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Coyuntura

Nacional:

Recesion y entrampamiento fiscal
en el periodo de transicion

Marco Romero

La economia ecuatoriana atraviesa por una fase de estancamiento, desde 1995, con
tasas de crecimiento similares o apenas superiores a la dindmica poblacional. El go-
bierno mantiene su esperanza de un incremento del PIB en 3.3% para el presente
afio, en tanto que la perspectiva para 1998 se rebajé al 4%,; sin embargo, las dos se-

rdn muy dificiles de lograr.

a evolucion de la economia
Lecuatoriana en 1997, esta mar-
cada definitivamente, por la co-
yuntura politica, que ha definido un régi-
men de transicién excesivamente largo,
que concluira, se aspira, con la posesién
de los nuevos mandatarios en agosto del
préximo afo. En el interim, se ha regis-
trado la deposicién del Presidente; una
reestructuracién total del poder judicial;
una Asamblea de eleccién popular, cu-
yos alcances seran objeto de arduas dis-
putas, entre las expectativas de sectores
sociales movilizados que aspiran a con-
vertirla en el instrumento para avanzar
sus reivindicaciones y estamentos politi-
cos y econdémicos que intentan minimi-
zarla; y, la accién de un gobierno, con
pretensiones politicas futuras y deseoso
de trascender mas all4 del periodo tran-
sicional.

En consecuencia, estos elementos
han definido un contexto de elevada
inestabilidad y de expectativas inciertas,
que ha prolongado la fase de estanca-
miento en que entré la economia luego
del agravamiento del conflicto con el Pe-
rd a comienzos de 1995,

En términos estrictamente econémi-
cos, los procesos mas destacados del
ditimo cuatrimestre de! afio, serfan: la
postergacién de un acuerdo con el Fon-
do Monetario Internacional, y por ende,
la necesidad de intentar vias alternativas
para solucionar el problema de la mora
en los compromisos pendientes con el
Club de Paris; la persistencia de niveles
de inversién sumamente bajos, unida a
la retraccién de los flujos de inversién
extranjera; la estabilizacion inflacionaria,
en torno al 30% anual, con serias dificul-
tades para reducirla; los dilemas y con-
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tradicciones que enfrentan los esfuerzos
de privatizacién emprendidos por el go-
bierno; las perspectivas de un impacto
muy serio, sobre la infraestructura vial y
sobre el sector agropecuario, fundamen-
talmente, del fenémeno de "El Nifio", cu-
ya magnitud exacta, nadie puede prede-
cir, que impactaria sobre las exportacio-
nes, una de las pocas actividades que
mantiene cierto dinamismo, al reducir la
oferta exportable. A continuacién se ana-
lizan mas detalladamente los temas
mencionados, intentando rebasar el me-
ro diagndstico hacia propuestas de dife-
rente alcance, que permitan enfrentar
estos problemas. En esa linea, se desta-
cardn algunos esfuerzos emprendidos
por el gobierno, principalmente en el
campo fiscal, que necesitan ser reforza-
dos y complementados.

EL FENOMENO DEL NINO Y LA INCERTI-
DUMBRE SOBRE SUS EFECTOS

A pesar del impresionante desarrollo
tecnolégico alcanzado en las ultimas dé-
cadas, todos los paises de la costa del
Pacifico, incluyendo a los Estados Uni-
dos, estan adelantando numerosas acti-
vidades preventivas para reducir los
efectos del fenémeno del Nifio. Segun
las opiniones de expertos de diferentes
paises y las evidencias registradas me-
diante el monitoreo de la temperatura del
mar y de los registros por satélite, entre
otros indicadores, en este aio, dicho fe-
némeno natural (que se presenta, bajo
pardmetros normales, en el mes de di-
ciembre de cada afio), estaria adelanta-
do y presentaria sintomas de una gran
magnitud, estimandose que podria con-
siderarselo como "El Nifio del Siglo”, cu-
ya fuerza superaria incluso al de 1982-
1983, cuyos efectos sobre el conjunto de

la economia ecuatoriana fueron desas-
trosos, pero particularmente sobre la
produccién agropecuaria y sobre la in-
traestructura vial del pais.

