en el nivel de
produccién. Sin embargo, la discusién sobre qué tan influyente es esta
herramienta sobre la demanda agregada aun es un tema de debate entre los
hacedores de politica publica.

De acuerdo con la teorfa econdmica tradicional, la politica fiscal deberia
ser contraciclica (Céspedes y Velasco, 2014). Ricardo-Barro afirma este argu-
mento al mencionar que, si un gobierno financia una senda dada de gasto por
medio de déficit, el ahorro privado aumenta en la misma cuantia en que
disminuye el ahorro publico. En tanto el ahorro total no varia, la cantidad
total que queda para inversién no resulta afectada. En una situacién 6pti-
ma, un gobierno obtiene excedentes en tiempos de auge y déficits en tiem-
pos de recesion, lo que implica que la deuda puablica aumenta, sin que
esto sea motivo de preocupacién (Barro, 1979; Blanchard et al., 2012).

El enfoque keynesiano también menciona que si la economia estd en
recesion, los gastos del gobierno deberian aumentar y se deberfan reducir
los impuestos para ayudar a salir de la recesién; mientras que durante los
booms econdmicos (épocas de auge), el gobierno deberfa salvar los exce-
dentes que surgen de la operacién de los estabilizadores automdticos vy,
si es necesario, ir més lejos con aumentos discrecionales de impuestos o
recortes de gastos (Erbil, 2011). En coincidencia con Ricardo-Barro, se
espera que la politica fiscal tenga un patrén contraciclico a través de los
estabilizadores automdticos y los canales discrecionales. Es decir, un
aumento del gasto publico disminuirfa la produccién y una dismi-
nucién de impuestos aumentarfa la demanda agregada.

Sin embargo, la evidencia empirica cada vez confirma mds que la po-
litica fiscal es prociclica en paises en vias de desarrollo y emergentes y con-
traciclica en los paises desarrollados (con excepciones). Luego de analizar
dos casos puntuales, Alesina et al. (2008) mencionan que en los paises en
vias de desarrollo el gasto de gobierno, como porcentaje del PIB, aumenta
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durante un boom y cae en las recesiones, ademds de que los déficits se in-
crementan en los booms y decrecen en las recesiones. Gali y Perotti (2003)
argumentan que en los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) los déficits presupuestarios discreciona-
les se han vuelto mds anticiclicos en los paises de la Unién Europea Mo-
netaria (UEM) después del Tratado de Maastricht, asi como en los otros
paises industrializados de la Unién Europea (UE) y fuera de la UE.

En este capitulo se estudia una pregunta simple: ;cudl es la ciclicidad
de la politica fiscal en Ecuador durante 1982-2018? Se cubre entonces
un periodo predolarizacién y posdolarizacién. Carrillo-Maldonado (2015)
menciona que la politica fiscal tiene especial relevancia en economias do-
larizadas, limitadas en su caja de herramientas al no disponer de politi-
ca monetaria. Esto ha llevado a que Ecuador utilice (en gran medida) la
otra herramienta de su caja: la politica fiscal, para sobrevenir los diferentes
shocks en el ciclo econdémico.

Ecuador es una economia dolarizada desde el afo 2000.! Con esta
nueva moneda de curso legal, la tnica forma que posee el gobierno para
intervenir en la economia es el gasto publico y los impuestos (politica fis-
cal). Debido a su naturaleza para actuar como estabilizadores econdémicos,
los impuestos y el gasto publico reaccionan automdticamente a los cambios
en la actividad econdémica, por ello, la politica fiscal puede fomentar u
obstaculizar el uso de estabilizadores automdticos (Toro y Lozano, 2007).

Si bien varios autores han analizado los efectos de la politica fiscal
en Ecuador, ningtn estudio (a conocimiento de los autores) ha deter-
minado su tipo de ciclicidad. Pacheco (2006) muestra que la politica
fiscal no tiene efecto sobre el ciclo econédmico; Carrillo-Maldonado
(2015) menciona que dichos resultados contradicen varios andlisis de
América del Sur, cuestiona la medida del ciclo econémico y que este
pueda influir en los resultados obtenidos.

