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Sostenibilidad de los gobiernos
auténomos descentralizados
municipales en el Ecuador: 2010-2016

Gabriela Cordova*
Karla Meneses* *

Resumen

Este articulo revisa la sostenibilidad de los 221 GAD municipales en el pais, en-
tendida como la estabilidad en sus cuentas presupuestarias y su capacidad de en-
deudamiento, durante el periodo 2010-2016. A partir del andlisis de los ingresos,
gastos y de los indicadores financieros de la metodologia de Evaluacién Bésica
Municipal del Banco de Desarrollo, en conjunto con la revisién de los perfiles de
pobreza y de inequidad, se identifican a los municipios cuyos indicadores mues-
tran solidez de forma permanente y que pueden considerarse sostenibles, al tener
la salud financiera necesaria para enfrentar posibles nuevos financiamientos y me-
jorar las condiciones de vida de su poblacién.

Palabras claves: GAD municipales, estructura de ingresos y gastos, sostenibilidad,
evaluacidn bdsica municipal

* Docente investigadora de la Universidad de las Américas (Quito). Méster en Economfia por
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales y mdster en Microfinanzas y Desarrollo por la
Universidad de Alcald de Henares. gabriela.cordova@udla.edu.ec

** Docente investigadora de la Universidad de las Américas (Quito). Mdster en Economia del
Desarrollo con énfasis en politicas macroeconémicas por la Universidad Nacional de Costa Rica.
karla.meneses@udla.edu.ec
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Introduccién

El estudio de las finanzas de los gobiernos auténomos descentralizados
(GAD) municipales se torna cada vez mds importante, no solo por las nue-
vas tareas que estas entidades estin asumiendo en el marco de la descentra-
lizacién del Estado, sino también por la importancia de su sostenibilidad
financiera, especialmente en épocas donde el gobierno central posee me-
nores recursos para las transferencias correspondientes. La capacidad de los
municipios para obtener recursos propios o de lograr la autofinanciacién
se vuelve vital en épocas de austeridad fiscal y de reduccién de los precios
del petréleo, cuyo efecto en los denominados “ingresos no permanentes”
modifica los montos de transferencias no solo a los GAD municipales, sino
también a los provinciales y parroquiales.

En este articulo se hace un andlisis del perfil financiero de los 221 muni-
cipios del Ecuador, con el objetivo de estudiar la sostenibilidad de los gobier-
nos locales, entendida como la estabilidad en sus cuentas presupuestarias, en
el periodo 2010-2016. Para ello, se utiliza la metodologfa de evaluacién bé-
sica municipal (EBM), desarrollada por el Banco de Desarrollo (BDE), que
permite, a través de la estimacién de varios indicadores, tener una visién glo-
bal de la situacién municipal y de esta forma fortalecer su gestién financiera.'

La primera parte del articulo muestra un perfil general de las munici-
palidades, mediante la revisién de los principales indicadores econémicos
y sociales disponibles. En una segunda parte se analiza la estructura y evo-
lucién de los ingresos y gastos presupuestarios, con énfasis en la dependen-
cia de las transferencias, balance fiscal y estructura de gastos. En el tercer
apartado se realiza un andlisis comparativo de los indicadores financieros
de la EBM, para definir los municipios cuyos indicadores son estables y
por ende se pueden definir como sostenibles durante el periodo de anlisis.
Por dltimo, se presentan las consideraciones finales respecto al estado de
los GAD municipales en el pais, durante el periodo de estudio.

1 La metodologia EBM, desarrollada en 2009, analiza la situacién municipal a través de cuatro
componentes de gestion: financiero, administrativo, social y prestacién de servicios publicos. Su
principal objetivo es identificar las dreas de mejora municipal, especialmente aquellas en las que el BDE
puede brindar asistencia técnica y financiamiento. Ver https://consulta.bde.fin.ec/at/Documentos/

metodologia.pdf
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Perfil general de los GAD municipales en el Ecuador

En esta seccidn se presenta un breve andlisis de los principales indicadores
econdémicos y sociales de los 221 municipios del pais disponibles (valor
agregado total y per cdpita, principales actividades productivas, pobreza
por ingreso y coeficiente de Gini), de acuerdo con el tamafio de su pobla-
cién. Para ello se han conformado seis estratos poblacionales clasificados
segin los pardmetros del Ministerio de Finanzas, donde el estrato 1 es el
mds pequefo (hasta 9999 habitantes) y los estratos 5 y 6 corresponden
a los de mayor tamano, con hasta un millén de habitantes y mds de un
millén de habitantes, respectivamente.” Dado que, a nivel productivo, los
ultimos datos disponibles de las cuentas cantonales del Banco Central del
Ecuador corresponden a 2017 y que se dispone de informacién financiera
a nivel municipal nicamente hasta el ano 2016, este articulo analiza ex-
clusivamente el periodo 2010-2016.

A partir de esta estratificacion poblacional se observa que la mayor parte
de los GAD municipales (70%) posee una poblacién menor a los 50 000 ha-
bitantes; es decir, se localiza en los tres primeros estratos y aglutina al 18,4%
de la poblacién del pais. El estrato 3 (entre 20 000 y 49 999 habitantes)
concentra a la tercera parte de los gobiernos municipales (y el 13% de la
poblacién). La mitad de la poblacién nacional se encuentra en 65 munici-
pios de los estratos 4 y 5. Por su parte, el estrato mds grande en términos de
poblacién (estrato 6), agrupa al 0,9% de los municipios (Quito y Guayaquil)
y alrededor del 32% de la poblacién.

A nivel regional, la Sierra concentra el mayor niimero de municipali-
dades (92, que representan el 41,6% del total), seguido por la Costa con
85 municipios (38,5%). El Oriente y la region insular presentan el menor
ndmero de municipios, con participaciones del 18,6% y 1,4% respectiva-
mente (grifico 1). También se observa que la estructura interna segin es-
tratos difiere; los estratos de mayor poblacién tienen una mayoria de GAD

2 Los estratos se clasifican a partir de la poblacién del afio 2016: estrato 1 desde 1 hasta 9999
habitantes; estrato 2 entre 10 000 y 19 999; estrato 3 de 20 000 a 49 999; estrato 4 de 50 000 hasta 99
999; estrato 5 de 100 000 habitantes hasta 1 millén, y estrato 6 mds de 1 millén de habitantes. Cabe
sefialar que la distribucién de los GAD municipales en los diferentes estratos se mantiene si se utilizan

los datos de la poblacién de 2017.
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de la Sierra y Costa, mientras que los mds pequenos, en términos poblacio-
nales, estin compuestos por los municipios del Oriente y la regién insular.

Griéfico 1. Distribucién de los GAD municipales por regién y estrato poblacional

Insular 3

Oriente - 41

0 20 40 60 80 100
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Fuente: INEC.

Respecto a los indicadores sociales, se cuenta con la informacién a nivel
cantonal de la incidencia de la pobreza (en relacién con la linea base)® y de
la desigualdad, medida a través del coeficiente de Gini,* para el ano 2014.
La incidencia de la pobreza es la proporcién de la poblacién pobre (medida
por ingresos) frente a la poblacién total. Una persona se considera pobre
si su ingreso total per cédpita es inferior a la linea de pobreza determinada y
actualizada anualmente por el Insticuto Nacional de Estadistica y Censos

(INEC).

3 Lalinea de pobreza por consumo se calcula a partir de la Sta ronda de la Encuesta de Condiciones
de Vida (noviembre 2005-octubre 2006) y a partir de 2007, se actualiza mediante el Indice de Precios
al Consumidor (IPC). Para diciembre de 2014, la linea de pobreza se ubicé en USD 81,04 mensuales
por persona (INEC, 2014).