Es preciso recordar que en el perio-
do 1982-1983, los efectos del fenémeno
del Nifio (fuertes inundaciones en la cos-
ta y la destruccion de carreteras y puen-
tes), se articularon con el inicio de la cri-
sis de la deuda, a partir de la cesacién
de pagos de México, en agosto de 1982;
en consecuencia, es dificil aislar total-
mente los dos efectos. El producto inter-
no bruto total, en términos reales, crecié
apenas en 1.2% en 1982 y registré un
decrecimiento de 2.8%, en 1982, segui-
do de una recuperaciéon al 4.2% en
1984.

La crisis de la deuda se manifesté
inicialmente como un acentuado dese-
quilibrio externo, presente ya desde
1981, que se sintetizaba en la reduccion,
cada vez mayor, de los niveles de reser-
va monetaria internacional, a pesar de
un elevado crecimiento de los ingresos
por exportaciones petroleras. La drastica
elevacion de las tasas de interés en los
mercado financieros internacionales y el
cambio en las disponibilidades de finan-
ciamiento, determiné la elevacién de los
montos asignados para el pago de inte-
reses (en 23%), y el incremento de los
pagos por amortizacién (25%); es decir
un endurecimiento del servicio de la
deuda externa; combinado con la reduc-
cién de los flujos por nuevo endeuda-
miento (-48%), en 1982, determinando
una reduccién de los flujos anuales ne-
tos de deuda, a casi la mitad del nivel de
1981 (655 millones de délares, frente a
1255 millones, respectivamente.

Estos procesos aceleraron las pre-
siones cambiarias, presentes ya desde
anos atras, debido al rezago cambiario



acumulado, durante el largo periodo en
el que prevalecié un tipo de cambio fijo,
ajustado muy esporadicamente '. La
magnitud de dichas presiones, que se
expresaban en la brecha creciente entre
las cotizaciones del mercado libre y del
mercado oficial, que superaron el 67%
en abril y el 90% en diciembre de 1982,
obligaron a abandonar la politica de tipo
de cambio fijo (que funcioné sin dificulta-
des mayores en un periodo de niveles in-
flacionarios bajos y estables, no sin ge-
nerar distorsiones en el funcionamiento
de la economia) sustituyéndola desde
mayo de 1982, por un deslizamiento con-
trolado. En consecuencia, se registré una
devaluacién superior al 80% en la cotiza-
cién del mercado libre, entre abril de
1982 y abril de 1983, que repercutié di-
rectamente sobre el proceso inflaciona-
rio.

Los principales efectos directos del
fenémeno de El Nifo en 1982-1983 inci-
dieron sobre el sector agropecuario, cu-
yo producto interno bruto, en términos
constantes crecié apenas en 2% en 1982
y cayd casi en 14% en 1983, a pesar de
la notable tasa de crecimiento del sector
“petréleo y minas" (28%), con la que se
tratd de reducir los impactos del clima
sobre la produccién agregada. Los sub-
sectores mas afectados en 1983, fueron
“banano, cacao y café" y “otras produc-
ciones agricolas" (que incluye al resto de
productos agricolas, principaimente de
consumo interno y materias primas, que
registraron decrecimientos superiores al
35 y al 23 por ciento, respectivamente.
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Consecuentemente, la rama de produc-
tos alimenticios de la industria manufac-
turera, una de las principales del sector,
también decreci6 algo mas del 6%, refle-
jando la caida de todas las subramas,
pero en particular de "tabaco y elabora-
dos" (27.3%), "azucar' (12.5%) y "pro-
ductos alimenticios diversos" (7.6%); el
conjunto del PIB de la industria manufac-
turera decrecié en 1.4%.

Los productos agricolas especificos
cuya produccién fue mas afectada por
las fuertes y continuas precipitaciones y
las consecuentes inundaciones, que re-
dujeron la superficie cosechada, fueron,
entre los productos de exportacion: el
banano y el cacao, con decrecimientos
cercanos al 18% y al 54%, respectiva-
mente; maiz duro seco, algodén y soya,
que registran entre los tres una tasa
promedio de decrecimiento superior al
60%, entre las materias primas; y el
arroz (con una disminucién de -28.8%),
asi como diversas frutas, entre los pro-
ductos de consumo interno. Adicional-
mente, la produccién de carne (vacuna
y avicola) y de huevos, disminuyd, en
promedio, alrededor del 25% en cada
caso.

