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Ecuador

Juan Ponce, Sebastidn Burgos y
José Antonio Sdnchez*

Introduccién

En este capitulo se presentan los resultados del andlisis de choques exter-
nos y de politica social para el caso ecuatoriano. El trabajo se estructura
de la siguiente manera: en la segunda seccién se presenta una evolucién
histérica de los principales indicadores macroeconémicos del pais; la
siguiente pasa revista a la evolucién y funcionamiento del mercado labo-
ral ecuatoriano; luego se analizan las condiciones de vida de la poblacién
y los sistemas de proteccién social actualmente existentes; a continuacién
se analizan los resultados de una serie de simulaciones sobre el impacto
que los choques externos pueden tener en la pobreza y la desigualdad, y
cémo dichos impactos se pueden aminorar por medio de politicas ptbli-
cas, cuando se trata de efectos adversos; y la tltima seccién contiene las
principales conclusiones y recomendaciones de politica.

Principales choques de politica econémica y externos

Ecuador, como la mayoria de paises de América Latina, aplicé politicas de
estabilizacién y reforma estructural basadas en las recomendaciones del

*  Durante la elaboracién de este estudio, los autores eran, respectivamente, subdirector

Académico e investigadores de FLACSO — Sede Ecuador.
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“consenso de Washington” durante las décadas de los ochenta y los noven-
ta. A finales de la década de los noventa, el pais enfrenté una de las crisis
mids graves de su historia republicana, que desembocaria en la dolariza-
cién unilateral de la economia.

Periodo de estabilizacion: 1982-1990

En un primer subperiodo, que se podria denominar de estabilizaciéon
heterodoxa (1982-1985), se traté de corregir los desequilibrios generados
durante la implementacién del modelo previo de industrializacién por
sustitucion de importaciones. Los principales choques externos fueron: la
crisis de la deuda externa, con la cual se dio una disminucién en el acce-
so a financiamiento internacional, y una contraccién del crecimiento del
comercio mundial. Ademds, en 1982-1983, el pais se vio afectado por el
fenémeno natural de El Nifio (Vos y Leén, 2003).

La politica macroeconémica estuvo basada en intervenciones del Ban-
co Central del Ecuador en la tasa de cambio, la prohibicién de importa-
cién de ciertos bienes, y una racionalizacién de la demanda de divisas por
servicios para el sector publico, principalmente (Naranjo, 1999). La
deuda externa privada se convirtié en deuda interna en 1983, mediante
convenios entre el sector privado y el Banco Central.

Con el objetivo de estabilizar las variables macroeconémicas, en espe-
cial controlar el déficit fiscal y la inflacién, se reconoce un segundo sub-
periodo (1986-1990), en el que se optd por una estabilizacién mds orto-
doxa: se utilizé la flotacién del sucre con respecto al délar mediante un
sistema de bandas hasta 1988, se liberalizaron gradualmente las tasas de
interés y, para cubrir el déficit fiscal, se eliminaron los subsidios a los
combustibles, servicios putblicos y alimentos (Naranjo, 1999). En este
lapso, la economia se vio afectada por una caida en los precios interna-
cionales del petrdleo, y ademds, sucedié el terremoto en 1987, que des-
truy6 el oleoducto y paralizé la exportacién petrolera por mds de cinco
meses.

318

Ecuador

Periodo de ajuste estructural: 1990-1999

Los afios noventa iniciaron con un ajuste ortodoxo (1990-1995), cuando
se produjeron las reformas econdémicas mds importantes de la década:
liberalizacién comercial, financiera, laboral, y la reforma del Estado. Ade-
mis, el pais se vio beneficiado por un incremento en los precios interna-
cionales del petréleo.

La liberalizacién comercial tuvo su eje en la reforma arancelaria ejecu-
tada entre 1990 y 1992, e implicé una disminucién de la tarifa nominal
promedio de 39,1% en 1986 a 9,3% en 1992. Las tarifas mdximas se redu-
jeron de 290% a 37% (Vos y Ledn, 2003). Otro componente importante
fue el ingreso del Ecuador a la Organizacién Mundial de Comercio en
1995. En paralelo a la liberalizacién comercial, se dieron la promocién de
las exportaciones por medio de la creacién de regimenes especiales (maqui-
la y zonas francas) y zonas de libre comercio con paises del drea andina, la
firma de acuerdos de complementacién econdmica con Uruguay, Paraguay
y Chile, y la canalizacién de créditos para las exportaciones.

La liberalizacién financiera, por su parte, tuvo como base un proceso
de desregulacién que bédsicamente significé la eliminacién de los contro-
les que el Estado ejercia sobre la inversién privada, asi como la elimina-
cién de restricciones a la circulacién de bienes y capitales en el pais. El
principal elemento de reforma laboral fue la reforma al cédigo del traba-
jo, cuyo objetivo bésico fue la flexibilizacion laboral. Finalmente, la refor-
ma del Estado buscé reducir la participacién del Estado en la economia,
para permitir una mayor presencia del mercado, de acuerdo a los pardme-
tros dados por el consenso de Washington.

Posteriormente, durante la segunda mitad de la década (1995-1999) se
presentd una fuerte crisis tanto politica como econdmica. Entre los cho-
ques que afectaron al pais durante este periodo estdn: el conflicto armado
con el Pert (1995), un nuevo fenédmeno de El Nifio (1997-1998), una
caida de los precios internacionales del petréleo (1998) y la crisis financiera
de 1999.

La principal preocupacién en términos de la politica macroeconémi-
ca fue el financiamiento del déficit fiscal y el control de la inflacién. En
general, se adopté una politica monetaria restrictiva. Sin embargo, en
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este periodo se produjo una de las transferencias mds grandes de recur-
sos publicos al sector privado, para llevar a la prictica el rescate bancario
durante la crisis financiera.

Dolarizacion de la economia y recuperacion econdmica: 2000-2006

El desenlace final de la crisis fue la dolarizacién unilateral de la economia
en el ano 2000. Posteriormente, la economia experimentd los efectos aso-
ciados a un incremento vertiginoso de los precios internacionales del
petréleo y de las remesas provenientes del exterior. Pero con la dolariza-
cién de la economia, el pais perdié el control de su politica monetaria y
cambiaria, lo cual aumenté su vulnerabilidad externa.

Con base en la periodizacién presentada, en la siguiente parte se rea-
liza un andlisis m4s detallado de la evolucién de la economia ecuatoriana.

El crecimiento econdmico

Una descomposicion del crecimiento econémico, para analizar sus prin-
cipales determinantes por el lado de la demanda, cuya metodologia se
presenta en el Recuadro N.° 1, muestra que, durante la década de los
afos setenta, el eje de la acumulacién de la economia ecuatoriana se cen-
tré en la demanda doméstica, lo cual fue coherente con la estrategia de
industrializacién. Durante el periodo de estabilizacién de la economia
(1982-1989), el eje de la acumulacién se basé en la sustitucién de las
importaciones debido a la implementacién de restricciones a las mismas
como medida para superar la escasez de divisas. Durante este lapso, tam-
bién es importante el incremento de las exportaciones. En la fase de ajus-
te estructural y crisis (1990-1999) el eje de acumulacidn se basé casi a
cabalidad en la expansién de las exportaciones. Finalmente, durante el
tltimo perfodo (2000-2007), bajo el esquema de dolarizacidn, el eje se
volvié a centrar en la expansién de la demanda interna, aunque con una
presencia importante de las exportaciones. En este lapso se observa un
proceso de “de-sustitucién de importaciones”, lo que darfa cuenta de
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danos a la produccién nacional provocados por una potencial segunda
ola de enfermedad holandesa, debido al incremento de los precios de los
principales bienes de exportacién (en especial del petréleo) en los merca-
dos internacionales a partir de 2005. Este inusitado incremento en el
flujo de divisas se destind, principalmente, al consumo de bienes impor-
tados, afectando seriamente la produccién nacional.