Este articulo brinda evidencia empirica nueva sobre Ecuador desde
un enfoque diferente: la afectacién de los shocks de la politica fiscal en

1 Para una revisién del proceso de causa de la dolarizacién, ver Vera-Gilces et al. (2019) y Camino-
Mogro y Armijos-Bravo (2018). Vale la pena destacar que desde el afio 2000, Ecuador es “legalmente”
dolarizado, ya que, en la practica, Ecuador estuvo dolarizado muchos afios antes.
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diferentes periodos de tiempo. Se examina si el comportamiento fiscal
es efectivamente prociclico en Ecuador mediante el empleo de pruebas
econométricas. Aunque hay un niimero creciente de estudios sobre el
tema, pocos han observado a fondo la prociclicidad de las politicas fis-
cales en este pafs, particularmente durante el reciente periodo de altos
precios del petréleo y crisis econdmica.

Ademis de utilizar las tipicas variables de las cuentas nacionales,
agregamos otros factores politicos e institucionales para detectar si estas
métricas desempefian un papel en la ciclicidad de las politicas fiscales en
Ecuador. Los resultados muestran que todas las variables fiscales tienen
un comportamiento prociclico, sin embargo, solo el consumo del go-
bierno es significativo. Ademds, esta evidencia muestra que en Ecuador,
durante 1982y 2018, en promedio, el consumo del gobierno respondia
proporcionalmente menos a las fluctuaciones del PIB.

Revisién de la literatura

La politica fiscal ha sido concebida como contraciclica; sin embargo, Ga-
vin y Perotti (1997) senalaron un marcado contraste entre las economias
industriales y América Latina respecto a la ciclicidad de la politica fiscal y,
desde entonces, mostraron que en esta ltima region esta herramienta ha
sido prociclica. Ello pone en duda la aplicabilidad de la hipétesis de alla-
namiento de impuestos en América Latina propuesta por Barro (1979).
Un creciente nimero de investigaciones han mostrado que efectivamente
la politica fiscal tiende a ser mds prociclica en economias emergentes y en
vias de desarrollo (Alesina et al., 2008; Gavin et al., 1996; Kaminsky et al.,
2004; Stein et al., 1999).

Sin embargo, la prociclicidad de la politica fiscal también se ha en-
contrado en paises desarrollados, aunque en menor medida (Arreaza et
al., 1999; Lane, 1998, 2003; Talvi y Vegh, 2005). Aunque la evidencia
empirica acerca de los paises desarrollados se inclina mds a una politica
fiscal contraciclica (Alesina et al., 2008; Gali y Perotti, 2003; Gavin y
Perotti, 1997; Panizza y Jaimovich, 2007), al parecer las conclusiones
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sobre su ciclicidad no son del todo firmes para este tipo de naciones.
Para los paises en vias de desarrollo, la literatura es mds consistente.”

Un estudio en Africa desarrollado por Thornton (2008) sugiere que el
consumo del gobierno es altamente prociclico y en muchos casos responde
mds que proporcionalmente a las fluctuaciones en la produccién. Este ani-
lisis se realizé en 37 paises africanos de bajos ingresos entre 1960 y 2004.
Lledé et al. (2011) también estudian paises africanos, especificamente los
patrones ciclicos de los gastos del gobierno en Africa subsahariana desde
1970, y encuentran que los gastos del gobierno son un poco mds proci-
clicos en esa zona que en otros paises en desarrollo. Hallan también cierta
evidencia de que la prociclicidad en Africa ha disminuido en los tltimos
afos, después de un periodo de alta prociclicidad durante las décadas del
ochenta y el noventa. No encuentran evidencia que las instituciones poli-
ticas afecten la prociclicidad fiscal en esta regi6n.

En esta linea, Ilzetzki y Vegh (2008) apoyan la idea de que la politica
fiscal es prociclica en los paises en desarrollo. De hecho, sugieren que es
verdad y no ficcién, como mencionan otros autores; también encuentran
evidencia que la politica fiscal es expansiva, un canal que no se tiene en
cuenta en la literatura existente. Todo ello brinda un apoyo empirico a la
idea de que “cuando llueve, se derrama”.