4 El coeficiente de Gini es una medida de desigualdad de ingresos, que muestra la forma en que
se distribuye el ingreso per cdpita entre los habitantes de la poblacién. Su valor fluctta entre cero,
igualdad perfecta, y uno, ausencia de igualdad (INEC, 2014).
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El grafico 2 muestra que el porcentaje de pobres de todos los estratos
de los GAD municipales, a excepcién del estrato 6 (Quito y Guayaquil),
superan al indicador nacional, que en 2014 se situd en 22,49%. Las ma-
yores tasas de pobreza (superiores al 43%) se encuentran en los estratos de
menor tamafio poblacional y representan un tercio de los municipios del
pais. En estos municipios, la mitad de los hogares tienen ingresos inferiores

a los USD 81,04 mensuales por persona.

Grifico 2. Incidencia de la pobreza de los GAD municipales por estrato poblacional
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Las regiones con mayores niveles de pobreza por ingreso son el Oriente y
la Sierra, donde el porcentaje de personas pobres es del 55% y 41%, res-
pectivamente (hay que considerar que Isabela, Santa Cruz y San Cristdbal,
en Galdpagos, no presentan datos de pobreza). El infograma 1 muestra la
distribucién de los municipios por estratos e incidencia de la pobreza. Los
tres gobiernos municipales con mayores niveles de pobreza del pais son
Taisha (90,9%), Huamboya (85,1%) y Tiwintza (85,3%), todos en la pro-
vincia de Morona Santiago. Por su parte, en los estratos 6y 5 se encuentran
los gobiernos municipales con menor porcentaje de poblacién pobre del
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pais: Durdn (9,5%), en la provincia de Guayas, y las municipalidades de
Ruminahui y Quito, en la provincia de Pichincha, con el 9,9% y 11,2%
respectivamente.

Infograma 1. Distribucién de los GAD municipales por estrato
poblacional e indicadores sociales*
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Aunque se encuentra un patrén en el que los cantones mds pequefios son
los de mayor incidencia de pobreza, en la desigualdad no se identifica un
patrén claro, como se observa en el infograma 2. Las municipalidades con
mayor desigualdad en términos del ingreso per cdpita familiar, medida por
el coeficiente de Gini, son Samborondén (0,491) y Tena (0,483), ambos
en el estrato 4, Logrofo (0,466) del estrato 1 (en la provincia Morona San-
tiago) y Sucta (0,447) del estrato 3. Estos GAD superan a la desigualdad
nacional, que en 2014 se situé en 0,466. Los municipios de menor des-
igualdad se encuentran en la provincia del Guayas y son Salitre (0,258) del
estrato 4, Balao (0,259) del estrato 3 e Isidro Ayora (0,260) del estrato 2.
A nivel de regiones, los resultados son similares a los de pobreza: el Oriente
se mantiene como la regién con mayor desigualdad en 2014, seguida por
la Sierra y la Costa.
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Infograma 2. Coeficiente de Gini, por estrato poblacional y regién
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En cuanto a los indicadores econémicos, la tasa de crecimiento pro-
medio anual del valor agregado real (VA) fue del 3% en el periodo 2010-
2016. Sin embargo, existen marcadas diferencias a nivel de cada estrato po-
blacional, con tres estratos creciendo y tres decreciendo. El valor agregado
aumenté en los estratos 3, 5 y 6, siendo el 3 (que agrupa a un tercio de los
municipios) el de mayor crecimiento promedio anual con el 6,5%. Le sigue
el estrato 6y 5 con 4,7% y 4,2% respectivamente. Por su parte, los estratos
1 y 4 presentan decrecimientos superiores al 5%, mientras que el estrato 2
muestra un menor decrecimiento, con una tasa del -0,6% (tabla 1).

5 Como se menciond, el Banco Central del Ecuador publica las cuentas cantonales en términos
nominales por lo cual se utilizé el deflactor del PIB total para obtener los valores reales (o a precios de
2007) de todos los cantones.
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Tabla 1. Valor agregado total y per cépita promedio y tasas de crecimiento por 1/
calculada como la tasa de crecimiento geométrica del periodo.

Valor agregado promedio Valor agregado P er capita
P . promedio
ol‘centaje
Estratos
olthe- | B dela TC VA TCVA
GAD poblacién . Millones N USD )
nales Millones promedio  USD/ per cdpita
(2016) USD 2007/ .
USD 2007 anual hab hab promedio
real 1/ . anual 1/
Estrato 1 43 1,6% 25,3 18,6 -6,4% 3955,1 2902,2 -8,0%
Estrato 2 44 3,8% 40,8 29,8 -0,6% 3009,1 2197,2 -3,5%
Estrato 3 67 13,9% 127,2 92,0 6,5% 3752,6 2718,6 2,9%
Estrato 4 39 16,1% 284,4 208,0 -5,0% 4291,0 3145,9 -9,1%
Estrato 5 26 33,0% 973,2 705,7 4,2% 4653,1 3384,6 -0,9%
Estrato 6 2 31,6% 18894,0 13680,2 4,7% 7554,9 5478,0 1,6%

Fuente: Banco Central e INEC.

El valor agregado real per cdpita también muestra un crecimiento anual
promedio positivo de 1,4%, en el periodo analizado. A nivel de estratos, las
tasas de variacién mantienen su tendencia, pero cambian sus niveles. Por
ejemplo, los estratos 1 y 4 muestran una mayor reduccién promedio anual
con tasas de -8% y -9,1%. Cabe sefalar que el valor agregado per cdpita real
del estrato 1 supera al de los estratos 2 y 3 (USD 2902 frente a USD 2197
y USD 2719 de 2007, respectivamente), debido a que en este segmento se
encuentran municipios cuya principal produccién proviene de la explota-
cién de petrdleo (como Cuyabeno) y el suministro de electricidad (como
Sevilla de Oro y El Chaco). El estrato 3 presenta un aumento promedio
anual del 2,9% por persona y en promedio cada habitante genera alrededor
de USD 2719 reales (o del afio 2007); mientras que en el estrato 4, el valor
agregado por persona se contrajo a una tasa de 9,1% anual y en promedio
cada persona generd alrededor de USD 427 de 2007 mds que el estrato 3.

El infograma 3 muestra la distribucion de los municipios por estrato y valor
agregado promedio en el periodo de andlisis. Este grafico, al igual que los
anteriores, excluye los municipios de Guayaquil y Quito. Como se indicé,
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estos son los mds grandes en términos poblacionales (estrato 6) y generan el
mayor valor agregado bruto real.® Se observa que los GAD municipales de
mayor generacién de VA se concentran en los estratos 5 y 4, es decir en los de
mayores niveles poblacionales (33% y 16% respectivamente). Cabe anotar
que el VA del gobierno municipal La Joya de los Sachas (estrato 3), en la pro-
vincia de Orellana, es mayor que el de Cuenca (tercer municipio con mayor
poblacién), debido a que alrededor del 95% de su valor agregado proviene
de la explotacién de petréleo (en especial del campo Sacha).

Infograma 3. Distribucién de los GAD municipales por estrato poblacional y valor
agregado promedio real*
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* Para facilitar la lectura del grifico, se excluye los GAD municipales del estrato 6 (Quito y Guayaquil), cuyos valores
agregados son los més altos, 14 640 y 12 721 millones de délares de 2007, respectivamente.
Fuente: Banco Central e INEC.