Cuadro N.° 1
Ecuador: descomposicién del crecimiento econémico, varios periodos (porcentajes)
Periodo Cambio PIB Demanda Sustitucién de | Exportaciones
doméstica importaciones
1970-1981 100,0 100,6 -19,2 18,6
1982-1989 100,0 -2,2 59,1 43,1
1990-1999 100,0 1,8 2,8 95,3
2000-2007 100,0 107,7 -39,4 31,7

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Recuadro N.° 1

Descomposicién del crecimiento econémico por sectores

Se sigue la metodologia de descomposicién de Chenery (1979), la cual consiste en desa-
gregar el crecimiento en cada sector de acuerdo con su empuje por el lado de la deman-
da interna, el efecto sustitucién de importaciones y el efecto crecimiento de la demanda
de exportaciones. Para este propdsito se estima la siguiente ecuacién:

(X, =X, D=a_ DO, -D_)+(a,—a,_)S +a _(F -FE_)

donde:

X ="PIB

D = demanda doméstica (= X + M — E)

S = oferta total (= X + M)

E = total exportaciones de bienes y servicios (f.0.b)
M = total importaciones de bienes y servicios (c.i.f)
a = PIB como proporcién de la oferta total (X/S)

¢ = final periodo

#-i = inicio periodo
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En cuanto a la magnitud del crecimiento, durante las tltimas dos
décadas Ecuador presenta un crecimiento del ingreso per cdpita bastan-
te bajo. La tasa de crecimiento promedio del PIB real para todo el peri-
odo analizado (1990-2007) es de apenas el 2,7% anual. Para el periodo
1988-2007, el crecimiento del PIB per cdpita fue de apenas 1,5%. Adi-
cionalmente, ha sido un crecimiento con volatilidad, principalmente en
la década de los noventa, en la que se observan ciclos recesivos cortos de
dos o tres anos de crecimiento casi nulo o negativo, seguidos por recu-
peraciones de un afio o dos hasta desembocar en la crisis de 1999. Esta
tltima implicé una reduccién en el crecimiento del PIB per cdpita (en
términos constantes) del 7,6%, seguida por una recuperacion que siguié
mostrando visos de volatilidad (Grifico N.° 1).

Grifico N.° 1 Ecuador:
PIB real (millones de ddlares del 2000) y tasa de variacién anual
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

La alta volatilidad del crecimiento econémico estd asociada con el hecho
de que el pais no ha logrado superar su condicién de exportador de bie-
nes primarios, cuya produccion genera poco empleo y es altamente vul-
nerable a las condiciones externas. La participacién en otras actividades
productivas mds dindmicas es escasa.

Siguiendo la metodologia desarrollada por Balassa (1981), que ya se
ha aplicado para Ecuador en Vos y Leén (2003), se realizé un ejercicio de
descomposicién de los principales factores que afectan la cuenta corrien-
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te de la balanza de pagos (los resultados se presentan en el Cuadro N.° 2).
Un signo positivo indica una contribucién al crecimiento del déficit exter-
no (medido en puntos porcentuales del PIB) y viceversa.

Cuadro N.° 2
Ecuador: descomposicién de los principales factores que afectan la
cuenta corriente de la balanza de pagos (1970-2005)
Hasta : 1975- | 1982- | 1985-| 1990- | 1995-| 1999-
1982 | 1985 | 1990 | 1995 | 1999 | 2005

Desde : 1971- | 1975- | 1982- | 1985- | 1990-| 1995-
1975 | 1982 | 1985 | 1990 | 1995 | 1999
Incremento observado del déficit 3,64 | 4,58 | 9,94 | -7,80 | -4,47 0,32
Shocks externos
TOTAL -2,36 2,70 | 4,52 | -2,63 | -3,42 -8,43
Deterioro términos de intercambio -6,36 L71 | 9,99 | 2,22 | 247 | -1,95
Efecto en precio de importaciones -4,77 3,37 | 8,26 | -2,98 | -2,06 0,11
Efecto en precio de exportaciones -1,59 | -1,66 1,73 5,20 | 4,53 -2,06
Shock tasas de interés 0,66 | 029 | -2,67 | -0,78 | 1,66 0,22
Efecto comercio mundial 3,34 0,70 | -2,79 | -4,07 | -7,55 -6,70
Otras variables externas
TOTAL 2,81 1,85 | 7,72 | -5,12 | -4,64 -2,01
Carga acumulacién de deuda 0,86 1,40 | 3,42 | -0,36 | -0,41 -0,56
Cambios en inversién directa 2,35 0,44 | 4,90 | -3,64 | -1,66 0,92
Cambios en remesas -0,05 0,00 | -0,10 | -1,35 | -2,63 -2,08
Cambios en transferencias ptblicas -0,34 0,01 | -0,51 0,23 | 0,07 -0,29
Acciones de politicas domésticas
TOTAL 2,51 | -8,87 | -0,64 | -0,76 | 2,45 9,37
Gasto doméstico 2,03 | 2,98 | -0,52 | -1,61 | -1,38 1,21
Contraccién del consumo 1,05 | -0,11 | -0,36 | -1,34 | -0,40 0,57
Consumo privado 0,00 | 0,26 | -0,02 | -0,69 | -0,06 0,76
Consumo de Gobierno 1,05 | -0,37 | -0,34 | -0,65 | -0,34 -0,18
Reduccién de la inversién 0,98 | -2,87 | -0,16 | -0,27 | -0,98 0,64
Inversién privada 0,00 0,00 | 0,00 [ 0,00 | 0,00 0,00
Inversién publica 0,98 | -2,87 | -0,16 | -0,27 | -0,98 0,64
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Ratios comercio 0,48 | -5,89 | -0,13 0,85 3,83 8,16
Sustitucién de importaciones -0,53 | 4,72 | 0,75 3,51 1,31 3,16
Penetracién exportaciones 1,02 | -1,17 | -0,88 | -2,66 | 2,52 | 5,00
Efectos de interaccién

TOTAL 0,68 | -0,25 | -1,65 0,71 1,13 1,40
Shock importaciones -0,27 | -0,39 | 0,07 | -0,36 | -0,05 | 0,17
Demanda / Unidades importadas -0,36 0,23 | -0,23 | -0,01 0,04 0,15
Desplazamiento / Precio 0,09 | -0,62 0,30 | -0,35 | -0,10 0,01
Shock exportaciones 0,13 | 0,00 | 0,17 | 1,00 | 1,44 | 1,27
Demanda / Unidades Exportadas 0,07 0,09 | 0,10 0,48 1,87 0,87
Penetracién / Precio 0,06 | -0,09 0,06 0,53 | -0,43 0,40
Shock deuda 0,82 0,13 | -1,89 | 0,07 | -0,26 | -0,03
Stock | Intereses 0,82 0,13 | -1,89 | 0,07 | -0,26 | -0,03
Suma de efectos 3,64 | 458 | 9,94 | -7,80 | 4,47 | 0,32

Fuente: UN / DESA.

Durante las décadas de los ochenta y noventa, los términos de intercam-
bio tienden a incrementar el déficit, en tanto que en la primera mitad de
la presente década se observa una contribucién a reducirlo (asi como a
finales de la década de los setenta). Lo anterior se explica, en especial, por
el comportamiento de los precios del petréleo, asi como por el incremen-
to en el precio de las importaciones (en especial a finales de los ochentas).
En los periodos 1995-1999 y 2000-2005, el cambio en el déficit en cuen-
ta corriente es el resultado de efectos opuestos entre el choque externo y
el ajuste doméstico; no asi en el periodo 1990-1995, cuando tanto el ajus-
te doméstico como el choque externo tienen signo negativo.