Por su parte, Daude et al. (2011) encuentra que desde principios de los
afios noventa, la politica fiscal discrecional® ha sido prociclica en Argentina,
Brasil, Costa Rica, México y Uruguay, mientras que es neutral en Chile, Co-
lombia y Pert.. Ello se explica probablemente por la falta de acceso al crédito
durante las crisis profundas, en lugar de por el gasto “despilfarrador”. Frankel
et al. (2013) también mencionan que los paises en vias de desarrollo siguen
una politica fiscal prociclica aunque en la dltima década, aproximadamente
un tercio de esos paises ha podido escapar de la trampa de la prociclicidad y
convertirse en anti-ciclico. Esta evidencia concuerda en algunos puntos con
lo demostrado por Gavin y Perotti (1997).

2 Klemm (2014) ofrece una revisién exhaustiva de la literatura.

3 La politica discrecional es aquella que aplican los gobiernos para influir en los ingresos o
gastos publicos. Tienen la ventaja de que pueden actuar directamente sobre los problemas, pero el
inconveniente es que suelen tardar mucho, debido a que los trdmites requieren de un proceso de
aceptacién demasiado largo.
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Por el lado de los impuestos, Vegh y Vuletin (2015) mencionan que se
sabe poco sobre el comportamiento ciclico de las tasas impositivas (a dife-
rencia de los ingresos tributarios, que son endégenos al ciclo econémico y,
por lo tanto, no pueden arrojar luz sobre el caricter ciclico de la politica
tributaria). Los autores analizan 62 paises durante el periodo 1960-2013
y encuentran que la politica fiscal es aciclica en los paises industrializados
(entre las tasas impositivas y el PIB), pero en su mayoria es prociclica en
los paises en desarrollo. Esta evidencia es similar a la encontrada por Talvi y
Vegh (2005) que argumentan que en un gobierno que enfrenta graves fluc-
tuaciones en la base tributaria, como es el caso de los paises en desarrollo,
se considera 6ptimo ejecutar una politica fiscal prociclica. También, existe
una corriente que analiza la prociclicidad de la politica fiscal en los paises
productores de petréleo y en paises productores de commodities. En el pri-
mer caso, para 28 paises en vias de desarrollo y al mismo tiempo produc-
tores de petréleo, Erbil (2011) encuentra que todas las variables analizadas
como fiscales son fuertemente prociclicas. No obstante, esta evidencia no
es uniforme en todos los grupos de anilisis, dado que el autor divide a los
paises en vias de desarrollo por su ingreso: alto, medio y bajo. As mismo,
Murphy et al. (2010) evaltan el comportamiento de la politica fiscal en los
paises productores de petréleo durante el reciente ciclo del petréleo (2003-
2008) para 31 paises donde los ingresos de este producto representan al
menos el 25% de los ingresos fiscales, y encuentra que la politica fiscal es
prociclica.

Recientemente, Céspedes y Velasco (2014) analizan la prociclicidad de
la politica fiscal en las naciones con alta riqueza en commodities y encuen-
tran evidencia de una reduccién de la prociclicidad de la politica fiscal en
varios paises. Los autores sugieren que las mejoras en la calidad institucio-
nal han conducido a una postura de politica fiscal mds anticiclica en varios
paises y que la presencia de reglas fiscales también parece haber marcado
una diferencia: los paises que las usan mostraron un cambio mayor hacia
la contraciclicidad fiscal.

Finalmente, autores como Schuknecht (2000) y Alesina et al. (2008)
argumentan que los instrumentos de politica fiscal sirven a los gobiernos
para influir en los resultados de las elecciones en los paises en desarrollo.
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Los autores mencionan que el principal vehiculo para las politicas fiscales
expansivas en torno a las elecciones es aumentar el gasto publico en lugar
de reducir los impuestos y que la prociclicidad de la politica fiscal es mds
pronunciada en democracias corruptas. Por lo tanto, vale la pena consi-
derar los mecanismos institucionales que restringen las politicas de gasto
discrecional y que fortalecen el control fiscal para prevenir la formulacién
de politicas oportunistas en torno a las elecciones (Schuknecht, 2000).

En general, los estudios empiricos han demostrado que las economias
en vias de desarrollo, emergentes, productoras de petréleo, commodities,
con altos niveles de corrupcién y poca institucionalidad, tienden a tener
una politica fiscal prociclica y particularmente expansiva via aumento del
gasto del gobierno y no via disminucién de impuestos. Esto ha llevado a
que ciertos gobiernos decidan tomar este camino previo a elecciones para
valerse de dicha herramienta para influir en sus votantes.