Los municipios de Quito y Guayaquil (estrato 6) son los que generan la
mayor parte del VA del pais (alrededor del 47%) y concentran al 32% de la
poblacién nacional. En términos de crecimiento productivo, Quito mues-
tra un mayor dinamismo, con una tasa de crecimiento promedio anual del
5,3%; mientras que Guayaquil presenta una tasa menor de 3,7%. Sin em-

6 El valor agregado de Guayaquil y Quito en promedio supera los doce mil millones de délares
de 2007.
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bargo, las dos municipalidades tienen similitudes en las ramas de actividad
principales, aunque con diferente orden. Las tres principales en Quito son
las actividades profesionales e inmobiliarias (19%), la manufactura (18,5%)
y la administracién publica (15,2%); mientras que en Guayaquil la manu-
factura (21,3%) es la de mayor importancia, seguida por las actividades
profesionales e inmobiliarias (14,6%) y la construccién (14,4%).

Durante el periodo de andlisis, el patrén de crecimiento es voldtil,
incluso con marcados decrecimientos para algunos cantones, que en su
mayoria son pequenos. Ademds, se observa que los niveles de pobreza son
elevados en la mayoria de las municipalidades de los estratos pequenos y
medianos (1, 2 y 3). Esto impone desafios importantes a la gestién presu-
puestaria municipal, que apunta a mejorar las condiciones del cantén, asi
como a las capacidades de planificacién y ejecucién. A continuacidn, se
analiza la estructura de las finanzas publicas y su potencial para contribuir
a mejorar las condiciones socioeconémicas de sus habitantes.

Andlisis y evolucién de las finanzas de los GAD municipales

Esta seccidn analiza la estructura y evolucion de los ingresos y gastos de las fi-
nanzas de los GAD municipales. En el apartado de ingresos, se distinguen tres
componentes que caracterizan su estructura: dependencia de las transferencias,
ingresos propios y fuentes de financiamiento. Ademds, se observa el margen de
acci6n a partir de rubros inflexibles a la baja y gastos social y de infraestructura.

Altos niveles de dependencia fiscal de los GAD de las

transferencias del gobierno central

Los ingresos municipales se clasifican en cuatro partidas generales (1) pro-
pios; (2) transferencias corrientes provenientes de Estado; (3) de capital y
(4) fuentes de financiamiento. La participacion de estas cuatro partidas ge-
nerales refleja una alta dependencia fiscal de las transferencias que reciben
los municipios del gobierno central. Los datos mds recientes disponibles
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Grifico 3. Evolucién de los ingresos municipales, segtin fuente
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Griéfico 4. Estructura promedio 2010-2016
(Millones de délares reales)
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senalan que para el ano 2016, las transferencias representaron el 50% de
los ingresos, de estas el 42% corresponden a transferencias de capital y una
proporcién mucho menor (8%) son transferencias corrientes; la segunda
fuente principal de ingresos son las fuentes de financiamiento” (30%) y al
final estdn los ingresos propios (20%) generados en promedio en todos los
municipios. Esta estructura se mantiene a lo largo del periodo con baja
variabilidad entre los anos (grificos 3 y 4).

Ademds de una estabilidad en la estructura de los ingresos municipales,
la alta dependencia fiscal de los recursos provenientes del gobierno central
—que a su vez depende de los ingresos petroleros— no se traduce en cambios
drdsticos en la evolucién de las transferencias recibidas y encuentran en
las fuentes de financiamiento el amortiguador cuando estos ingresos caen.
Por ejemplo, la fuerte tendencia a la baja de los ingresos petroleros a partir
del 2012 y con mayor fuerza después del 2014, se reflejan en un freno al
crecimiento en las transferencias y un marcado aumento en las fuentes de
financiamiento (graficos 5y 6).

Grifico 5. Evolucién de las transferencias, fuentes de financiamiento
e ingresos petroleros
(Millones de délares reales)

2000 5000
==
s N\
B 1500 L7 N 4000 a
S S 5]
s ~ 3000 3
81000 N g
= S 2000 &
% \. -, 8
[y (&}
2 200 1000 &
© <
=
0 0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Transferencias totales = = = |ngresos petroleros

Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE y BCE.

7 Las fuentes de financiamiento comprenden: crédito publico, saldo de caja, cuentas pendientes
por cobrar, transferencias pendientes por cobrar, anticipos contractuales, empleados y otros.
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Grifico 6. Fuentes de financiamiento
(Millones de ddlares reales)
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Griéfico 7. Evolucién de las transferencias corrientes y de capital
(Millones de délares reales)
1429 1458 1464 1443
313 321
271 294
138 118 17
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Transferencias corrientes e====Transferencias de capital

Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE y BCE.
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Ademis, en promedio, el crecimiento real de todas las fuentes de ingresos
de los GAD es elevada, en especial de las fuentes de financiamiento (15%) y
de las transferencias corrientes (13%). Las mds sensibles al comportamiento
de los precios del petrdleo son las transferencias de capital; por ejemplo, en
2015 el crecimiento de esta partida cay6 aproximadamente en 11,7%, pero
se compens6 rdpidamente con un crecimiento del 11,6% en 2016. Por el
contrario, en los ingresos propios o generados por autogestion, la tasa es mds
modesta (9%) (grafico 7).

Dada la alta importancia de las transferencias (corrientes y de capital)
en los ingresos municipales, se debe conocer que el marco legal que regula
las transferencias tanto para los GAD municipales como provinciales es el
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentrali-
zacién (COOTAD), aprobado en octubre de 2010. En dicho Cédigo se
establece que la asignacién de los recursos por concepto de transferencias a
todos los GAD corresponde al 21% de los ingresos permanentes y el 10%
de los ingresos no permanentes del presupuesto general del estado (PGE).
Se diferencian dos componentes, el primero (componente A) entrega los
recursos que por ley se les asigné a cada uno de los GAD en el ano 2010;
el segundo componente (B) se distribuye entre los GAD considerando
criterios territoriales, socioeconémicos y de gestién (recuadro 1).

Recuadro 1. Determinantes de las transferencias a los GAD

La férmula que determina el componente B depende de siete criterios:

e Tamafio de la poblacién: asigna mds recursos a los GAD con mayor poblacién.

e Densidad de la poblacién: asigna mayores recursos a aquellos GAD con menor
densidad poblacional.

e Necesidades bsicas insatisfechas jerarquizadas (NBI): asigna mds recursos a los
GAD con mayor incidencia de pobreza.

e Logros en el mejoramiento de los niveles de vida: asigna mayores recursos a los
GAD que reducen en mayor medida la pobreza por NBI.

e Esfuerzo fiscal: mide el esfuerzo que realiza un GAD para generar ingresos pro-
pios. Asigna mds recursos a los GAD que realizan mayor esfuerzo fiscal.

*  Esfuerzo administrativo: en funcién de capacidad de cobertura del gasto corrien-
te del GAD con sus ingresos totales.

e Cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y del Plan de Desarrollo
del GAD: asigna mds recursos a los GAD que presentan mayores avances en el
cumplimiento de sus metas.
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El peso que se le asigna a cada criterio es variable y supone un crecimiento
paulatino del esfuerzo fiscal y cumplimiento de metas, reduciendo el peso
de la evolucién del NBI y densidad poblacional. Sin embargo, esta ponde-
racién estd en continuo debate (grafico 8).

Griéfico 8. Ponderadores de distribucién de los criterios del monto B, segtin afios
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Nota: cada columna corresponde a los afios desde 2014 hasta 2021.
Fuente: SENPLADES (2015), Registro Oficial N° 21 (junio, 2017).

Si bien existen criterios sobre la asignacidn, las estadisticas disponibles no
permiten diferenciar los montos A y B, segtin GAD. Las estadisticas pu-
blicadas por la entonces Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
(SENPLADES), ofrecian datos agregados, para la totalidad de los GAD pro-
vinciales, municipales y parroquiales. Segtin estas cifras, el monto B en el afio
2011 (afo en el que se comenzaron a aplicar estos criterios de asignacién)
representaba tnicamente el 6% de las transferencias recibidas, mientras que
para el afio 2014 este monto incrementé su participacion al 29%.