Las remesas ayudan a reducir el déficit durante todo el periodo, pero
cobran mayor importancia a finales de la década de los noventa y la primera
mitad de la siguiente década. Al contrario, otro factor externo que ha tendido
aaumentar el déficit desde finales de la década de los noventa es la penetracién
de las exportaciones. Y, durante la década actual, también se observa una de-
sustitucién de importaciones. A nivel doméstico, el gasto contribuye a incre-
mentar el déficit a finales de los afios setenta y en la primera mitad de la déca-
da actual; sin embargo, tiene el efecto opuesto en las otras dos décadas.
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El mercado de trabajo

Como se menciond con anterioridad, uno de los elementos constitutivos
de las reformas estructurales de la década de los noventa fue la reforma
laboral. Para empezar, se realizaron una serie de reformas a la legislacién
laboral, tendientes a buscar flexibilizar el mercado laboral y reducir la capa-
cidad de organizacién sindical. En 1990 se ampli6 el nimero de trabaja-
dores con que debe contar una empresa para constituir un sindicato: de 15
se pasé a treinta. También se establecieron nuevas modalidades de trabajo:
temporal, ocasional, parcial, accidental, asi como la posibilidad de trabajar
en maquilas. En la ley de trabajo a tiempo parcial, se establecié que los tra-
bajadores que se acojan a este tipo de contratacién no tendrian derecho a
adherirse a los sindicatos establecidos. Estas reformas en la década de los
noventa aumentaron los niveles de precariedad laboral en tres sentidos: una
mayor inestabilidad laboral (empleos sin contrato, u ocasionales o estacio-
nales), inseguridad laboral (sin afiliacién al seguro social) e insuficiencia
laboral (en términos de salario minimo). Las mujeres y los trabajadores ru-
rales mostraron una gran vulnerabilidad en términos laborales.

Grifico N.° 2

Ecuador: tasas de desempleo, subempleo y ocupacidn en el sector moderno (porcentajes)
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Fuente: Encuestas de empleo y desempleo del 4rea urbana. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC).
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Una muestra de ello se ve en el Gréfico N.° 2. Durante la década de los
noventa, se observa una importante reduccién del porcentaje de personas
adecuadamente ocupadas en el sector moderno respecto del total de ocu-
pados: cae de alrededor del 50% a inicios de la década a cerca del 40% en
2006. Esto tiene como correlato un incremento de los niveles de subem-
pleo (de alrededor del 49% en la década a cerca del 62% en 20006). Pero,
ademds de estas tendencias de largo plazo, también existe un componente
ciclico que da cuenta de la inexistencia de mecanismos de proteccién labo-
ral ante choques macroeconémicos o naturales. Asi, durante la crisis de
1999, por ejemplo, el porcentaje de subempleados subié del 40% al 60%.
Todo lo anterior se expresa en un mayor grado de informalidad .

Por el lado del desempleo, se observa un comportamiento estructural
creciente en el largo plazo, acompafiado de un componente ciclico que
depende de la evolucién econdémica. Durante la crisis de 1999, el desem-
pleo aumenté hasta llegar a tasas de alrededor del 14%, y de ahi en ade-
lante hay una reduccién estrechamente vinculada al ciclo econémico.

Ademis del desempleo y el subempleo generados durante el periodo
analizado, también se produce un incremento de la inseguridad laboral. El
porcentaje de ocupados que cuentan con seguro social, con trabajo perma-
nente y un contrato de asalariados en el sector publico se reduce de 35%,
60% y 25% a 27%, 37% y 20%, respectivamente, entre 1995 y 2005.

Por otro lado, el salario real tiene un comportamiento asociado al ciclo
econémico. Asi, se observa una reduccién profunda durante la crisis de
1999 vy, posteriormente, una recuperacién paulatina, durante la primera
mitad de la década del afio 2000. Dicha recuperacidn estd asociada al con-
trol de la inflacién y a una apreciacién del tipo de cambio durante el dlti-
mo periodo (Vos y Ledn, 2003).

Por ultimo, es importante resaltar que Ecuador se caracteriza por un
bajo nivel de calificacién de la fuerza de trabajo. Si se define como traba-

1 En Ecuador, el sector formal “lo componen las personas ocupadas que trabajan en estableci-
mientos con més de diez trabajadores y aquellas personas que trabajan en establecimientos de
hasta diez trabajadores, que tienen RUC (Registro tnico de contribuyentes) y llevan registros
contables completos” (INEC, 2008); mientras que el sector informal, para este estudio, se ha
asumido como aquel compuesto por el resto de poblacién ocupada.
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jadores calificados a aquellos que tienen al menos diez afos de escolaridad,
se tiene que, del total de ocupados en 2006, solo un 44% era calificado
(de acuerdo a la Encuesta de Condiciones de Vida-ECV). Una inequidad
similar se observa en términos de sexo: del total de la poblacién ocupada,
solo un 42% estd formado por mujeres.

El sistema de proteccién social
La pobreza y la desigualdad

Las tltimas estimaciones oficiales de pobreza utilizan como base de datos
a la serie de la ECV de los afos 1995, 1998, 1999 y 2006, y como medi-
da del bienestar, al consumo per cdpita de los hogares. Los resultados que
se presentan a continuacién se basan en la construccién de una canasta
bésica que también se computa de manera endégena con la informacién

de la ECV.

Cuadro N.° 3
Ecuador: evolucién de la pobreza de consumo (% de la poblacién)

1995 1998 1999 2006
Region
Costa 36,07 46,44 52,85 33,75
Sierra 41,73 42,15 51,44 40,31
Amazonia 60,57 50,04 n.d. 59,74
Area
Campo 63,00 66,75 75,05 61,54
Ciudad 23,02 28,72 36,39 24,88
Nacional 39,34 44,75 52,18 38,28

Fuente: SIISE-INEC con base en INEC, ECV. Varios afos.

Como se observa en el Cuadro N.° 3, a nivel nacional se tiene un incre-
mento de la pobreza en la segunda mitad de la década de los noventa (del
39% en 1995 al 45% y al 52% en 1998 y 1999, respectivamente), que

estuvo asociado a los efectos econémicos del fenémeno de El Nifo en
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1998, y a las crisis bancaria y financiera mundial en 1999. Luego se regis-
tra una reduccién del porcentaje de pobres durante la primera mitad de
la década siguiente (a 38% en 2006) que pudo haber estado vinculada a:
la recuperacién de la economia luego de la crisis bancaria, el incremento
en la inversidn petrolera y la subida del precio internacional del petréleo,
las remesas de los emigrantes y la recuperacién del salario real. Este com-
portamiento es similar en las tres regiones del pais. En las dreas rurales, a
diferencia de las ciudades, se tiene variaciones mds pronunciadas, con un
aumento de 12 puntos porcentuales entre 1995 y 1999, y una reduccién
de 14 puntos entre 1999 y 2006. En términos de inequidad, el coeficien-
te de Gini del ingreso pasa de 0,49 en 1995 a 0,53 en 2006: aument6 en
la década actual, a pesar de la reduccién en la pobreza.

Como se menciond con anterioridad, a partir del afio 2000, las reme-
sas constituyen un rubro importante en la economia ecuatoriana. Sin
embargo, estudios recientes muestran que las remesas no tendrian un
efecto significativo en la reduccién de la pobreza en Ecuador, y que, por
el contrario, al ser los no pobres los mayores receptores, tendrian efectos
negativos en la reduccién de la inequidad (Olivié et al., 2009).

La intervencién social

La intervencidn social en el pais puede agruparse en tres categorias: el
fomento de capacidades humanas (en especial, educacién y salud), la
inclusién productiva, y los sistemas de proteccion social. En esta parte del
capitulo se pasa revista a los sistemas de proteccién social que podrian
usarse para contrarrestar el efecto de choques macroeconédmicos. Antes de
ello se presenta una descripcién del funcionamiento del sistema de pen-
siones y la afiliacion al sistema de seguridad social’.