Hechos estilizados de la economia ecuatoriana

En esta seccidn se analizan las principales variables macroeconémicas del
Ecuador (PIB, consumo de hogares, consumo del Gobierno, inversion,
exportaciones, importaciones, déficit primario y presupuestario, ingresos
petroleros, no petroleros, ciclo econémico, entre otros) desde 1982 a 2018
con el propésito de revisar ciertos hechos importantes en la economia des-
de una perspectiva evolutiva y poder tener una visién general del compor-
tamiento de la misma.

Ecuador se ha caracterizado por ser un pais productor y proveedor de
materias primas (Camino et al., 2016; Dominguez y Caria, 20106) y esta
especializacién productiva primario-exportadora ha dado lugar a una su-
cesién de ciclos de auge y depresion vinculados con la produccién de una
Ginica materia prima (petrdleo) y por lo tanto, con la demanda y cotiza-
cién de la misma en los mercados internacionales, factores sobre los cuales
Ecuador no ha tenido ninguna capacidad de influencia (Ruiz-Arranz y
Diaz-Cassou, 2018). Adicionalmente, Pacheco (2006) afirma que la evo-
lucién de la economia ecuatoriana, desde antes de la dolarizacién, se ha
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caracterizado por la inestabilidad. Uno de estos sintomas mds evidentes es
el desequilibrio fiscal, que se manifiesta a través del déficit presupuestario
recurrente.

Ecuador tiene bajos niveles de productividad, particularmente en el
sector manufacturero. Camino-Mogro et al. (2018) mencionan que esta
variable presenta un patrén de crecimiento que coincide con los movi-
mientos del PIB; en épocas de auge, la productividad crece, mientras que
en desaceleracién esta variable decrece. Sin embargo, Ruiz-Arranz et al.
(2018) y Dominguez y Caria (2016) mencionan que la productividad tie-
ne tasas bajas de crecimiento en Ecuador, lo que dificulta el crecimiento
econémico. Estos autores argumentan que el sintoma de baja productivi-
dad podria ser el enanismo empresarial, la informalidad, el escaso desarro-
llo del sector de exportaciones no tradicionales y la menor profundizacién
financiera.

En la figura 1 se muestra la evolucién de algunos agregados macro-
econémicos del Ecuador desde 1982 a 2018. En el panel a), se muestra el
PIB total y su composicién como PIB petrolero y no petrolero, siendo este
ultimo el que mds representa en el agregado. En este lapso, el consumo de
los hogares representa alrededor de 10 veces mds el consumo del gobierno,
aunque desde 2007, el consumo del gobierno tiene un ligero crecimiento,
generado por el cambio de modelo econémico de dicho momento y que
representaba una participacién mds activa del gobierno central. Sobre el
consumo de los hogares, otro agregado macroeconémico, siempre ha re-
presentado mds del 60% del PIB desde 1982, mientras que la inversién
total (privada y publica) decrecié entre 1982 y 2000. Empieza a crecer
del 2001 en adelante, mientras que en el 2013 vuelve a decrecer por las
restricciones de liquidez.

El panel b) muestra la participacién de la inversién privada y publica
sobre el PIB. Se destaca cémo la inversién privada desde 1982 es cada vez
menor con respecto al producto. Llegé a su punto mds bajo en el afio 1999
y 2000, cuando Ecuador se dolarizé y la inversién publica por primera vez
era mayor que la privada. Sin embargo, luego del ano 2000, la inversién
publica vuelve a ser menos representativa como porcentaje del PIB que la
inversion privada, que comienza a crecer. Solo en 2007 la inversién publica
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Figura 1. Agregados macroeconémicos en Ecuador 1982-2018
a) PIB Petrolero y No Petrolero
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vuelve a tener una mayor participacién sobre el PIB igual que en los anos
2012 al 2014. Esto sin duda por la mayor participacién del estado en obras
publicas que se generaron a partir de los altos precios del petréleo. Con los
problemas econémicos que presenté el pais en el ano 2015 en adelante,
la inversién privada vuelve a tomar mayor participacion, desplazando a la
inversién publica.