Si bien en términos generales existe una alta dependencia fiscal, hay
marcadas diferencias entre los GAD. Si se clasifican los GAD segtn niveles
de dependencia en tres categorias a) mds del 69%; b) entre 69% y 41%
y; ¢) menos del 41% y se los asocia con la regién geografica, se identifi-
can las siguientes caracteristicas. Los GAD del Oriente estin concentrados
principalmente en la categoria de dependencia mds alta; el 41% de ellos
en esta regién estdn clasificados en el mayor nivel de dependencia. Por el
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contrario, en los GAD de la Sierra y Costa, la concentracién en la categoria
alta es menor al 20%; ademds, es la que mds se reduce entre 2010 y 2016

(grifico 9).

Grifico 9. Incidencia segiin regién del nivel de dependencia de los ingresos municipales
a las transferencias del gobierno central
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.

La diversidad de niveles de dependencia entre los municipios se ilustra en el
infograma 4. En ¢l se observa el porcentaje que representan las transferencias
totales del gobierno central frente a los ingresos totales para el afio 2016. En
general, los GAD mds grandes en términos poblacionales tienen los niveles
de dependencia comparativamente menores. Aqui se ubican Quito y Gua-
yaquil; ademds destacan Sanborondén y Daule, con los valores mds bajos de
este indicador. Por el contrario, los municipios pequenos se caracterizan por
tener una alta participacién de las transferencias en los ingresos. Sobresalen
los GAD de Taisha y Pablo Sexto, ambos del Oriente (infograma 4).
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Infograma 4. Peso de las transferencias totales en los ingresos totales de los GAD
municipales, seglin tamafo, por regién (2016)
En porcentaje
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.

Finalmente, los ingresos propios son la partida menos representativa y, por
tanto, limitan la independencia fiscal y margen de maniobra de los muni-
cipios para gestionar sus partidas de gastos. Ademds, las fuentes de finan-
ciamiento, que son el rubro con mayor crecimiento, sirven como efecto
amortiguador considerando una estructura fiscal con alta dependencia de
transferencias y baja generacién de ingresos propios.

En relacién con los ingresos propios, este rubro estd compuesto por los
ingresos tributarios y no tributarios que, en promedio, tienen un peso simi-
lar. No obstante, a lo largo del periodo de estudio, se observa un sostenido
incremento de los ingresos tributarios. En la partida de los ingresos no tribu-
tarios, las tasas® son las de mayor peso, con alrededor del 60% de este rubro.

La participacién de los ingresos propios (con relacién a los totales)
difiere entre municipios; sin embargo, de 2010 a 2016, la participacién
promedio pasé de representar el 9,6% al 12,9%. Entre estos mismos afos,
el total de GAD con una participacién de los ingresos propios en los totales

8 Las principales tasas que generan ingresos son: aseo publico y recoleccién de basura y servicios
técnicos y administrativos.
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menor al 10% también se redujo de 142 a 96 respectivamente. Aunque la
participacién de este rubro es baja en la mayoria de los municipios, hay
cantones con marcadas diferencias. Este es el caso de Sanborondén con la
mayor participacién, superior al 48%, y Taisha, donde los ingresos propios

apenas alcanzan el 1% del total (tabla 2).

Tabla 2. Participacién de los ingresos propios en los ingresos totales

de los GAD municipales
GAD

Diez municipios con mayor participacién de ingresos propios

GAD Municipal de Samborondén

GAD Municipal de Salinas

GAD Municipal de Rumifahui

GAD Municipal de Azogues

GAD Municipal de Francisco De Orellana
GAD Municipal de Ambato

GAD Municipal de Marcelino Mariduena
GAD Municipal de Playas

GAD Municipal de Atacames

GAD Municipal de Loja

Diez municipios con menor participacién de ingresos propios

GAD Municipal de Archidona
GAD Municipal de Eloy Alfaro
GAD Municipal de Pichincha
GAD Municipal de Sucumbios
GAD Municipal de 24 de Mayo
GAD Municipal de Yacuambi
GAD Municipal de Huamboya
GAD Municipal de Sozoranga
GAD Municipal de Penipe
GAD Municipal de Taisha
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2010

55,8
25,6
35,8
30,6
11,2
24,7
16,1
14,8
19,8
42,4

3,3
2,7
1,3
3,9
2,2
1,3
2,3
2,2
1,3
1,4

2016

47,8
39,9
35,7
35,1
35,0
34,4
32,9
31,9
30,5
29,9

3,5
3,2
3,1
3,0
2,6
2,0
1,9
1,7
1,6
1,0
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Los ingresos por financiamiento estdn formados por: crédito publico,
saldo de caja, cuentas pendientes por cobrar, transferencias pendientes por
cobrar y anticipos contractuales, empleados y otros. El mds relevante en
esta cuenta es el saldo de caja, que corresponde a ingresos por el valor
sobrante disponible en cajas generales y bancos al término del ejercicio
fiscal anterior. Representa aproximadamente el 50% de las cuentas por
financiamiento. La evolucién de esta cuenta mostré una clara tendencia
al incremento en los anos 2015 y 2016, periodos en el que los ingresos
petroleros se redujeron notablemente (grafico 10).

A modo de conclusién, se observa que las finanzas publicas de los
GAD municipales se caracterizan, aunque con marcadas diferencias, por
una alta dependencia de sus ingresos respecto a las transferencias del go-
bierno central, una muy baja capacidad de generar ingresos propios y una
fuente de ajuste via financiamiento. Esta estructura fiscal hace vulnerables
la sostenibilidad de las finanzas publicas y limita su capacidad de alcance
para lograr mejoras con base a esfuerzos auténomos.

Griéfico 10. Evolucién de la participacién de las fuentes de financiamiento
en los ingresos totales e ingresos petroleros
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.
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b. Evolucién de los tipos de gasto

Los mecanismos de generacién de ingresos tienen distintas fuentes de
destino de gastos que, segtn el sistema de registros, se agrupan en cin-
co grandes rubros: (1) gastos corrientes (remuneraciones, transferencias,
intereses de la deuda, compra suministros y materiales); (2) gastos de
capital (adquisicién de bienes muebles e inmuebles, inversiones y trans-
ferencias de capital ); (3) servicios de la deuda; (4) inversiones financieras
y; (5) pasivo circulante.

El balance general del saldo de las finanzas puablicas municipales es
superavitario a lo largo del periodo de estudio y, por tanto, los ingresos al-
canzan a cubrir las necesidades de gasto de los municipios (grifico 11). Sin
embargo, como se sefiald, es una estructura de ingresos altamente vulnera-
ble y dependiente de los recursos del gobierno central, con baja autonomia
municipal. Un indicador relevante en la salud fiscal de los GAD y sefial de
vulnerabilidad es que, si bien en promedio el superdvit en el periodo de es-
tudio es de 12% de los ingresos totales, cuando se calcula el saldo solo con
ingresos propios, el resultado se invierte y es altamente deficitario, cercano
al 80% de los ingresos totales. Aunque hay diferencias entre municipios,
ninguna municipalidad logra cubrir sus gastos con los ingresos propios.

Griéfico 11. Resultado presupuestario como porcentaje de los ingresos totales
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.
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Grifico 12. Crecimiento promedio de los distintos rubros de gastos
y evolucién absoluta
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.

Grifico 13. Estructura de gastos promedio 2010-2016
(Millones de dédlares reales)
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Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.
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Los resultados superavitarios de las finanzas municipales se acompafian
de una tasa de crecimiento promedio de los gastos cercana al crecimiento
reportado por los ingresos, 7,5% y 8% respectivamente, como promedio
del periodo (grifico 12).