El principal ente encargado del sistema de pensiones y de seguridad
social es el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS). Durante la
década de los noventa, las pensiones jubilares que entregaba el instituto a

2 Una revision de los otros componentes de la intervencién social de Ecuador puede verse en
Ponce et al. (2010).
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sus afiliados se ubicaron en un promedio equivalente 2 US$ 60 mensua-
les’. A partir de la dolarizacién, las pensiones jubilares comenzaron a regis-
trar aumentos sucesivos. Desde el afio 2000 se han registrado aumentos
semestrales a las pensiones, con incrementos promedio de US$ 20 ddla-
res. Para finales de 2005, los jubilados recibian mensualmente, en prome-
dio, una pensién de US$ 300 délares. Adicionalmente, la reforma a la
seguridad social de 2004 garantiza que ningan jubilado recibird una pen-
sién inferior a US$ 90 déblares mensuales. Todo lo anterior ha implicado
un importante incremento en el poder adquisitivo de las pensiones que
reciben los jubilados del IESS, que en términos reales pasaron de US$ 38
délares en 1995 a US$ 290 délares en 2005.

Un problema fundamental respecto a la seguridad social en el pais son
sus bajos niveles de afiliacién. Adicional a esto, hay una tendencia, en la
tltima década, a una reduccién en el porcentaje de afiliados. El porcenta-
je de la poblacién econémicamente activa (PEA) afiliada al IESS, en el
drea urbana, se reduce entre 1995 y 2006, del 31% al 23%, y las mujeres
tienen tasas de afiliacién mds bajas que los hombres (Cuadro N.° 4).

Cuadro N.° 4
Ecuador: porcentaje de la PEA
afiliada al IESS en el 4rea urbana

Aios Mujeres | Hombres Total
1995 13,0 17,7 30,7
1999 13,0 9,8 22,8
2006 10,0 13,5 23,4

Fuente: ECV. 1995, 1999 y 2006. INEC.

Como ya se menciond, Ecuador es un pais caracterizado por una alta vul-
nerabilidad, tanto a la ocurrencia de eventos naturales como a los cambios
en el contexto econdmico internacional. Desde esta perspectiva, el pais
debe contar con politicas que ayuden a reducir dichas vulnerabilidades.
En este sentido, dado el actual esquema macroeconémico imperante, las
Unicas herramientas disponibles en términos de politica macro son la poli-

3 Estacifra es adaptada a los distintos tipos de cambio que se registraron en el periodo 1990-1999.

329



Juan Ponce, Sebastidn Burgos y José Antonio Sdnchez

Ecuador

tica fiscal y la politica comercial. En términos de politica fiscal, es impor-
tante que esta sea anticiclica, para lo cual se requiere movilizar recursos en
periodos de bonanza econémica para asignarlos a sostener el gasto puabli-
co prioritario en los periodos de recesién y crisis.

En relacién al tema de la proteccién social, existen programas de com-
pensacién que buscan amortiguar el impacto de los choques naturales y
macroeconémicos sobre los pobres. El programa “Bono solidario” (BS)
nacié con este objetivo. Se trataba de compensar a los hogares por la elimi-
nacién de los subsidios al gas y a la electricidad en 1998. Luego, en 2003,
el programa se transformé en el “Bono de desarrollo humano” (BDH), con
el objetivo de fomentar las capacidades de las personas, estableciendo con-
dicionalidades en educacién y salud a las familias beneficiarias (se entrega el
beneficio a las madres a cambio de que envien a sus nifios a los centros de
salud y a la escuela). A partir del mes de febrero de 2007, el monto de la
transferencia del BDH se incrementé de US$ 15 a US$ 30, y a partir de
agosto de 2009, a US$ 35 mensuales por familia. Ademds de las madres/
familias, el BDH beneficia a los adultos mayores de 65 anos de edad en
situacién de pobreza y que no tienen seguridad social, y a personas con dis-
capacidad, con la denominacién de “Pensién asistencial”, caso en que no
hay condicionalidad. Se estima que, en 2009, el programa beneficié a alre-
dedor de 1 400 000 hogares (incluyendo las “Pensiones asistenciales”).

Otro componente importante de la proteccién social en el pais son los
programas de desarrollo infantil, pero estos presentan una baja cobertura
y problemas en la focalizacién. A nivel nacional, apenas un 14% de los
nifios menores de cinco afios que pertenecen a los quintiles 1y 2 del indi-
ce SELBEN* es atendido por algtin programa de desarrollo infantil. Los
problemas de una relativamente baja eficiencia en la focalizacién de estos
programas se reflejan en las cifras del Cuadro N.° 5. Se observa que la efi-
ciencia total en la focalizacién (esto es, la relacién entre el total de bene-
ficiarios pobres y el total de beneficiarios) es de apenas el 66%. Lo ante-
rior se asocia a un error de filtracién (no pobres que reciben el beneficio)

4 Para el cdlculo de la cobertura se replicé el indice SELBEN en la ECV. Este indice se calcula
usando componentes principales no lineales y es el resultado de la combinacién de 22 variables;
toma valores de 0 a 100 (0 es para los mds pobres); se usa para seleccionar a los beneficiarios de
los programas sociales; y reciben el beneficio quienes tienen un puntaje inferior a 50,65.
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del 34%. Por otro lado, tienen una cobertura de apenas el 14% y un error
de exclusién del 54% (son pobres que no reciben el beneficio respecto del
total de nifos/as).

Cuadro N.° 5
Ecuador: eficiencia en la focalizacién de los programas
de atencién a la infancia"

Pobreza por SELBEN
Eficiencia en la focalizacién 66,0%
Filtraciéon 34,0%
Cobertura 13,8%
Error exclusién 54,4%
Error inclusién 4,5%

1V Para el cilculo de la cobertura se replicé el indice SELBEN en la ECV y se
utilizé como poblacién de referencia a los menores de cinco afios de edad que
pertenecen a los quintiles 1y 2 de SELBEN (esto es, que tienen un puntaje infe-
rior a 50,65 en el indice SELBEN).

Fuente: ECV, 2006. INEC. Elaboracién de los autores.

Como ya se sefiald, Ecuador, como algunos otros paises de América
Latina, cuenta con un programa de transferencia monetaria condiciona-
da, que consiste en la entrega de una cantidad determinada de dinero a las
familias, a cambio de que estas envien a sus nifios/as a las escuelas y a los
centros de salud. Estos programas son conocidos como programas de
fomento de capacidades humanas y buscan compensar a los pobres por los
costos en que incurren para acceder a los servicios de salud y educacién,
con el fin de garantizar su acceso. Se trata de fomentar el acceso universal
a los servicios sociales, tomando en cuenta que las intervenciones realiza-
das tnicamente desde el lado de la oferta no fueron suficientes y, por el
contrario, ahondaron las disparidades en términos de acceso a educacién
y salud. Estudios de impacto de este tipo de programas en América Latina
encuentran efectos positivos importantes en el acceso de ninas y ninos a
las escuelas, en la reduccién del trabajo infantil y en las condiciones de sa-
lud y nutricién de los nifios/as’. De la misma manera, estudios de impac-

5 Para una revision, véanse: Rawlings y Rubio (2003); Caldés, Coady y Maluccio (2004); y
Villatoro (2005).
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to del BDH en Ecuador encuentran efectos positivos e importantes en
matricula escolar (de alrededor de diez puntos porcentuales) y en reduc-
cién del trabajo infantil (de alrededor de 17 puntos porcentuales) (Schady
y Araujo, 2006; Ponce, 2007).