Algo importante a destacar es que en América Latina y el Caribe (ALC),
la inversién es mayoritariamente privada, aproximadamente el 75% de la
inversion total, mientras la inversién publica representa un 25%. El andli-
sis de la evolucién de la inversién publica en ALC en el periodo 1980-2017
muestra una tendencia a la baja entre 1980 y principios de la década de
2000, y una recuperacién a partir de la mitad de esta misma década (CE-
PAL, 2018). En Ecuador, el promedio de la participacién de la inversién
publica sobre el total de inversién entre 1982 y 2000 fue de 20,4%, mien-
tras que del 2001 al 2006 fue del 22,4% y del 2007 al 2018 se incrementé
al 43% por el cambio de modelo econémico en el pais.

Segtin Ruiz-Arranz y Diaz-Cassou (2018) durante los anos 1983 y
2000 la economia ecuatoriana pricticamente experimenté lo que Kehoe
y Prescott (2002) definen como una “gran depresién”. Por otro lado en el
afo 2000, con la dolarizacién, Ecuador tuvo en mejor desempeno econé-
mico, acompafado bdsicamente con una “sélida moneda™, alto flujo de
remesas, saneamiento del sistema financiero privado, estabilizacién de la
inflacién, entre otros.’

En cuanto a la evolucién del balance fiscal® y de los ingresos del Ecuador
desde 1982 a 2018, el balance primario y global del gobierno ha mostrado
un saldo positivo desde 1983 hasta 1985. En 1986 y 1987 fue deficitario
y también fue negativo en 1998, 2009 y 2010. En 2011 nuevamente fue

4 En un perfodo de gran depreciacién del délar hasta el afio 2013, estd podrd a ser una de las
causas para que Ecuador se haya beneficiado mayoritariamente de la dolarizacién, mientras que
luego de este afio, el délar se volvié mds fuerte en el mercado internacional y causé problemas de
competitividad.

5 Para una revisién exhaustiva de los acontecimientos mds importantes en materia politica y
econémica, ver Ruiz-Arranz y Diaz-Cassou (2018) capitulo 1 y 2; también Gachet et al. (2011)
incluido su anexo D.

6 Se utilizan datos de las operaciones del sector publico no financiero con base devengado en
délares corrientes.
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superavitario, del 2012 al 2017 nuevamente tuvo déficit, recuperdndose en
2018 con un saldo de 1377 millones de USD. Por el lado del balance glo-
bal, este ha tenido un comportamiento muy similar al balance primario,
aunque siempre menor que el balance primario, siendo deficitario desde
2009 hasta 2018, y con superdvit entre 2000 y 2008.

Sobre la composicién de los ingresos del gobierno divididos en pe-
troleros y no-petroleros, desde 1982, Ecuador ha tenido una tendencia
creciente en ingresos no-petroleros. Antes del 2012 estos ingresos repre-
sentaban menos del 15% del PIB, luego representaban alrededor del 17%.
Presenté pequenas disminuciones en 2015 y 2018, cuando cay¢ alrededor
del 15,5%. La historia es un poco diferente con los ingresos petroleros y,
aunque Ecuador es un pais exportador de este producto, no decide sobre
su precio. Solo en 2011 estos ingresos superaron mds de 5000 millones de
USD, por la subida del precio del barril de petréleo. Esta es la cifra mds
alta desde 1982. La participacion de los ingresos petroleros sobre el PIB
también tuvo su punto mds alto en el 2011 con alrededor del 10% y su
punto mds bajo con alrededor del 2% en el 2017.7

En el contexto de comercio internacional de Ecuador desde 1982 a
2018, las exportaciones e importaciones han tenido una tendencia crecien-
te. La participacién de estos dos agregados macroeconémicos sobre el PIB
ha sido de alrededor del 23% en promedio de las exportaciones e importa-
ciones. En la tltima década, las importaciones han participado mds sobre
el PIB que las exportaciones.