La reduccién de la oferta de alimen-
tos, generé una aceleracion de sus pre-
cios, que se combinaron con el impacto
de la devaluacion, provocando la triplica-
ciéon del ritmo inflacionario, cuya tasa
anual pasé de 16% en 1982 a 48% en
1983, que se explica basicamente por los
incrementos de los precios de los pro-
ductos del grupo "alimentos y bebidas",

1. Cabe recordar que la paridad oficial central del délar fue fijada por los gobiernos, en todo
el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial; asi, la paridad de 13.5 sucres por délar rigid
entre 1945 y fines de 1949, pasé a 15 sucres por délar en enero de 1950, fue revisada a 18
sucres en enero de 1961 y pasé a 25 sucres en enero de 1970. La cotizacion del délar en el
mercado libre fluctuaba alrededor de dicha paridad central.
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de la canasta de bienes utilizada para el
calculo del indice de precios al consumi-
dor urbano, cuya tasa anual de creci-
miento pasé de 17% a 78%, respectiva-
mente. El resto de bienes y servicios
también registré una aceleracién infla-
cionaria, si bien de menor magnitud.

A mediados del mes de septiembre,
los productores agropecuarios tenian
estimaciones mas bien optimistas res-
pecto de los efectos del fenémeno de “El
Nifio", sobre su actividad, en lo que res-
ta del presente afo y en los tres prime-
ros meses de 1998, en los que la tempo-
rada invernal seria muy fuerte 2, conside-
rando que las pérdidas mas importantes
se registrarian en los casos del algodon
y de la apicultura (actividades de menor
importancia relativa en el sector), ha-
brian descensos de limitada magnitud
en la produccién de cacao y café; en tan-
to que las obras de infraestructura (dre-
naje) y la tecnificacién de la produccién
bananera, evitarian que dicho subsector,
crucial para la generacion de divisas sea
afectado.

Resulta muy dificil arriesgar una esti-
macién sobre los impactos probables del
fenémeno del Nino 1997-1998; unica-
mente se pueden plantear algunos ele-
mentos de los escenarios probables que
podrian presentarse.

Para ello es preciso establecer ini-
cialmente las caracteristicas mas rele-
vantes del actual contexto. Es evidente
que la economia ecuatoriana atraviesa
por una fase de estancamiento, desde
1995, con tasas de crecimiento similares
0 apenas superiores a la tasa de creci-

miento poblacional. La meta mantenida
por el actual gobierno para el presente
ano apunta a un crecimiento del 3.3%,
en tanto que la perspectiva para 1998,
se redujo del 5% inicial al 4%. Diversos
sectores han cuestionado la validez de
tales previsiones, tanto por el impacto de
la restriccién de la energia eléctrica y las
limitaciones de la disciplina fiscal, en es-
te afo, y, la ausencia de un sector dina-
mizador en 1998, maxime si se trata de
un ano de elecciones y cambio de go-
bierno.

El ritmo de inflacién anual que logré
reducirse hasta el 22% en enero de
1996, se ha estabilizado alrededor del
30%, en lo que va del presente afo, ubi-
cando al Ecuador, como el segundo pais
en América por su nivel de inflacién sélo
detras de Venezuela (77% anual), muy
lejos de los niveles de los paises veci-
nos: 18% en Colombia y 8% en Pert 2.

Las autoridades econémicas aspiran
terminar el aflo con ese ritmo de infla-
cion y reducirlo al 25% para mediados
de 1998. Esa prevision corresponde a la
hipétesis mas optimista, el mantenimien-
to del ritmo mensual registrado en los ul-
timos seis meses del afo, no incorpora
ningun efecto de El Nifio, ni el impacto
del incremento del gasto publico, deriva-
do de las recientes negociaciones reali-
zadas por el gobierno para terminar los
paros de los municipios amazénicos, de
la UNE, de los empleados de EMETEL y
la salida previsible al conflicto de los tra-
bajadores de la salud. Tampoco toma en
cuenta el impacto inflacionario de las re-
visiones de los precios de los combusti-

2. "El Nifo: como lo ven los productores®, diario EI Comercio, 13 de septiembre de 1997,

pagina B1.