El BDH también presenta problemas en la focalizacién pese a los es-
fuerzos que se han realizado por utilizar el indice SELBEN como instru-
mento de focalizacién. De acuerdo con las cifras del Cuadro N.° 6, la efi-
ciencia en la focalizacién del bono es del 81%, ubicindose como una de
las mejores de todos los programas sociales. Sin embargo, todavia subsis-
ten problemas de filtracién (20%), asi como una cobertura de apenas el
48% y un error de exclusién del 25%.

Cuadro N.° 6
Ecuador: eficiencia en la focalizacién del BDH"
Pobreza por SELBEN
Eficiencia en la focalizacién 80,6%
Filtracién 19,4%
Cobertura 47,6%
Error exclusién 24,5%
Error inclusién 5,4%

1/ E] caleulo de la cobertura se realizé a nivel de hogares. Para ello se dividié el
total de hogares que tienen algtin beneficiario del BDH entre el total de hoga-
res pertenecientes a los quintiles 1y 2 del indice SELBEN.

Fuente: ECV 2006. INEC. Elaboracién de los autores.

Uno de los objetivos basicos de la reforma del programa es la creacion de
un sistema de monitoreo de la asistencia escolar y de los controles de salud
para garantizar el cumplimiento de la condicionalidad de los hogares bene-
ficiarios. En esta linea, se propone la creacién de un sistema de incentivos
para el cumplimiento de las corresponsabilidades de los hogares, junto con
la creacién de mecanismos de veeduria social. Sin embargo, hasta la actua-
lidad, no se han establecido acciones concretas en este sentido.

Por tltimo, otro componente importante de la proteccién social son
los tres programas de alimentacién con los que el pais cuenta para aten-
der a diferentes grupos de edad. El “Programa de alimentacién y nutri-
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cién en la ninez” (PANN) atiende a los nifios de 6 meses a 2 anos; el pro-
grama “Aliméntate Ecuador” (AE) estd dirigido a los nifos de 3 afios a 5
afos; y el “Programa de alimentacién escolar” (PAE) se cred para nifios de
6 a 15 afos’.

Andlisis de simulaciones de equilibrio general

Mediante el uso del modelo de equilibrio general denominado MACEPES
(véase el capitulo “Efectividad y viabilidad de politica publica frente a los
choques externos”), se generd un escenario base para el periodo 2005-2015,
mediante el cual se traza el comportamiento macroeconémico que la econo-
mia ecuatoriana ha mostrado en los dltimos afios, aunque se toma en cuen-
ta la desaceleracién de la economia a partir del afio 2009 (momento en el
cual se sigue creciendo a una tasa promedio del 4,3% por ano). Los resulta-
dos del mercado de trabajo de este escenario se vinculan con una metodo-
logia de microsimulaciones (véase el capitulo antes mencionado) a fin de
poder computar la evolucién de los indicadores de pobreza y la desigualdad’.
Para los efectos de esta seccién, se analizan los resultados de diversas simu-
laciones de choques externos y politicas publicas para el periodo 2010-2012,
realizadas una vez que se imputaron uno o varios cambios al escenario base.
Los principales resultados analizados se presentan en el Cuadro N.° 7, regis-
trados como desviaciones absolutas o porcentuales con respecto al escenario
base, y en el Cuadro N.° 8 se presenta un detalle mas pormenorizado de los
efectos en el mercado de trabajo para las simulaciones de choques externos.
En el caso de estos ultimos, las simulaciones son las siguientes:

Sim1: disminucién de un 50% del precio mundial de los principales
productos de exportacion®.

6 Un andlisis de la eficiencia en la focalizacién de estos programas se encuentra en Ponce et al.
(2010), donde la conclusién principal es que existen serios problemas de focalizacién.

7 Los pormenores de este escenario base se detallan en Ponce et al. (2010), donde también se
incluyen detalles de la informacién utilizada para realizar la calibracién del modelo, incluyendo
los aspectos vinculados a la construccién de una matriz de contabilidad social de 2005 —afio base
del modelado—.

8  Cada producto de exportacién principal representa, por lo menos, el 5% de las exportaciones
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- Sim2: aumento de un 50% del precio mundial de los alimentos’.

- Sim3: aumento de un 50% del precio mundial del petréleo.

- Sim4: disminucién de un 50% del influjo de capital desde el resto del
mundo.

- Sim5: disminucién de un 50% del influjo de remesas de los emigran-
tes.

Los choques externos simulados tienen pertinencia para el caso ecuatoria-
no dado que, como se vio en secciones anteriores, el pais atin tiene una
alta dependencia del precio del petréleo y otros productos primarios en
los mercados mundiales (entre ellos los alimentos), asi como de las reme-
sas y de los flujos de capital desde el resto del mundo®.

La caida en el precio mundial de los principales productos de expor-
tacion (Sim1) se reflejaria en una reduccién en el volumen de las expor-
taciones de los productos mds vendidos en los mercados internacionales
de 8,6%, en promedio, para el periodo 2010-2012. Esta reduccién de las
exportaciones, a su vez, se expresa en una caida del PIB real de 6,1%. La
economia ecuatoriana tiene una gran dependencia de la exportacién de
petréleo y de productos agricolas, esto hace que cualquier choque exter-
no de precios en estos productos tenga grandes repercusiones en el PIB,
ya que las exportaciones de este tipo de bienes equivalen a casi el 75% del
total de las exportaciones.

Por el lado de las cuentas fiscales, dada la regla de cierre utilizada", la
caida en las exportaciones se ajusta a través de un incremento en las tasas

totales. Se incluyen los agricolas, petréleo crudo, productos de pescado elaborado y refinados de
petréleo, que juntos representan aproximadamente el 78% del total de exportaciones del pais.

9  El consumo de alimentos de los hogares representa aproximadamente el 25% del consumo pri-
vado total. Para el caso de esta simulacién, se seleccionaron todos los productos alimenticios
consumidos por el sector privado: agricolas, ganaderos, camarén y pescado, carne, elaborados
de pescado, aceites, licteos, productos de la molinerfa, azicar, otros alimentos manufacturados
y bebidas.

10 Aunque el actual Gobierno ha impuesto una serie de restricciones a las salidas de capital (como
impuestos y otros), se consideré interesante simular una salida de flujos de capital dado que his-
toricamente ha sido un factor de inestabilidad econdmica en el pais.

11 Se decidié utilizar una regla de cierre de disciplina fiscal. De acuerdo con esta, el balance fiscal
se mantiene fijo como porcentaje del PIB mediante un ajuste de la recaudacién por medio de
variaciones en la tasa impositiva al ingreso de los hogares (dentro de los cuales se contabilizan
las empresas).
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impositivas, que llevarfa a un aumento desmesurado e inviable en la recau-
dacién tributaria (41% del PIB). La caida en las exportaciones también
afecta negativamente a las cuentas externas: el déficit se incrementa poco
mds de cinco puntos del PIB. Dada la regla de cierre utilizada en este caso,
el ajuste se da por la via de una depreciacion sustancial del tipo de cam-
bio real. La caida de los precios de las exportaciones del pais genera una
reduccién de los niveles de ahorro interno, especialmente del ahorro del
Gobierno, que, en términos absolutos, se reduce en un 21,3%, lo que
afecta directamente a los niveles de inversion.

La desaceleracién productiva tiene repercusiones en los salarios del sec-
tor informal, donde hay una caida de 19%. De igual manera, se registra
una caida en los niveles salariales del mercado de trabajo formal, en la
medida que sube el desempleo (ver Cuadro N.° 8).

La disminucién en los niveles de ingreso promedio en los mercados de
trabajo formal e informal afecta directamente a los niveles de pobreza. La
incidencia de la pobreza y la extrema pobreza aumentan en nueve y cua-
tro puntos porcentuales, respectivamente. El coeficiente de Gini del ingre-
so per cépita de los hogares aumenta en 0,002 puntos, debido a la caida
en el ingreso promedio de los trabajadores no calificados (27%), que es
mucho mayor a la caida del ingreso de los trabajadores calificados (17%).