En el inicio de la década de los noventa el pais se beneficia de un
entorno internacional favorable que se caracteriza por buenos precios del
petrdleo, el inicio de las exportaciones de flores y el auge de la produccién
de camaré6n (Gachet et al., 2011). Si bien ello generé una mayor apertura
comercial, y a su vez una balanza comercial positiva, las importaciones
crecieron mds ripidamente que las exportaciones. Desde la dolarizacién en
el afio 2000, las exportaciones comienzan a tener una mayor participacion
sobre el PIB. Solo en 2011 comienzan a perder participacién; en 2016 ya

7 Para una revisién exhaustiva de los acontecimientos mds importantes en ingresos y gastos del
gobierno ecuatoriano, ver el capitulo 4 de Ruiz-Arranz y Diaz-Cassou (2018), que incluye una tabla
detallada de las reformas tributarias desde la dolarizacién; también ver Pacheco (2006) y Carrillo-

Maldonado (2017).
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las importaciones participaban de forma mayoritaria que las exportaciones
sobre el PIB.®

En la figura 2 se puede observar el ciclo econémico de todos los com-
ponentes de la demanda agregada de Ecuador de 1982 a 2018. Se eviden-
cia que en la década de los 80 las importaciones, exportaciones e inversién
total son las variables més voldtiles respecto al PIB; también se muestra que
el consumo de los hogares y del gobierno son menos voldtiles. Sin embar-
go, la ciclicidad de estas variables sugiere comportamientos diferentes en
esta década: el consumo del gobierno, importaciones, exportaciones e in-
versién total es aciclico, mientras que el consumo de los hogares prociclico.

Figura 2. Ciclo econémico de la demanda agregada

2 v
)
p Pl .
N Sy = LN s
0 ,A‘Q—‘ﬁyv =R Y= wpm e 4 <
~:~'¢""» sﬂ, e ”vg
[l et
-
1

I I I I I I I I I
o> o P D o> P P
FFFF S S

— PR mm==- Consumo hogares
Consumo gob = = = = = Consumo total
Exportaciones Importaciones

Fuente: Banco Central del Ecuador. Notas: Para obtener el ciclo de cada variable se usé la metodo-
logfa propuesta por Hodrick y Prescott (1997),

Elaboracién: autores.

Finalmente, al comparar los componentes de la demanda agregada del
Ecuador con otros paises, se observa que la volatilidad del consumo, la in-
versién y el producto en los paises desarrollados es mds estable, ademis, la

8 Para una revisién exhaustiva de las politicas de insercién internacional en Ecuador desde la
dolarizacion, ver el capitulo 5 de Ruiz-Arranz y Dfaz-Cassou (2018)
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volatilidad del producto en el Ecuador es inferior no solo a la de los paises
desarrollados sino también a la de los paises latinoamericanos (Gachet et
al., 2011).

Politica fiscal en Ecuador

Pacheco (2006) menciona que en Ecuador, en épocas de expansién, los re-
cursos se destinan a incrementar el gasto, especialmente el corriente y la
inversién publica, mientras que se reduce el nivel de endeudamiento. En
épocas de crisis, este ajuste se lo hace mediante una reduccién en la inversién
publica y en las remuneraciones, asi como en la contratacién de nueva deu-
da. La autora también menciona que el impuesto a la renta y el impuesto a
consumos especiales (ICE) son los mds significativos y prociclicos respecto al
PIB, en comparacién con el resto de ingresos (excepto los petroleros).’

Por su parte, Carrillo-Maldonado (2015) encuentra que en Ecuador
el aumento de los impuestos no tiene un efecto significativo sobre el gasto
publico y que aunque exista mayor recaudacién, el gobierno mantendrd su
gasto corriente de acuerdo con lo presupuestado. El autor también mencio-
na que los impuestos tienen una relacién dindmica con los componentes
del PIB y que mds del 50% del crecimiento del PIB estd interrelacionado
con los impuestos directos e indirectos. Mientras los shocks de impuestos
indirectos afectan negativamente a las importaciones, exportaciones y PIB,
el crecimiento de los impuestos directos aumenta las exportaciones. El au-
tor concluye que un shock positivo del consumo del gobierno tiene efectos
sobre los impuestos y la inversién y que los instrumentos de politica fiscal
tienen una alta interrelacién entre ellos.