3. Ver "América Latina en cifras®, en: Revista Cash Internacional, N0.79, octubre de 1997.



bles y de la eliminacién del subsidio al
gas, anunciadas por el gobierno para
comienzos del préximo ano.

La debilidad del régimen y su politica
de transa permanente le han entrampa-
do en las presiones de diferentes grupos
organizados, cuyas reivindicaciones,
fundamentalmente de asignacion de re-
cursos y de incrementos salariales, sin
dejar de ser justas, no abordan global-
mente los problemas de dichos sectores,
en particular de los servicios cuya cali-
dad y cobertura adolecen de dificultades
estructurales, cuyas soluciones de fondo
se soslayan o se rechazan sistematica-
mente.

El escenario mas optimista conside-
ra practicamente nulos o marginales los
efectos del fenémeno de El Nifio; en con-
secuencia, no habrfan impactos mayo-
res sobre el nivel de produccién de los
productos agricolas exportables, en par-
ticular sobre el banano; esto parece
plausible, considerando que las organi-
zaciones de productores bananeros es-
tan realizando fuertes inversiones en el
mantenimiento de la infraestructura para
drenaje y fumigacion de las plantacio-
nes. En esta alternativa tampoco se re-
gistraria una reduccién significativa de la
oferta de productos agropecuarios de
consumo interno y materias primas para
la rama industrial de alimentos y bebidas
(que representa la tercera parte del pro-
ducto sectorial). Ademas, los producto-
res principaimente de arroz y maiz de
zonas altas, cuyos cultivos son de invier-
no, obtendrian mejores rendimientos e
incorporarian nuevas areas, con lo cual
compensarian, al menos parcialmente la
reduccién que pueda producirse en las
tradicionales areas de cultivo de zonas
bajas. Consecuentemente no se presen-
taria ninguna presién inflacionaria adi-
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cional, lo que permitiria alcanzar las me-
tas del gobierno. Por otro fado, la inyec-
cion de recursos generada por la privati-
zacién de una parte del paquete accio-
nario de EMETEL y su impacto sobre las
expectativas de los sectores empresa-
riales, permitirian y mantener el ritmo de
crecimiento de la economia, aunque difi-
cilmente se alcanzaria el 4% previsto pa-
ra 1998.

El escenario relativamente mas pe-
simista contemplaria un fuerte impacto
del fendmeno de El Nifio, al menos en
niveles similares a los del ciclo 1982-
1983, cuyo costo aproximado se estima
fue de alrededor de 1.500 millones de
dodlares, que representaron mas de un
10% del PIB del afio 1983, y significa-
rian cerca del 8% del PIB actual. La si-
tuacién del sector externo se presenta
mucho mejor en esta oportunidad, fren-
te a la prevalecia en 1982-1983, princi-
palmente porque no existen los facto-
res derivados de los mercados financie-
ros internacionales que desencadena-
ron la crisis de la deuda.

Sin embargo, la turbulencia en los
mercados financieros del sudeste asia-
tico desde julio pasado, que ha provo-
cado un crac bursétil de gran magnitud,
en todos los mercados del mundo, en la
dltima semana de octubre, podria tener
repercusiones inesperadas, especial-
mente en cuanto a la evolucién de las
tasas de interés y los movimientos de
capitales, que podrian presentar com-
portamientos erraticos en los préximos
meses.

Adicionalmente, los impactos de es-
tos procesos en la dinamica de las eco-
nomias industrializadas y, en particular,
en sus niveles de demanda, podrian te-
ner efectos significativos sobre la evolu-
cién de las exportaciones ecuatorianas,
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todo lo cual repercutiria en el debilita-
miento del sector externo (que ha man-
tenido el peso de la dindmica reciente) y
del conjunto de la economia.