Un aumento del precio mundial de los productos alimenticios (Sim2)
tendria un efecto positivo en las exportaciones, en la medida que se incre-
mentaria la cantidad de alimentos producidos para la exportacién. Sin
embargo, tendria el efecto contrario por el lado de las importaciones, que
caerfan mucho més de lo que aumentarian las ventas al resto del mundo.
Como el nivel de exportaciones de alimentos es mayor al de las importa-
ciones, se esperarfa un efecto positivo en el PIB real de poco menos de
1%. Este aumento en las exportaciones y en el PIB representa, a su vez,
una mayor capacidad de ahorro de la economia, lo cual se expresa en un
aumento en la inversién. Asimismo, otro efecto importante se da a través
de un incremento en los ingresos laborales (7,9%), lo cual genera un au-
mento del consumo de los hogares (4,1%).

Por el lado de las cuentas fiscales, la reduccién de las importaciones
tendria un impacto negativo en la recaudacion tributaria, la cual dismi-
nuirfa en alrededor de 3,3 puntos.
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En relacién al mercado laboral, este choque tiene un efecto positivo en
los niveles de empleo tanto en el sector formal como en el informal.
Adicionalmente, el ingreso laboral promedio aumenta para todos los tra-
bajadores; sin embargo, el incremento es mayor entre los informales y los
no calificados, segmentos para los cuales hay mds flexibilidad de ajuste
salarial. Esto genera una reduccién de la desigualdad (el Gini se reduce en
0,002 puntos), y de la pobreza y pobreza extrema (que se reducen en tres
y 1,6 puntos porcentuales, respectivamente).

El aumento del precio del petrdleo (Sim3) afecta positivamente a las
exportaciones petroleras. Lo cual, a su vez, tiene un efecto en el PIB total,
asi como en sus distintos componentes: las importaciones, la inversién y
el consumo de los hogares. Por otro lado, se afectan negativamente las
importaciones de derivados de petréleo. Esto hace que el cambio total en
cuenta corriente, asi como en el PIB, no sea tan fuerte como se esperaria.
Asimismo, una entrada grande de divisas generada por este tipo de cho-
que podria ocasionar una apreciacion del tipo de cambio real comprome-
tiendo a la produccién nacional mediante una suerte de “enfermedad
holandesa”. Es por todo ello que el incremento neto en el PIB real es de
apenas 0,02%. Si a esto se suma el hecho de que el sector petrolero no es
intensivo en mano de obra, el efecto neto en empleo es negativo (decrece
en 1,2%). Debido a que el ajuste del balance del Gobierno se da median-
te las tasas impositivas, la entrada de divisas producto de las exportacio-
nes petroleras genera ingresos al Gobierno, con lo cual se deben reducir
las tasas tributarias de impuestos directos, presentdndose un efecto en la
recaudacién similar a la simulacién anterior. El incremento en las expor-
taciones de petrdleo genera mayor capacidad de ahorro en la economia,
en especial en relacién al ahorro fiscal, con lo cual crece la inversién en
un 12%. Esta suerte de “enfermedad holandesa”, que se experimentaria
con el aumento de los precios del petrdleo, provoca que la demanda de
mano de obra se reduzca, en especial en el mercado formal de la econo-
mia (la demanda de empleo disminuye en 3,6% en el mercado formal,
mientras que en el mercado informal lo hace en un 0,2%). Por otro lado,
el incremento en la produccién petrolera se asocia a un incremento en los
ingresos salariales. Dicho aumento es mayor entre los trabajadores forma-
les (7,9%) que entre los informales (1,7%), con lo cual se registra una
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pequena alza de la desigualdad en la distribucién de los ingresos laborales
y de los hogares. El efecto empleo y distribucién priva en el sentido de que
hay un muy pequefio aumento de la pobreza; aunque, medida con la linea
de pobreza extrema nacional, mds bien hay una caida marginal, en cuan-
to aumentaron los ingresos de los hogares pobres.

Una salida de flujos de capital hacia el resto del mundo (Sim4) gene-
rarfa una depreciacién del tipo de cambio real en alrededor de tres pun-
tos. La salida de capitales también tiene un efecto en el ahorro, cuya res-
triccién termina teniendo un efecto negativo en la formacién bruta de
capital fijo de aproximadamente 6,5%. El rezago productivo que se gene-
ra ocasiona una disminucién de la demanda de mano de obra en todos los
sectores, acompafada de una reduccién en los niveles salariales (en nive-
les de alrededor de 1% en todos los sectores). Es decir, se trata de un cho-
que completamente recesivo, que repercute en un aumento de los niveles
de pobreza en un punto porcentual, no obstante los indices de desigual-
dad permanecen casi inméviles. Por el lado de las cuentas fiscales, la caida
en la produccién y los ingresos hace necesaria una pequena subida de las
tasas impositivas para aumentar la recaudacién fiscal y financiar al Go-
bierno.

El dltimo choque macroeconémico analizado es una reduccién de las
remesas desde el resto del mundo (Sim5). En este caso, se tiene una reduc-
cién en los ingresos de los hogares y con ello una reduccién del consumo
final de aproximadamente 3%. Al haber una reduccién del consumo de
los hogares se afecta a la absorcién interna, la cual, a su vez, genera una
ligera reduccién del PIB real en 0,36%. Es importante mencionar que, en
Ecuador, las remesas no estdn focalizadas exclusivamente en los hogares
pobres; por el contrario, aparentemente una mayor cantidad de las reme-
sas se va hacia hogares no pobres (Olivié et al. 2009). Si bien se ha com-
probado que en Ecuador los hogares receptores de remesas destinan estas
transferencias al consumo corriente y especialmente al suntuario, también
se encuentra casos en que las remesas se emplean en actividades de inver-
sién. Si a esto se suma la reduccién general en los ahorros privados, en el
caso de la simulacidn se tiene una reduccién de la inversion de un 3%. Por
el lado de la cuenta fiscal, la reduccién de la produccién tendria un efec-
to negativo en los ingresos fiscales, forzdndose al Gobierno a tener que
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aumentar la recaudacién para financiarse. Por el lado de las cuentas exter-
nas, una reduccién en las remesas tendria un efecto importante en el aho-
rro externo como porcentaje del PIB, y para equilibrar el sector externo
debe haber un depreciacién cambiaria de 5,5%. Este choque se asocia a
una reduccién en los ingresos laborales en general, aunque los efectos son
mds marcados para los informales (en relaciéon a los formales) y los no
calificados (en relacién a los calificados). Todo lo anterior se expresa en un
aumento de la inequidad (el Gini del ingreso familiar per cépita se incre-
menta en 0,002) y ello, pero principalmente la caida de los ingresos labo-
rales se reflejan en aumentos de la pobreza de 1,5 puntos, y de la extrema
pobreza, cercano a un punto.

Habiéndose analizado los resultados de los choques externos, resulta
interesante evaluar también el impacto simulado de diversas politicas que
podrian contribuir a aminorar sus impactos adversos. En este caso, se se-
leccionaron y analizaron politicas ptblicas que pueden tener un impacto
de reduccién de la pobreza y desigualdad, y que son acordes con el tipo
de intervenciones que prioriza el Gobierno de Ecuador. Las simulaciones
de politica se listan a continuacidn:

- Sim6: subsidio de un 50% ad valérem de los alimentos comprados
por los hogares'.

- Sim7: subsidio de un 50% al consumo intermedio de petréleo crudo
y refinado.

- Sim8: transferencia del Gobierno a los hogares en situacién de pobre-
za —asociada con el evento de tener dentro de sus miembros a nifios en
edad de asistencia escolar—.

- Sim9: transferencia del Gobierno a los hogares en situacién de pobre-
za —asociada con el hecho de tener dentro de sus miembros a indivi-
duos de 65 afios 0 mas—.