Pacheco (2006) encuentra que en Ecuador, el gasto total, los gastos co-
rrientes, remuneraciones y los gastos de capital son prociclicos respecto al
PIB. En esta linea, Carrillo-Maldonado (2017) encuentra que un aumento
del gasto publico tiene un efecto inicial positivo en la actividad econémica
(relacién inversa a la encontrada por Pacheco) y que la respuesta es simi-

9 Pacheco realiza este andlisis de los ciclos econémicos de cada variable con el método
propuesto por Hodrick y Prescott (1997). Lo realiza de forma gréfica y con un andlisis de correlaciéon
simple.
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lar en los tres primeros meses, mientras que desde el cuarto mes el efecto
es negativo. En tiempos de crisis el aumento del gasto serfa mds efectivo
que en expansion. Carrillo-Maldonado (2017) también encuentra que el
aumento de los impuestos provoca un efecto negativo en la actividad eco-
némica y con mayor impacto en crisis; ademds, menciona que el ingreso
petrolero genera un efecto positivo permanente en la economia con un
mayor efecto en expansion.

Finalmente, Ruiz-Arranz y Diaz-Cassou (2018) encuentran que la poli-
tica fiscal en Ecuador es prociclica y no cuenta con estabilizadores automati-
cos efectivos que atentien las fluctuaciones del ciclo econémico. Los autores
también mencionan que las finanzas publicas ecuatorianas estdn mds influi-
das por el precio del crudo que por el ciclo econémico. Adicionalmente,
encontraron que la politica fiscal fue prociclica: en las etapas expansivas del
ciclo, el déficit tendid a incrementarse, mientras que en las etapas contracti-
vas disminuyd. Los autores dejan en claro que la politica fiscal ecuatoriana se
volvié mds prociclica con el tiempo, especialmente durante el siperciclo de
las materias primas que se inicié a mediados de la década pasada.

En general, la politica fiscal en Ecuador tiende a ser prociclica y en los
tltimos afios esta prociclicidad ha aumentado. Al parecer hay un consenso
en que el gasto puiblico ha sido la principal herramienta de la politica fiscal
y que este es prociclico respecto al PIB. Si se estudian los datos de ingresos
no petroleros, se observa que son prociclicos con el PIB, pero en una me-
nor medida que los ingresos petroleros; en otras palabras, los impuestos al
parecer no tienen mayor influencia en el ciclo del PIB.

En la actualidad, Ecuador acaba de firmar una nueva carta de inten-
cién con el Fondo Monetario Internacional (FMI) donde una de las metas
es reducir el gasto publico (via gasto corriente y capital), ademds de dismi-
nuir los subsidios. Esto, a cambio de aumentar la recaudacién de los im-
puestos. ;Estamos preparados para esto? La evidencia muestra una mayor
prociclicidad del gasto ptblico y poco o nulo efecto de los impuestos sobre
la actividad econémica.

En este sentido, el FMI ha recomendado varias reformas estructurales
como reducir la compensacién del sector publico y de forma minima en el
sector privado, pasar de los impuestos directos a los indirectos y permitir
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horarios y contratos menos rigidos, ademds de aumentar la productividad
disminuyendo las regulaciones, mejorar la competencia y mejorar las ins-
tituciones. As mismo esta propuesta de reforma plantea: (i) simplificar el
sistema tributario, (ii) ampliar la base tributaria; y, (iii) eliminar las exen-
ciones fiscales injustificadas e injustificadas, los regimenes especiales y las
preferencias que ahora benefician a los segmentos més ricos de la poblacién;
(iv) reequilibrar el sistema de impuestos directos a impuestos indirectos; y
(v) eliminar gradualmente los impuestos distorsionados sobre el volumen
de negocios y los gravimenes a las transferencias al exterior (IME 2019).

Lo que se buscaria con esta reforma es mejorar el sistema de adminis-
tracién tributaria, a fin de que cumpla con los principios fundamentales
de igualdad y generalidad, capacidad econémica, progresividad, no confis-
catoriedad y simplicidad. Sin embargo, el gobierno actual debe buscar la
eficiencia desde el aumento de la recaudacin, contrario a la propuesta del
FMI que involucra un aumento de impuestos. Lo primero no tiene una
afectacion directa sobre la renta disponible, mientras lo segundo puede
afectar el consumo y el ahorro.

Conclusiones y propuestas de politica puiblica

En este capitulo se ha respondido una pregunta sencilla: ;cudl es la cicli-
cidad de la politica fiscal en Ecuador durante 1982-2018? Para esto se
examinaron variables fiscales mediante regresiones simples, utilizando un
“viejo conocido” método como el Minimos Cuadrados Ordinarios.