Por otro lado, el nivel de reservas
acumulado (2.250 millones de ddlares),
no es tampoco una garantia confiable,
puesto que experiencias recientes como
la de México, demuestran que los ata-
ques especulativos y la salida de capita-
les pueden agotar rapidamente niveles
mucho mas altos de reservas. En forma
agregada, tampoco son completamente
halagadoras las cifras del comercio exte-
rior, puesto que si bien las exportaciones
han crecido con una tasa anual prome-
dio de alrededor del 8.4% en el periodo
1994-1996, las importaciones también
han crecido con una tasa idéntica. Por
otro lado, la evolucién de las transaccio-
nes externas en fos ocho primeros me-
ses de 1997, frente a igual periodo del
afo anterior (con un crecimiento de
9.3% en las exportaciones y de 24.7%
en las importaciones), podrian indicar
una reactivacion relativa del aparato pro-
ductivo, pero han profundizado la ten-
dencia declinante del saldo favorable de
la balanza comercial, en el periodo ene-
ro-agosto de 1997, que se situa en torno
a los 600 millones de ddlares.

De cualquier forma, es preciso des-
tacar el crecimiento que las exportacio-
nes de banano han presentado en los l-
timos afios, especialmente en lo que va
de 1997, con un incremento superior al
40%, en el valor exportado, que lo lleva
a superar fos 900 millones de ddlares,
entre enero y agosto, logrando una par-
ticipacion en el total muy cercana a la del
petréleo crudo. Ello ha permitido com-
pensar la pérdida del dinamismo que ve-
nia caracterizando a las exportaciones
no tradicionales, cuyo valor pasé de una

tasa de crecimiento promedio superior al
17% anual entre 1994 y 1996, a un in-
cremento de apenas 1.6% entre enero y
agosto de 1997 e igual periodo de 1996;
dentro de ese rubro, en los ocho prime-
ros meses de 1997, siguen creciendo
con tasas significativas aunque menores
que las de periodos anteriores, los pro-
ductos primarios {10%) y especialmente
las flores naturales (14%) y decrecen las
exportaciones de productos industriali-
zados no tradicionales (-2.6%), pese a lo
cual mantienen un elevado crecimiento
las exportaciones de jugos y conservas
(24.3%) y las manufacturas de cuero
(31.4%), que no logran revertir la caida
en las ventas externas de harina de pes-
cado (-46%) y otros productos industria-
lizados (-18%).

La renegociacién de la deuda exter-
na bajo el esquema Brady, proporcioné
una certidumbre relativamente mayor a
la evolucién de los gastos por su servi-
cio, pero en niveles muy elevados para
la economia ecuatoriana, sobre todo
considerando los niveles de crecimiento
alcanzados; sigue vigente la mora con el
Club de Paris, en alrededor de 300 millo-
nes de ddlares, por capital e intereses, y
su renegociacion se presenta mas con-
flictiva, en razén de la falta de acuerdo
entre el gobierno ecuatoriano y el FMI,
en torno a un Acuerdo Stand By, como
prerequisito para avanzar. Las posibilida-
des de lograr otro tipo de acuerdo, direc-
tamente con el Club de Paris, a lo que
apuesta el gobierno, no son muy claras.
En todo caso, la estrategia del gobierno
se ha orientado a la reprogramacién de
la deuda, mediante el canje de deuda de
corto plazo con otra de largo plazo, en
mejores condiciones de interés.

Por otro lado, el deslizamiento del ti-
po de cambio se mantiene hoy en nive-



les mucho mas manejables, que en
1982-1983, ya que no se arrastra un pro-
fundo rezago cambiario, el manejo de la
politica cambiaria es substancialmente
mas flexible que entonces y no existen
las presiones derivadas de la reversién
de las corrientes financieras internacio-
nales y del incremento de las tasas de
interés.