- Sim10: subsidio temporal de desempleo por parte del Gobierno a los
individuos no calificados en condicién de pobreza, que representa el
87% del ingreso laboral promedio de los no calificados.

12 El efecto de las simulaciones se da en los sectores de bienes agricolas, ganaderfa, camarén y pes-
cado, carne, elaborados de pescado, aceites, licteos, molineria, azticar, otros alimentos manufac-
turados y bebidas.
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Ante una situacién de choque externo, es altamente probable que el Go-
bierno adopte una politica de subsidios a los alimentos de consumo bdsi-
co de los hogares pobres. Dicha politica (segin Sim6) generaria un
aumento en el consumo privado de 1,7%. Por otro lado, el subsidio repre-
senta un incremento en el gasto del Gobierno de alrededor de 11%. Para
compensar dicho incremento, el Gobierno tiene que variar las tasas impo-
sitivas de tal forma que aumente la recaudacién tributaria en dos puntos
del PIB. Precisamente, la subida de las tasas impositivas a los hogares no
pobres incide en los niveles de ahorro para financiar la inversién, lo que
resulta en una caida del PIB real de 1,5% (ver Cuadro N.° 7).

El consumo de alimentos representa un importante componente del
consumo total de los hogares pobres, con un coeficiente de Engel de 0,87
(calculado con base en la ECV 2006). Es por ello que, en respuesta al sub-
sidio, el consumo de los hogares aumenta significativamente, pero esto no
logra sacar a la produccién de su retroceso.
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Cuadro N.° 8
Ecuador: principales resultados del mercado de trabajo en las simulaciones
de choques externos realizadas (2010-2012)
(variacién respecto al escenario base)”

| Sim1 | Sim2 | Sim3 | Sim4 | Sim5
Empleo
Hombres 1,1 0,7 -1,2 -0,1 0,3
Mujeres 0,6 0,3 -1,3 0,0 0,1
Calificados 0,0 0,0 -1,0 0,0 0,0
No calificados 1,5 0,9 -1,4 -0,1 0,4
Formal 2,3 1,6 -3,6 -0,1 0,7
Informal 0,2 0,1 -0,2 0,0 0,0
Ingreso laboral promedio
Hombres -19,6 8,8 3,9 -1,8 2,1
Mujeres -20,4 8,7 9,7 -1,2 -2,3
Calificados -17,3 8,4 5,0 -1,5 -1,8
No calificados 27,7 9,8 9,3 -1,7 -3,5
Formal -20,4 7,9 8,0 -1,4 -2,5
Informal -18,9 10,7 1,7 -1,9 -1,6
Tasa de desempleo
Hombres -1,6 -1,1 1,8 0,1 -0,5
Mujeres -0,9 -0,5 2,6 -0,1 -0,2
Calificados 0,0 0,0 2,0 0,0 0,0
No calificados -2,6 -1,5 2,5 0,1 -0,7
Formal -2,6 -1,5 4.4 0,1 -0,7

1/ La variacién con respecto al escenario base es porcentual, excepto para la tasa de desempleo para la
cual se usa el cambio absoluto en puntos.
Fuente: MACEPES de Ecuador.

Por otro lado, esta politica genera un aumento en los niveles de empleo
(1,27%), principalmente de los sectores productores de alimentos que
ven incrementada su demanda, con lo cual se producen importantes efec-
tos en la pobreza y la extrema pobreza, que disminuyen en 4,1% y 2,5%,
respectivamente. También se percibe una disminucién modesta de la desi-
gualdad del ingreso laboral y el ingreso familiar per cdpita.
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La aplicacién de un subsidio al consumo intermedio de petréleo (Sim?7),
por su parte, tendria efectos recesivos similares al subsidio analizado con
anterioridad, precisamente por el impacto fiscal que llega a estrujar la inver-
sién. El auge productivo en los sectores mds intensivos en el uso de petréleo
como insumo, sin embargo, si bien no es lo suficientemente grande como
para reflejarse en un aumento absoluto de la produccién, genera un efecto
empleo modesto. Este tlltimo, a pesar de que el ingreso laboral promedio cae,
pareciera ser lo suficientemente grande como para traducirse en un aumen-
to del ingreso de los hogares y en reducciones pequenas de la pobreza.

Las dos simulaciones de transferencias del Gobierno a los hogares tini-
camente varfan en términos del porcentaje de cambio. Para determinar
estos porcentajes de cambio, sin embargo, se desarrollaron microsimula-
ciones aritméticas (véase el capitulo “Efectividad y viabilidad de la politi-
ca publica frente a los choques externos”) con datos de la ECV, y en este
sentido, las dos simulaciones de transferencias se pueden asociar con, res-
pectivamente, la educacién (Sim8) y una pensién no contributiva para los
adultos mayores (Sim9). En las microsimulaciones aritméticas se transfie-
ren US$ 25 por nifio viviendo en condicién de pobreza, en el caso de
Sim8, y US$ 67 por individuo de 65 anos o mds viviendo en condicién
de pobreza, en el caso de Sim9. Por la poblacién afectada, la transferencia
en Sim8 es mucho mayor.

Como se vio anteriormente, Ecuador cuenta con el BDH que, a su
vez, tiene dos tipos de transferencias. El primer tipo se refiere a transferen-
cias a madres, con la condicién de que envien a sus nifos a la escuela. El
segundo tipo se refiere a transferencias a las personas con discapacidad y
ancianos (“Pension asistencial”). La simulacién que se presenta en el pri-
mer caso (Sim8) consiste en una transferencia a los hogares pobres con
nifios en edad escolar, bajo el supuesto de focalizacién perfecta y adicio-
nal al BDH. El primer efecto es un incremento en el ingreso de los hoga-
res: con el mayor efecto entre los hogares pobres urbanos (8,5%) debido
a que en ellos se concentra el grueso de hogares con ninos en edad esco-
lar. Normalmente, dicho efecto ingreso se expresa también en un aumen-
to de los niveles de consumo de los hogares.

Por otro lado, la transferencia implica un aumento del gasto de Go-
bierno de 8,3%, que requiere de un incremento en la recaudacién tributa-
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ria con respecto al PIB de 0,4 puntos, para incrementar el ingreso del
Gobierno en la misma magnitud y mantener el balance fiscal. Esto impli-
ca que, a pesar del estimulo que recibe el consumo de los hogares pobres,
producto de la transferencia, el consumo de los hogares no se incremente
de manera notable, por el impacto en los ingresos de los no pobres. El efec-
to estrujamiento sobre la inversidn que ocasiona el impacto fiscal es
modesto, y la produccién termina contrayéndose 0,1%. El empleo tampo-
co muestra cambios notables, pero si se observa un descenso del salario la-
boral promedio. Sin embargo, la transferencia se ve reflejada en un aumen-
to en el ingreso de los hogares pobres, que resulta en reducciones de la inci-
dencia de la pobreza, de 2,1%, y de la extrema pobreza, de 2,9%. En cuan-
to a la siguiente simulacién (Sim9), los impactos son, en términos genera-
les, los mismos, aunque las magnitudes son relativamente menores, por la
diferencia en la magnitud de los cambios simulados, como se acoté.

Finalmente, el subsidio temporal al desempleo de los no calificados en
condicién de pobreza (Sim10) significaria un incremento en los ingresos
de hogares de las personas con esta condicién, asi como un aumento en el
consumo privado de alrededor de 0,1%. El efecto del subsidio en la pobre-
za es favorable; sin embargo, es menor al de las dos transferencias analiza-
das con anterioridad, y no se justificarfa, debido a su altisimo costo fiscal.