Aunque algunos rubros de gasto, como las inversiones y pasivos, reportan
tasas elevadas, la participacién en la estructura total de gastos es baja (me-
nos del 5%), mientras que los rubros con mayor participacion reportan un
crecimiento similar al promedio o por debajo, como los gastos de capital
y corrientes. Esta estructura de gastos se mantiene relativamente estable,

Grifico 14. Estructura de gastos totales 2010 y 2016, segtin destino del gasto

2010
B Gastos corrientes Gastos de capital
M Servicios de la deuda M Inversiones
M Pasivos
2016
Il Gastos corrientes Gastos de capital
W Servicios de ladeuda I Inversiones
M Pasivos

Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE.
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y consistente con la mayor participacién de las fuentes de financiamiento
comentada en la seccidn anterior, los gastos destinados al servicio de la
deuda aumentaron (grafico 14).

Flexibilidad del gasto municipal y destino de
gasto social y en infraestructura

El andlisis de la estructura de gastos en las finanzas publicas puede ser abor-
dado desde diferentes enfoques, uno de ellos es estimar el peso que tienen
los rubros de gasto de dificil reduccién. En este grupo destacan los destina-
dos al pago de intereses de las deudas adquiridas y las remuneraciones a los
trabajadores. Una estructura de gastos con un alto porcentaje de destinos
ya comprometidos limita el margen de maniobra y traslada las presiones
de reduccién hacia los destinos més flexibles y que, en términos politicos,
implican una menor presion si se decide modificarlos. En general este es el
caso de los gastos en inversién social e infraestructura. Si bien los gastos en
estos rubros son mds flexibles, también pueden ser una herramienta politica
para posicionar a los alcaldes que buscan una reeleccién (Mejia y Meneses,
2019). Las dificultades de reducir gastos comprometidos y gestionar los
rubros que politicamente puedan beneficiar a los jerarcas resaltan la impor-
tancia de conocer c6mo ha sido la evolucién de estos dos tipos de gastos.

En relacién con los gastos comprometidos y, por tanto, con menor
flexibilidad para reducir en momentos de austeridad estdn las remunera-
ciones y pagos de intereses. Entre 2010 y 2016 ambos rubros representan,
en promedio, el 19,5% vy si se incluyen las remuneraciones que reciben
los trabajadores que realizan obras de inversién, este indicador es cercano
al 39%.

Si se analiza este componente segin tamafio de municipios y se usan
los estratos definidos por la contabilidad que realiza el Ministerio de Fi-
nanzas, se encuentra que existe un posible patrén entre el tamano y el peso
de estos rubros en la estructura de gastos. Es decir, los municipios mds
pequeiios son mds propensos a tener un mayor nivel de gastos comprome-
tidos y de dificil reduccién y, por tanto, un menor margen de maniobra
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en escenarios de austeridad fiscal (infograma 5). Lo contrario ocurre en los
municipios mds grandes, como Quito y Guayaquil, donde el peso de estos
gastos es de 14% y 22%, respectivamente para el afo 2016.

Infograma 5. Participacién de los gastos en remuneracién y servicios de deuda en los
gastos totales (2016)
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Nota. Los circulos reflejan el tamafio poblacional de cada GAD.
Fuente: Ministerio de Finanzas y BDE.

Siguiendo la metodologia de Mejia y Meneses (2019) para identificar los
gastos sociales (servicios bdsicos’) y de infraestructura (vial y mejoramiento
de espacios publicos') se encuentra que el destino de los gastos a ambos
rubros es alto, principalmente para infraestructura. Este esquema es pre-
visible, toda vez que dentro de las competencias municipales, este es el
rubro en el que los jerarcas tienen mayor autonomia y poder de decisién.
En promedio ambos tipos de gastos representan aproximadamente el 40%
de los gastos totales.

9 Los servicios basicos incluyen: agua potable, alcantarillado, aguas subterrdneas, desechos sélidos,
salud, educacién y electricidad.

10 La infraestructura incluye: cementerios, mercados, terminales de buses, edificaciones agro-
pecuarias.
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Al igual que todas las partidas de gastos e ingresos que se han do-
cumentado en este trabajo, la participacién de estos componentes en los
gastos totales varia significativamente segiin municipio, aunque pareciera
haber un patrén que sefiala que es mayor en los GAD de menor tamano
poblacional (grifico 11). Por ejemplo, el peso de la inversién social en los
municipios mds grandes fue en promedio del 16%, mientras que alcanzé
el 20% en los GAD mds pequenos. Por su parte, estos indicadores son del
14% y 29% para la inversién en infraestructura.

Infograma 6. Participacion de los rubros de inversién social y de infraestructura en los
gastos totales, segin tamafio de los GAD (2016)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y BDE.

A partir de la revisién de la estructura de ingresos y gastos se concluye que
en el periodo analizado los ingresos y gastos crecen de la mano (en cuanto
a gastos, este aumento se explica en mucho por las mayores inversiones y
en cuanto a ingresos, por fuentes de financiamiento y el crecimiento de
transferencias corrientes). No obstante, el margen de accién de los GAD
se relaciona con su tamano. Esto hace que las municipalidades pequefas
tengan mds restringido su presupuesto (por su menor flexibilidad y mds
dependencia del Estado), mientras que GAD grandes son mds indepen-
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dientes y su estructura de gastos es mds flexible. Se registra, entonces, un
sostenido superdvit en las finanzas municipales en el periodo de andlisis.
Sin embargo, esta salud presupuestaria es altamente vulnerable y depen-
diente de los recursos provenientes del Estado.

Sostenibilidad de los GAD municipales medida

por su autonomia financiera

En esta seccién se utiliza la metodologia de “Evaluacién Bésica Municipal”
(EBM), desarrollada por el Banco de Desarrollo!' y empleada en Meneses
y Cérdova (2018). Su principal objetivo es brindar una visién global de la
gestién municipal. En este caso, se utilizan siete de los ocho indicadores
relativos a la gestién financiera (se excluye la “Incidencia gasto de inversién
recurrente” por no contar con informacién). Se valora los indicadores con
tres pardmetros: “Alto”, “Medio” y “Bajo”, cuya forma de cdlculo o medi-
cién es diferente para cada indicador. Adicionalmente, se asigna un color
del seméforo a cada uno de los pardmetros, segtin el resultado alcanzado
(BDE, 2010). Por ejemplo, un indicador con un pardmetro “Alto” (color
verde) implica que su resultado es mejor o superior al definido como estdn-
dar; de igual forma, un pardmetro de color amarillo, representa un resulta-
do intermedio (respecto a los estdndar) y finalmente, uno “Bajo” o de color
rojo muestra un menor resultado del indicador analizado (BDE, 2010). A
continuacién, la tabla 3 detalla los siete indicadores analizados respecto a
la gestidn financiera municipal, de acuerdo con la metodologia del BDE.
En términos generales, los resultados de los siete indicadores financieros
disponibles muestran que la situacién financiera de los gobiernos municipales
ha mejorado en el periodo analizado (grafico 12). Por ejemplo, en el caso de la
autosuficiencia minima, se observa que cada vez mds municipalidades son ca-
paces de cubrir su gasto de personal con sus ingresos propios y que se catalogan
en los pardmetros “altos” (pasa de 42 en 2010 a 77 en 2016, es decir el 35%
de los GAD). De igual forma, se observa una reduccién de los municipios con
indicadores bajos (ingresos propios financian menos del 66% del gasto de re-

11 Mayor detalle en https://consulta.bde.fin.ec/At/Documentos/metodologia.pdf
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Tabla 3. Indicadores financieros, descripcidn, forma de cdlculo
y criterios de evaluacién