Los resultados empiricos sugieren que todas las variables fiscales tienen
un comportamiento prociclico, sin embargo, solo el consumo del gobierno es
significativo. Ademds, esta evidencia muestra que en Ecuador durante 1982y
2018, en promedio, el consumo del gobierno respondia proporcionalmente
menos a las fluctuaciones del PIB. Esto ofrece un apoyo empirico para la idea
de que cuando llueve, se derrama: el consumo prociclico del gobierno en los
paises en desarrollo implica que la politica fiscal exacerba el ciclo econémico.

Ecuador, al depender del petrdleo y con poca diversificacién de las
exportaciones, particularmente de las manufactureras, enfrenta el cldsico
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problema de la volatilidad de los precios de los commodities. Esto puede
ocasionar shocks en los ingresos totales, ademds de generar una situacién
en que la administracién fiscal se vuelva un desafio. Entonces, ;qué tan
buena es una politica fiscal prociclica? La respuesta es simple, buscar obje-
tivos de corto plazo implica que las decisiones de gasto, se las realiza para
cubrir requerimientos inmediatos. Segin Céspedes y Velasco (2014) incre-
mentar el gasto o disminuir impuestos es politicamente ficil, pero hacer lo
opuesto es politicamente dificil.

En una economia altamente dependiente de los commodities, como
Ecuador, es imperativo que se formulen politicas fiscales anticiclicas efec-
tivas mediante las cuales se disminuya discrecionalmente el gasto guberna-
mental, puntualmente del gasto corriente, y que la inversién ptblica y las
transferencias sociales no se recorten, en aras de prevenir posibles shocks de
los ingresos voldtiles del petréleo y prevenir los ciclos de auge y recesion.
Mantener la ‘regla de oro’ de limitar la posibilidad de un Gobierno de gastar
mis de lo que recauda, limita el crecimiento de la deuda publica y garantiza
la sostenibilidad de las finanzas publicas; en otras palabras, el gasto publico,
a través del tiempo, debe crecer mds lento que la economia privada.

Otros desafios, en el corto plazo, son continuar con el ajuste fiscal
gradual, al tiempo que se preservan las ganancias sociales y no se ahondan
los recortes a la inversién publica, especialmente en infraestructura. Ello
implica que en el largo plazo se construyan instituciones fiscales sélidas
y ganando espacio fiscal en los buenos tiempos para usarlo en los malos
tiempos (Vegh, 2018). Finalmente, disminuir una politica fiscal prociclica
podria ayudar a mantener un crecimiento a largo plazo y mantener la aten-
cién social que la poblacién pobre necesita (Erbil, 2011).

En este sentido, el FMI ha sido muy claro en su nueva carta de inten-
cién y su reporte de pais No. 19/79 donde menciona que los grandes au-
mentos de gastos de la tltima década en sueldos y salarios han resultado di-
ficiles de revertir, mientras que los subsidios al combustible mal orientados
siguen siendo un componente importante del gasto gubernamental (IMF,
2019). De hecho, desde el 2011 en la cuenta de compra de bienes y servi-
cios del gobierno central se incluye la importacién de derivados, lo que ha
inflado la cuenta de gasto gubernamental. Esto se da ‘en parte’ por la via
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de aumento del precio del petréleo. EI mismo FMI ha mencionado que
los subsidios a los combustibles no dirigidos son actualmente alrededor del
3% del PIB y que la reforma del subsidio se debe calibra cuidadosamente
para promover la equidad y la eficiencia social; no se espera que tenga un
impacto importante en los niveles de precios al consumidor minorista.

Tiempo atrds, Castillo (2007) mencionaba los incentivos de mantener
y/o eliminar los subsidios a los combustibles, entre los que se destaca que, en
el caso de la clase media y la poblacién deprimida, el ahorro puiblico que ge-
nera la politica de focalizacién (de combustibles) puede mejorar significativa-
mente las condiciones de oferta, calidad y cobertura de los servicios publicos,
especialmente los de educacion y salud; puede significar algunos programas
mds de vivienda popular o mds infraestructura productiva como vias de co-
municacién, etc.; puede significar proyectos de inversién publica, mejorar los
ingresos de la nueva poblacién empleada y dinamizar el consumo.
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