En sintesis, se descartarian impac-
tos significativos en la produccién de ba-
nano de exportacién, por las razones se-
fialadas anteriormente, no asi en los ca-
sos del camarén (cerca del 15% del va-
lor total), cacao, café, y sus elaborados,
atun, pescado, enlatados y harina de
pescado, que representan en conjunto
alrededor del 8% del valor total; sin em-
bargo, los efectos del fenémeno sobre el
sector externo serian relativamente ma-
nejables; la reduccion de la oferta de
productos de consumo interno, en parti-
cular de alimentos y de materias primas
de origen agropecuario sera contrarres-
tada con importaciones, como las ya
realizadas de arroz y azucar; de cual-
quier forma, subsistirian presiones de
oferta y el deterioro de la infraestructura
vial, que acelerarian el proceso inflacio-
nario. En este escenario, la inflacién
anual tenderia a ubicarse entre el 35% y
el 40%, y se profundizaria el estanca-
miento de la economia, llegando incluso
a un decrecimiento.

El escenario medio, con mayores
probabilidades de ocurrencia, asume un
impacto menos grave del fenémeno de
El Nifio, que estimativamente ha sido fi-
jado en alrededor de 800 millones de dé-
lares, equivalente a cerca del 4% del PIB
(de acuerdo a calculos realizados por
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analistas consultados); esos costos co-
rresponderian a la destruccién de obras
de infraestructura y a las pérdidas de
produccién, fundamentalmente por la
inundacion de areas de cultivos de con-
sumo interno (como arroz y cafa de azu-
car) y materias primas como maiz duro,
algodén y soya, principalmente. En todo
caso, esos impactos serian mucho me-
nores (la mitad) de los sefalados en la
alternativa anterior.

La importacién de los principales
productos de consumo permitira atenuar
el efecto inflacionario de la reduccién de
la oferta, por lo cual se estima que el in-
cremento del nivel general de precios,
no sufrird aceleracién alguna, pero se
mantendria en los niveles actuales, en
torno al 30%. Tampoco se alcanzaria la
meta de crecimiento del PIB planteada
por el gobierno para 1998, esperandose,
en el mejor de los casos, un crecimiento
nulo, que implica un deterioro significati-
vo del nivel de ingreso per céapita.

SE REEDITA EL. ENTRAMPAMIENTO FIS-
CAL

Existen numerosas evidencias empi-
ricas recientes, establecidas por diferen-
tes instancias gubernamentales, como el
Consejo Nacional de Modernizacién
(CONAM) y la Subsecretaria de Adua-
nas, del Ministerio de Finanzas, que han
cuantificado los altisimos niveles de eva-
sion tributaria en el pais, estimada en
9.1 billones de sucres, alrededor del
50% del nivel actual de recaudaciones *,
de los cuales 2.4 billones corresponde-
rian a la evasién de impuestos arance-

4. "Fisco: la evasion es gigante®, resumen de un estudio del CONAM, publicado en diario
El Comaercio, del 18 de septiembre de 1997, pagina B1.
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larios en las aduanas °, en este uUltimo
caso se utilizan mecanismos como la
subfacturacion, el contrabando (basica-
mente de cigarrillos, licores, calzado y
electrodomésticos), la desaparicion de
contenedores, la asignacion de pagos
arancelarios en forma estimativa, por
contenedor y sin criterios técnicos y le-
gales adecuados, entre los mas impor-
tantes.

Si a la cifra anterior se agregan otros
rubros de la corrupcién que perjudica al
fisco (sobreprecio en las inversiones y
en las adquisiciones estatales, costos
adicionales por servicios publicos y
otros), el estudio del CONAM totaliza
una suma de 18 billones de sucres (alre-
dedor de 4.500 millones de délares). Di-
chas estimaciones, provenientes de una
instancia estatal, que posibilita un acce-
so privilegiado a la informacién relevan-
te, compiementan y ratifican las produci-
das por el CAAP, en aios anteriores ®.

Son conocidas las diversas estrate-
gias aplicadas por el sector privado para
evadir los pagos por concepto del im-
puesto al valor agregado (IVA), del im-
puesto a los consumos especiales (ICE)
y del impuesto a la renta, al igual que
otro tipo de tributos. En el primer caso, la
evasién se explica por un gran volumen
de transacciones que no son objeto de
registro alguno, por tratarse de operacio-
nes de sectores informales o por valores
no susceptibles de registro y por la vi-
gencia de una serie de transacciones
exoneradas. La estrategia de los Ultimos
gobiernos apunté a la ampliacién de la
base de contribuyentes, con la introduc-
cién del sistema de facturacién, fijando