Indicador

1. Autosuficiencia
minima

2. Autosuficiencia
financiera

3. Ahorro corriente

4. Dependencia

5. Eficiencia del
ingreso de capital

6. Limite del

servicio de deuda

7. Limite del stock
de deuda (1)

Forma de célculo

(Ingresos propios/
remuneracién) x100

Ingresos propios/ gastos
corrientes x100

(Ingresos corrientes/ gastos
corrientes y produccién)
x 100

[(Trans. corriente+trans.
capital)/ (Ingreso total-
fuentes de financiamiento)]
x 100

(Gastos de capital e
inversién/ ingresos de

capital) x 100

[(Servicio de la deuda)/
(Ingreso total-fuente de
financiamiento)] x 100

[Pasivo total/ (Ingre-
so total - fuente de
financiamiento)] x 100

Ciriterio de evaluacién

Alto Medio Bajo
% de gastos de personal financiados por
ingresos propios

Menos del

0,
100% 66%

66 al 99%

% de gastos corrientes financiados por
ingresos propios

Menos del

0
70% 44%

44 al 70%

% de gastos corrientes financiados por
ingresos corrientes

Menos del
0, 0,
100% 83 al 99% 83%
. Mayor al
0,
Menor o igual al 85% 90%
Invertido ma- Menor al
0,
yoral879% o0 A 80%

Servicio de la deuda

Menor o igual
al 20%

Mayor al
0,
20 al 30% 30%

Nivel de endeudamiento

Mayor al

0,
Menor al 50% 80%

50 al 80%

(1) No disponible para el periodo de estudio, solo se cuenta con informacién de 2015 y 2016.

Fuente: Tomado de la metodologia empleada en la matriz de evaluacién bédsica municipal del Banco del Estado

(https://consulta. bde.fin.ec/At/FiltrosReporteEbmPaspx).
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Descripcién de los indicadores en la tabla 3

1. Autosuficiencia minima: mide el porcentaje de los gastos de personal finan-
ciado con ingresos propios (impuestos, tasas y contribuciones, ventas de
bienes y servicios, rentas de inversiones, multas y otros ingresos).

2. Autosuficiencia financiera: es el porcentaje de los gastos corrientes y de
produccién que se financian con ingresos propios.

3. Ahorro corriente: mide el porcentaje de los gastos corrientes y de produc-
cién que se financian con ingresos corrientes (entre ellos impuestos, fondos
de la seguridad social, tasas y contribuciones, venta de bienes y servicios,
transferencias, rentas de sus inversiones y multas tributarias).

4. Dependencia: calcula el grado de dependencia de los GAD municipales
de las transferencias (corrientes y de capital), respecto a los ingresos totales
menos los ingresos de financiamiento.

5. Eficiencia del ingreso de capital: porcentaje de los gastos de capital e inver-
sién cubiertos por los ingresos de capital.

6. Limite de servicio de deuda adquirida: mide el peso del servicio de la deuda
(amortizacidn e intereses) en el ingreso total sin incluir financiamiento.
Segtin el articulo 125 del Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas
Pablicas, no debe superar el 25%.

7. Limite del stock de deuda (1): es el peso del pasivo total (suma del pasivo
de corto y largo plazo del balance de situacién financiera) sobre el ingreso
total sin ingresos de financiamiento. Es decir, el saldo total de la deuda
publica respecto a sus ingresos totales anuales, sin incluir financiamiento.
Segin el articulo 125 del Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas
Pablicas no debe superar el 200%.

muneraciones) al pasar de 133 en el 2010 a 91. Sin embargo, el hecho de que
casi la mitad de las municipalidades (46%) presenten indicadores bajos es una
sefial de alerta, sobre todo para los de menor indicador (por debajo del 9%),
como Yacuambi (en la provincia de Zamora), Taisha (en Morona Santiago)
y Pichincha (en Manabi). Por su lado, los de mejor desempeno en 2016 son
Quito, Samborondén y Daule (con indicadores superiores al 500%).
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Grifico 15. Indicadores financieros municipales

2010 2016
Autosuficiencia
financiera
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40%
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2010 2016
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2010 2016
Ahorro
corriente

2010 2016
Dependencia

2010 2016
Eficiencia del
ingreso de
capital

2010 2016 | 2015 2016
Limite de servicio | Stock de deuda
de deuda
adquirida

¥ Alto Medio  ®Bajo

Fuente: Ministerio de Finanzas y BDE.

La evolucién también es favorable para el indicador de autosuficiencia fi-
nanciera, que mide la capacidad de los municipios de financiar los gastos
corrientes con ingresos propios. En este caso los municipios que presentan
indicadores altos (financian mds del 70%) casi se duplican, al pasar de 42
en 2010 a 81 en 2016. De igual forma que el indicador de autosuficiencia
minima, la mejora se replica en el aumento de los GAD con indicadores
medios y la reduccién de los indicadores bajos (financian menos del 44%),
que representan alrededor del 35% de los municipios en 2016.

Uno de los indicadores que presentan el mayor porcentaje de mejora
es el ahorro corriente, donde la mayor parte de los GAD (67%) presen-
tan un indicador alto, es decir pueden financiar los gastos corrientes con
ingresos corrientes. Cabe recordar que los ingresos corrientes incluyen a
las transferencias, de las cuales los municipios tienen alta dependencia. En
2016, Quito, Francisco de Orellana y Daule son las municipalidades que
presentan los mayores indices.

Como se menciond, una de las caracteristicas de los GAD es su alta
dependencia fiscal y baja capacidad para generar ingresos propios, toda vez
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que, en el periodo de andlisis, el 54% de los ingresos correspondié a trans-
ferencias (corrientes y de capital) recibidas por el Estado. Sin embargo, los
criterios de valoracién utilizados por el BDE en el indicador de “Depen-
dencia” sefialan que la dependencia de las transferencias es baja, es decir
no cumple el nivel estdndar. En este caso, la lectura del indicador “Baja”
muestra una alta dependencia y por ende vulnerabilidad de las finanzas
municipales, cuando este indicador supera el 90%. Con estos pardmetros,
se observa una reduccién de la dependencia entre 2010 y 2016, al pasar
de 119 municipios a 56 respectivamente. Las municipalidades de mayor
dependencia en 2016 son Taisha (98,9%) en Morona Santiago; Yacuambi
(96,4%) en Zamora Chinchipe y, Sozoranga, en Loja, con el 96,1%. Por el
contrario, los municipios de Guayas y Pichincha son los de menor depen-
dencia: Samborondén (27%), Daule (34,3%) y Rumifahui con el 36,9%.

En el periodo de anlisis, el indicador de eficiencia del ingreso de capi-
tal muestra que la mayor parte de los GAD (59% en 2010 y 89% del total
de municipios en 2016), contaron con los suficientes ingresos para cubrir
su gasto de inversién y capital. Los de mayores indices, en 2016, son las
municipalidades de Ruminahui, Samborondén y San Miguel de los Ban-
cos, que superan en todos los casos el 300%.