Con base en este andlisis, de las politicas puablicas estudiadas, los sub-
sidios a los alimentos tendrfan los mayores efectos de reduccién sobre la
pobreza. Le siguen, en orden de importancia, las transferencias monetarias
del Gobierno a los hogares pobres, principalmente cuando la poblacién
meta estd vinculada con la edad escolar.

Habiéndose analizado de forma aislada los choques externos y las
politicas, resulta interesante determinar en qué medida el impacto de los
principales choques externos desfavorables (caida de los precios interna-
cionales y salida de capitales) pueden ser aminorados por las politicas
simuladas que mds repercuten en la reduccién de la pobreza (subsidio a
los alimentos y transferencias monetarias). Desde esta perspectiva, se
evaluaron las siguientes combinaciones:

- Sim11: Sim1 combinada con Sim6.
- Sim12: Sim1 combinada con Sim8.
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- Sim13: Sim1 combinada con Sim9.
- Sim14: Sim4 combinada con Sim6.
- Sim15: Sim4 combinada con Sim8.
- Sim16: Sim4 combinada con Sim9.

Respecto a las simulaciones que combinan la caida de los precios internacio-
nales de las exportaciones y las politicas publicas de subsidios a los alimen-
tos y las transferencias monetarias a hogares pobres (Sim11-Sim13), no se
encuentran efectos importantes que compensen el choque en la esfera de la
produccién. En relacién a los niveles de pobreza, se encuentra que estas poli-
ticas si permiten compensar el efecto negativo del choque macroeconémico.
Respectivamente, se produce un alivio en el crecimiento de la pobreza de
3,4, 1,6 y 1,7 puntos porcentuales, para cada una de las politicas de protec-
cién social. Obviamente, en este caso, tanto por el efecto del choque como
por el costo de financiar las politicas, el impacto fiscal hace que las politicas
sean poco viables tal y como estdn simuladas, puesto que requerirfan, para
su financiamiento, incrementos de los niveles de recaudacién tributaria
sobre el PIB superiores a cinco puntos.

Por su parte, se habia indicado que una salida de 50% de los flujos
de capital provoca una caida de 6,5% en los niveles de inversion real en
la economia. Al agregar el efecto de las politicas, como es de esperar, la
caida de la inversién se acrecienta por el impacto fiscal, que no deja de
ser significativo (lo que se expresa en necesidades de incremento de los
niveles de recaudacién de entre 11% y 20%). Asi, los niveles de inver-
sién con la aplicacidon de subsidios bajan en alrededor de 17 puntos por-
centuales, mientras que las politicas de transferencias provocan caidas de
alrededor de 7%. Todo esto, como es de esperar, se refleja en caidas adi-
cionales del PIB, principalmente cuando se hace uso del subsidio. Como
contrapunto, los efectos del choque en los niveles de pobreza se ven mds
que compensados por las politicas sociales —a diferencia que con el cho-
que anterior, para el cual el efecto solo se compensa parcialmente—.
Cuando el choque golpea a la economia, la incidencia de la pobreza
aumenta en 0,6%, mientras que la aplicacién de las politicas genera una
baja de la incidencia de la pobreza de 2,1%, 2,5% y 1%, en cada una de
las simulaciones en anilisis.
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Conclusiones y recomendaciones de politica

Ecuador es un pais caracterizado por altos niveles de vulnerabilidad, tanto
en relacion a choques macroeconémicos externos, como respecto a cho-
ques naturales; asi como en lo referente al funcionamiento de sus institu-
ciones. Los primeros, los choques externos, han sido objeto de un andli-
sis exhaustivo de este capitulo.

Entre los choques externos mds importantes que han afectado a la eco-
nomia ecuatoriana se tienen las caidas en los precios internacionales de los
productos de exportacién (en especial el petréleo); las salidas de capital,
incluyendo las reducciones en el acceso a fuentes de financiamiento inter-
nacional; y, recientemente, como resultado de la crisis econémica mun-
dial, una disminucién en el flujo de remesas desde el exterior. En este
capitulo se ha analizado el efecto que dichos choques tienen en la econo-
mia ecuatoriana, la pobreza y la desigualdad.

Como es ampliamente conocido, estos choques suelen afectar en
mayor medida a las poblaciones pobres y vulnerables. Con el objetivo de
contrarrestar los efectos en la pobreza y la desigualdad, por tanto, un pais
debe contar con politicas de proteccién social. De hecho, las simulacio-
nes de choques externos presentadas permiten verificar la alta vulnerabi-
lidad de la economia ecuatoriana con relacién a las exportaciones de ma-
terias primas y a los precios de sus principales exportaciones de bienes en
el mercado mundial.

La alta dependencia de la economia ante cambios en los precios interna-
cionales de las materias primas tiene que terminar con el aprovechamiento de
los excedentes de recursos que provoca el alza de los precios internacionales
de los bienes exportados, con el objetivo de generar un desarrollo endégeno
con arrastre productivo interno e incorporacion de valor. Es decir, se debe
reducir la dependencia de la produccién de bienes de bajo valor agregado.

Otro componente de la vulnerabilidad de la economia ecuatoriana
tiene que ver con su dependencia frente a fuentes exdgenas de ingreso. La
disminucién de los flujos de dichas fuentes hacia el aparato econémico
provoca severas crisis.

Mientras se mantenga esta alta vulnerabilidad, se requerird de politicas
sociales que ayuden a aminorar los efectos de cualquier choque externo, en
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especial en variables sociales como la pobreza y la desigualdad. Inspirados
en la existencia de algunos programas de proteccién social, también se
simularon medidas de compensacién ante los choques externos.

Se determind que una reduccién de los precios internacionales de los
principales productos exportados afecta directamente a los niveles de pro-
duccién, empleo, salarios, pobreza y desigualdad. La implementacién de
subsidios y politicas de transferencias condicionadas ayudan a contrarres-
tar los efectos sociales de los choques, pero con un elevado costo fiscal.

Es indudable que la implantacién de subsidios y transferencias hacia
los pobres ayudan a contrarrestar los efectos negativos de los choques
macroecondmicos en la pobreza. Sin embrago, estas politicas deben com-
binarse con politicas de mds largo alcance destinadas a la generacién de
capacidades (especialmente en educacién y salud) y a la inclusién produc-
tiva. Solo de esta forma se podrdn aminorar los efectos negativos de los
choques externos y poder contar con reducciones substanciales de la
pobreza, sin tener que incurrir en un alto costo fiscal en el largo plazo.

Respecto a la salida de capitales, los efectos negativos del choque en lo
social también son compensados por la politica de subsidios y transferencias.
Al igual que en el anterior, en este caso se requiere de un importante esfuer-
zo fiscal. En ninglin momento las combinaciones de los choques macro con
la politica social tienen efectos positivos en el crecimiento econémico.

En las simulaciones realizadas, las politicas imputadas se financiaron
mediante aumentos en la carga tributaria hacia los hogares no pobres.
Esta es una de las opciones. El Gobierno actual ha planteado, adicional-
mente, otras alternativas de financiamiento, entre ellas: la movilizacién
del “ahorro nacional”, como por ejemplo los recursos de la reserva mone-
taria de libre disponibilidad que el Banco Central tiene en el exterior; la
venta de bonos a la institucién que administra la seguridad social; o
recurrir a fuentes externas de financiamiento (como el BID, la CAF y,
posteriormente, el Banco del Sur). Lamentablemente, las dos primeras
fuentes alternativas de financiamiento no se pueden simular mediante el
MACERPES. La tercera opcién, por otro lado, no aparece como la mds
prioritaria por el Gobierno. Sin embargo, la estrategia de movilizar el
ahorro interno (fondos de la reserva internacional y de la institucién que
administra la seguridad social) pareceria estar dando buenos resultados
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en el financiamiento del déficit fiscal en el corto plazo, aunque no parez-
ca ser una medida sostenible en el largo plazo, ni garantice capacidad de
respuesta ante posibles choques futuros.
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