un valor para el registro obligatorio, ini-
cialmente de 50 mil sucres, revisado
posteriormente a 100 mil sucres. Los di-
versos esfuerzos del Ministerio de Fi-
nanzas, en particular en cuanto al con-
trol de los contribuyentes han permitido
incrementar substancialmente las recau-
daciones en io que va del afio (cerca del
80%, en términos nominales), a pesar
de resultados infructuosos en cuanto a
la aplicacién del reglamento de factura-
cién. Las limitaciones de la cultura tribu-
taria en el pais, junto a la ausencia de in-
centivos, como la loteria fiscal u otros,
para que se aplique la facturacién gene-
ralizada han conspirado contra la recau-
dacién por este concepto.

El incremento de las recaudaciones
en el presente afo ha sido muy significa-
tivo en el caso del ICE, a pesar del auge
del contrabando de productos incluidos
en este concepto (licores y cigarrillos
principalmente), y se explicaria también
por el reforzamiento de los controles.

En el caso del impuesto a la renta, se
conoce que las personas juridicas y las
personas naturales utilizan todo tipo de
manejos contables, donaciones a enti-
dades supuestamente sin fines de lucro,
consumos de ejecutivos que se imputan
como gastos de la empresa, el uso ge-
neralizado de la doble contabilidad, la
sobre o subfacturacién en adquisiciones
y ventas, las inversiones -muchas veces
de carécter financiero-, entre otros, co-
mo mecanismos para reducir artificial-
mente el nive!l de utilidades, perjudican-
do al fisco y a también a los trabajado-
res, en su participacién. En definitiva, se
explotan las mdltiples brechas que ofre-

5. "La evasién en las Aduanas cuesta USD 600 millones”, diario EI Comercio, 30 de julio

de 1997, pagina B1.

6. Revista Ecuador Debate No. 33, Diciembre de 1994, CAAP, Quito.



ce la marafa de normas legales y ad-
ministrativas acumuladas, en el campo
tributario.

La situacion actual se ejemplifica con
la constatacién, a partir de la informa-
cién publica, de que entre las mil empre-
sas mas grandes del pals, existirian mu-
chas de ellas con niveles de rentabilidad
de hasta 3%, evidenciando la magnitud
de la evasi6n. En los demas rubros tribu-
tarios (39 items), entre los que se inclu-
yen los impuestos prediales, se constata
igualmente la presencia de elevados ni-
veles de evasion.

La reiterada constatacién de dichos
niveles de evasion, junto a la pérdida
creciente del peso relativo de la recau-
dacién tributaria en el total de ingresos
del Estado, ha generado preocupacion
en las instancias estatales, desde fines
de los aios ochenta, cuando se introdu-
jo la parte fundamental de la estructura
fiscal vigente. Posteriormente se realiza-
ron diversos intentos de enfrentar los
problemas, desde diferentes perspecti-
vas; en el gobierno Duran-Dabhik, se utili-
z6 la revisién periddica de los precios in-
ternos de los combustibles como un me-
canismo facil de recaudacion de ingre-
s0s para el fisco y se intent6 incrementar
el nivel del IVA en un 80% la medida fue
rechazada por el Congreso; en ia parte
final de dicho régimen se introdujo sin
éxito el sistema de facturacion. El gobier-
no de Bucaram, ademas de elevar a ni-
veles récord la evasion en las aduanas,
increment6 substancialmente la tasa del
ICE, en base de argumentos moralistas
y de un pretendido combate a ese tipo
de consumo, provocé un auge inusitado
del contrabando.

El gobierno de Alarcén, consciente
de su limitada base de apoyo y por su
afan de protagonismo politico, se ha es-
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forzado por evitar la adopcién de los cla-
sicos paquetazos fiscales y la creacién
de nuevos tributos, concentrandose prio-
ritariamente en incrementar las recauda-
ciones de los impuestos existentes, en
base a controles y mejores procesos ad-
ministrativos; introdujo modificaciones
en el esquema de facturacién y ha inten-
tado aplicarlo.