En cuanto al peso de la deuda en las cuentas municipales, se cuenta con
dos indicadores: el de limite del servicio de la deuda y el de limite del stock de
deuda. En general se observa un bajo servicio de la deuda (amortizacién e in-
tereses), ya que ninguna municipalidad, en 2016, supera el umbral del 20%
establecido por el BDE. Cabe anotar que este limite del indicador “Alto” es
mis estricto que el limite del 25% establecido por el Cédigo Organico de
Planificacién y Finanzas Publicas en 2016. Los GAD de mayores indices
son Milagro y Machala (ambos con 12,8%) y San Jacinto de Yaguachi con
el 11,5%. Es decir, presentan un interesante margen de capacidad de endeu-
damiento. Por dltimo, en cuanto al stock de la deuda, cabe senalar que no se
cuenta con informacién para todo el periodo de andlisis, pero se cuenta con
la informacién de pasivos totales del Ministerio de Finanzas para los anos
2015y 2016, con los cual se realizaron las estimaciones. De forma adicional,
Unicamente se cuenta con informacién del afio 2016 de 218 GAD (no se
cuenta con datos de los municipios de 24 de Mayo, Muisne y Quinindé).
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Si bien no se cuenta con la informacién de 2010, se puede revisar la
evolucién del stock de deuda entre 2015 y 2016, que muestra un aumento
de los niveles de endeudamiento de las municipalidades (mayores al 80%),
que pasan de 26 a 42 (es decir el 19% de los GAD municipales) entre
ambos anos. Es decir, se esperaria que el peso del servicio de la deuda se
incremente a medida que el indicador del stock aumente. Este es un andli-
sis importante sobre todo para municipalidades que iniciaron proyectos de
construccién importantes. Entre los municipios mds endeudados del ano
2016 estan: Ventanas, con un indicador de 212,1%; es decir que supera el
limite establecido del 200%, por el Cédigo Orgdnico de Planificacién y Fi-
nanzas Publicas. Le sigue Alfredo Baquerizo Moreno (Jujin) con 166,7% y
El Empalme (155,3%). Por su parte, los GAD menos endeudados en 2016
son: Penipe y Biblian (ambos con 2%) y Pimampiro (2,9%). Cabe men-
cionar que los pardmetros del BDE son nuevamente mds estrictos que los
establecidos en la norma legal, toda vez que considera un indicador “Bajo”,
es decir que no cumple con los estdndares a aquellos que presentan stock
de deuda superiores al 80%. Para 2016 las municipalidades altamente en-
deudadas son Machala (El Oro) y Salinas (en Santa Elena), las que superan
el umbral del 80% en ambos afios disponibles.

Andlisis del balance de indicadores financieros y
sostenibilidad de los GAD municipales

Este articulo revisa la sostenibilidad de los 221 GAD municipales, enten-
dida como la estabilidad en sus cuentas presupuestarias y su capacidad de
endeudamiento, durante el periodo 2010-2016. Mediante el uso de los
indicadores de la EBM se identifican los municipios que durante todo el
periodo de andlisis han presentado indicadores “Altos” 0 adecuados respec-
to al estindar. Estos serian considerados sostenibles, al tener la salud finan-
ciera necesaria para enfrentar nuevas obras en beneficio de la poblacién.
Este estudio encuentra nueve municipios (4,1% del total) que durante
los siete afos analizados mostraron calificaciones altas/adecuadas en los
seis indicadores evaluados (se excluye el limite de stock de deuda, por no
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contar con informacién para todo el periodo). Adicionalmente, existen
12 municipalidades (5,4% de 221) que durante todo el periodo analizado
presentan calificaciones altas/adecuadas en cinco indicadores. Es decir, se
observa que la gran mayoria de los GAD municipales tienen menos de
cuatro indicadores con calificaciones altas/adecuadas. Es decir, existe un
importante margen de mejora en cuando al fortalecimiento de los indica-
dores financieros en los municipios del pais.

Las municipalidades de mayor salud financiera son: Quito, Rumi-
fiahui, Mejia, Catamayo y Montufar (en la regién Sierra); Samborondén,
Milagro y Salinas (de la Costa) y el GAD municipal de Aguarico en el
Oriente (tabla 4). Al comparar los indicadores sociales y econémicos de es-
tos municipios se observa que la salud financiera no se ha acompafiado de
mejor calidad de vida. Por ejemplo, existen cinco municipios cuya tasa de
incidencia de la pobreza supera en gran medida a la nacional (22,49% en el
afo de referencia): Aguarico, del estrato 1; donde 65 de cada 100 personas
reciben un ingreso inferior a USD 81,04 mensuales; le sigue Montufar
con el 41,6%; Catamayo, que registra el 38,1%; Salinas con el 28,6% y
Mejia con el 23,7%. De igual forma, en este grupo se encuentra la muni-
cipalidad de Samborondén, que es la de mayor desigualdad medida por el
coeficiente de Gini. El GAD de Aguarico también presenta un alto nivel de
desigualdad. Es decir, este grupo de municipalidades, aunque presente los
mejores niveles de mayor salud financiera, tiene tareas pendientes en temas
sociales, como la pobreza y desigualdad. Adicionalmente, a nivel produc-
tivo se observa que el municipio de mayor desigualdad es el que presenta
el mayor incremento del VA real per cdpita promedio en el periodo 2010-
2016. Adicionalmente, se observan tres municipalidades que presentan re-
ducciones en su valor agregado por persona, lo que de mantenerse puede
dificultar la adopcidén de politicas de mejora social.

Al incorporar el indicador de stock de deuda para los dos afos dispo-
nibles, se observa que cinco municipalidades, ademds de presentar bue-
nos indicadores durante todo el periodo de estudio, también poseen ba-
jos niveles de endeudamiento en los dos anos para los que se dispone la
informacién. Estos GAD, ordenados por su nivel de deuda en 2016 son:
Samborondén, Rumifahui, Aguarico, Mejia y Montufar. Es interesante
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observar que el municipio con mayor pobreza, Aguarico, posee ademds
bajos niveles de stock de deuda, es decir posee capacidad para endeudarse
y generar proyectos que permitan mejorar el nivel de vida de sus habi-
tantes. Por su parte, los municipios de Salinas y Milagro presentan altos
niveles de endeudamiento en 2015 y 2016, aunque no superan el limite
legal del 200%. Cabe anotar que estos dos municipios muestran una re-
duccién de la actividad productiva por persona promedio de 5,7% y 3%
respectivamente. Por su parte, Quito presenta una reduccién del stock de
deuda entre los dos afos, toda vez que pasa de un indicador alto en 2015
(112,5%) a un nivel medio (73,7%) en 2016. Serfa importante contar con
informacidn actualizada de forma de ver el efecto de los proyectos, como
el metro de Quito, en el nivel de endeudamiento.

Tabla 4. GAD con seis indicadores altos en todo el periodo analizado por estrato de
poblacién, pobreza, Gini, crecimiento del VA y stock de deuda 2015 y 2016

Poblacién  Incidencia WEVA St St

GAD Provincia  Region  Estrato 2016 e Gini l[z:; rc‘:i:);it: ieould; c;eould:
Samborondon  Guayas Costa 4 87 986 17,1% 0,491 19,3% 14,0% 18,2%
Rumifahui Pichincha Sierra 5 104 311 9,9% 0,370 4,1% 20,1% 23,1%
Aguarico Orellana Oriente 1 4179 64,7% 0,446 0,9% 27,0% 31,1%
Mejia Pichincha Sierra 4 98 193 23,7% 0,321 -4,0% 38,1% 40,8%
Montufar Carchi Sierra 3 33 388 41,6% 0,351 3,8% 14,3% 49,7%
Catamayo Loja Sierra 3 34 451 38,1% 0,309 1,2%
Quito Pichincha Sierra 6 2597 989 11,2% 0,394 3,4%
Salinas Santa Elena  Costa 4 84531 28,6% 0,357 -5,7%

Milagro Guayas Costa 5 189 289 20,1% 0,310 -3,0%
Nota: Endeudamiento menor al 50%

I Endeudamiento entre el 50% y el 80%
M Endeudamiento mayor al 80%
Fuente: Ministerio de Finanzas, BDE e INEC.

189



Gabriela Cérdova y Karla Meneses

En cuanto al segundo grupo de municipalidades, que presenta cinco indi-
cadores financieros altos durante todo el periodo 2010-2016 (ver tabla 5),
se observa que en la mayoria de los casos (alrededor del 67%) el indicador
de eficiencia en el ingreso de capital es el que no se mantiene alto durante
los seis anos consecutivos. Este indicador mide el peso del gasto de capital
e inversion respecto a los ingresos de capital, y daria senales de las necesi-
dades de financiamiento para obras de inversién. En este grupo, los muni-
cipios que presentan mayores niveles de pobreza por ingreso son Atacames
(49,4%), Antonio Ante (35%), Tulcdn (33%) y Santa Elena y Daule con
el 27% y 25% respectivamente. Daule también presenta el mayor nivel de

Tabla 5. GAD con cinco indicadores altos 2010-2016 por estrato de poblacién,
pobreza, Gini, crecimiento del VA y stock de deuda 2015 y 2016

Inci-

GAD Provincia dencia Gini A B C D E F H 1
pobreza

Santa Elena  Santa Elena 26,9% 0,317

Atacames Esmeraldas 49,4% 0,362

Daule Guayas 25,0% 0,446

Durén Guayas 9,5% 0,313

Portoviejo Manabi 19,1% 0,353

Machala El Oro 15,9% 0,342

Manta Manabi 18,4% 0,337

1:1:“10 Lt 350% 0,361

Guayaquil Guayas 14,2% 0,385

Tulcin Carchi 33,2% 0,368

Lot dle Tungurahua

Agua Santa 14,6% 0,339

Cuenca Azuay 15% 0,365

A: Autoeficiencia minima Nota: Indicadores altos en el periodo

B: Autoeficiencia financiera .
. Endeudamiento menor al 50%
C: Ahorro corriente

D: Dependencia I Endeudamiento entre el 50% y el 80%
E: Eficiencia del ingreso de capital B Endeudamiento mayor al 80%

F: Limite de servicio de deuda adquirida

H: Stock deuda 2015

I: Stock deuda 2016

Fuente: Ministerio de Finanzas y BDE.
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desigualdad de este grupo. En cuanto al stock de deuda, se observa que
Daule, Antonio Ante, Durdn, Guayaquil y Tulcdn tienen bajos indices de
stock de deuda en los anos 2015 y 2016. Destaca la evolucién de la deuda
en los casos de Cuenca, que pasa de un nivel medio de deuda (58,5%) a
uno alto (87,7%) entre 2015 y 2016, y el de Manta, que en 2016 presenta
el mayor stock de deuda de este grupo con el 125,9%.

En términos generales, el andlisis de los dos grupos de municipios per-
mite afirmar que la sostenibilidad no es una garantia para mejores indica-
dores sociales y econémicos, toda vez que existen GAD municipales con
altos niveles de pobreza y desigualdad que cuentan con una buena salud de
sus finanzas publicas. Esta condicidn les permitirfa emprender proyectos
que permitan mejorar la calidad de vida de su poblacién.

Consideraciones finales

La revisién de los ingresos y gastos de los 221 GAD municipales del pais,
para el periodo 2010-2016 permite observar que este nivel de gobierno
tiene una alta dependencia de las transferencias del Estado, principalmente
de capital, que representan mds de la mitad de los ingresos totales. Ademds,
presentan una reducida capacidad para generar ingresos propios o autoges-
tionados, que en el periodo analizado no alcanzan el 20% de los ingresos
totales. En cuanto a los gastos, en su mayoria se destinan a los de capital
(aun excluyendo los gastos del personal destinado a obras de inversién),
seguido por los gastos corrientes y el servicio de deuda. El saldo presupues-
tario promedio, considerando los gastos e ingresos totales, es superavitario
en alrededor del 12% de los ingresos; pero si se toma en cuenta el saldo
entre ingresos propios y gastos totales, se observa un déficit de alrededor
del 77% de los ingresos totales. Esto indica que ninguna municipalidad es
capaz de cubrir sus gastos totales con ingresos propios, lo que muestra la
vulnerabilidad de las finanzas hacia recursos sobre los cuales no tienen un
control directo. Adicionalmente, se observa que el margen de accién de
los GAD se relaciona con su tamano, lo que hace que las municipalidades
pequenas tengan mds restringido su presupuesto (por su menor flexibili-
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dad y mds dependencia del Estado), mientras que GAD grandes son mds
independientes y su estructura de gastos es mds flexible.

Por otro lado, a partir del andlisis de los indicadores de la EBM, nueve
municipios tienen indicadores financieros que muestran solidez de forma
permanente y por ende pueden considerarse sostenibles durante el periodo
de andlisis ya que cuentan con la salud financiera necesaria para hacer frente
a futuros financiamientos y de esta forma poder mejorar sus perfiles de
pobreza y desigualdad. Dentro de este grupo, se encuentran dos municipa-
lidades: Samborondén y Rumifiahui, cuyos niveles de dependencia de las
transferencias del gobierno central es bajo o menor al 50% de sus ingresos
totales (excluidas fuentes de financiamiento). Dependen en mayor medida
de sus recursos propios o por autogestién. Si se incluye el segundo grupo, se
observa que un total de 12 municipalidades presentan al menos cinco indi-
cadores altos/adecuados (segtin los criterios del BDE) y poseen un margen
de endeudamiento, toda vez que ninguno supera el limite legal del 200%.

Segiin este andlisis, alrededor del 10% de los GAD municipales del pais
muestra cierta estabilidad en sus cuentas presupuestarias, es decir, existe un
trabajo importante por parte de las autoridades locales respecto a la salud
de las finanzas municipales y la necesidad de fortalecer su gestién financie-
ra. Sin embargo, luego de la caida de los precios del petréleo se observa un
crecimiento del pago por servicios de deuda y un importante aumento del
stock. Ello presionard el pago de intereses hacia el alza y reducird el margen
para actuar como herramienta contraciclica en periodos de ajuste fiscal. Es
decir, en un contexto de desaceleracién econémica y austeridad fiscal, esta
tendencia hacia el aumento de pago de recursos en financiamiento y stock
de deuda debilita la capacidad de los municipios para incidir en la mejora
de los indicadores sociales y fortalecer su sostenibilidad fiscal.

En épocas de ajuste fiscal, los municipios juegan un rol importante en
tanto logren funcionar como entidades con capacidad de implementar me-
didas contraciclicas que procuren un mayor desarrollo local. Sin embargo,
esta capacidad en el caso ecuatoriano se ve limitada por varios aspectos. Un
primer limitante es la alta dependencia de los recursos provenientes del go-
bierno central, los cuales en épocas de ajuste se ven reducidos, en especial
los relacionados con las transferencias de capital. Como se observé, estos
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corresponden al principal tipo de ingreso de los GAD. Un segundo desafio
para la gestién municipal es lograr una mayor participacién de ingresos
propios o de autogestién de forma de poseer recursos para contener de
mejor manera las épocas de ajuste y asi reducir las necesidades de finan-
ciamiento. Un tercer aspecto es el manejo del saldo presupuestario, que
en el periodo analizado es mayoritariamente superavitario. Esto plantea la
duda acerca de la gestién y eficiencia en la planificacién de los ingresos y
gastos, asi como la necesidad de una discusién sobre el rol de los munici-
pios y su injerencia en el dmbito social, como mecanismo de soporte para
generar bases sociales locales que logren mejorar la calidad de vida de sus
habitantes. Por tltimo, un tema que requiere seguimiento es el nivel del
stock de deuda, sobre todo en municipalidades que han iniciado proyectos
con alta demanda de recursos financieros, que pueden poner en riesgo su
sostenibilidad econémica en contextos como el actual de austeridad fiscal.

En general, el escenario actual demanda importantes esfuerzos para
contar con indicadores actualizados que permitan dar un seguimiento
oportuno a la evolucién y reaccién de las finanzas publicas al contexto
econémico del pais.
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