Al momento existe una propuesta de
reforma tributaria, en manos del ejecuti-
vo, planteada por el Ministerio de Finan-
zas, sobre la base de un documento pre-
parado por el CONAM, al que se han in-
troducido algunas modificaciones. La
misma pretende introducir una reforma
integral del régimen tributario interno,
con los objetivos basicos de ampliar la
base de contribuyentes y reducir el nivel
de evasién, generando mayores recur-
sos para el fisco. El gobierno aspira in-
crementar en 37% el nivel de recauda-
ciones en 1998.

Sus principaies ejes son: la sustitu-
cion del ICE y del impuesto a la renta,
por un Impuesto Unico Global, fijado so-
bre el ingreso, cuya recaudacion se ha-
ria mensualmente (para las empresas,
con una tasa del 4%) y trimestralmente
(en el caso de personas naturales, con
una tasa del 5%); entrega al sector priva-
do la administracion del Servicio de Ren-
tas que se crearia, dando participacién a
las entidades de! sistema financiero en
la recaudacion; propicia una mayor re-
caudacion del IVA, al permitir que las
personas naturales utilicen el 50% de lo
que han pagado por ese concepto (co-
mo crédito tributario), para cancelar obli-
gaciones tributarias; elimina las exonera-
ciones al IVA, de que gozan productos
como los alimentos balanceados, las se-
millas, maquinaria de uso agricola, do-
naciones a entidades religiosas y pro-



14 Ecuador Debate

ductos artesanales, entre otros; incorpo-
ra al pago de tributos, a las entidades
sin fines de lucro, como fundaciones, or-
ganizaciones, centros, etc.; establece un
impuesto a los rendimientos financieros,
inversamente relacionado con el plazo
al que corresponden, partiendo de 8%
para depdsitos u otros activos financie-
ros con plazos de hasta 90 dias, llegan-
do a la exencién cuando supera los 360
dias. Al parecer la propuesta incluiria
igualmente la elevacion de la tasa del
IVA, del 10% al 14%, aspecto en el cual
el Presidente de la Republica no estaria
de acuerdo.

La propuesta de reforma ha levanta-
do un coro unanime de rechazo, por par-
te de los representantes de varios gre-
mios empresariales y por especialistas
fiscales, quienes han centrado sus criti-
cas en la creacién de un impuesto al in-
greso; entre los principales argumentos
se menciona el caracter inflacionario de
la medida, que se trasladara directamen-
te a los precios; el desaliento que gene-
rard sobre las inversiones nacionales y
extranjeras; la violacién de normas cons-
titucionales basicas, como el principio de
proporcionalidad y el gravar en base a la
real capacidad de pago del contribuyen-
te; y, la distorsion que generaria en la
asignacion de recursos, desde activida-
des con menor relacién entre los marge-
nes de utilidad y las ventas (como agri-
cultura, mineria, comercio y servicios fi-
nancieros), hacia las que tienen indices
més altos (comercio de bienes suntua-
rios, por ejemplo).

También se han destacado las limita-
das posibilidades de éxito de esta medi-
da en la reduccién de los niveles de eva-
sién, considerando que actualmente ella
se caracteriza precisamente por €l siste-
matico ocultamiento de ingresos y el

abultamiento de los gastos, con miras a
reducir las utilidades.

Las criticas parecen sustentadas;
ellas reflejan, al menos en parte, la reac-
cién de sectores tradicionalmente acos-
tumbrados a elevados niveles de eva-
sién. En términos méas generales, todos
los paises del mundo tienen al impues-
to a la renta como uno de los ejes de su
esquema tributario, junto al impuesto al
valor agregado (IVA). Mas aun, las tasas
del impuesto a la renta son muy eleva-
das, en particular en los paises indus-
trializados, bordeando el 50% en algu-
nos casos. Ese esquema tributario se
basa an una conciencia fiscal consoli-
dada y en un desarrollo institucional
substancialmente mayor, asf como en un
procesos administrativo de las recauda-
ciones moderno y transparente, apoya-
do por amplias bases de datos y gran
eficiencia en su gestién. Por otro lado, la
transparencia y permanente rendicién
de cuentas del uso que se da a los ingre-
sos tributarios, respalda esa cultura tri-
butaria. En el caso del Ecuador, la mayo-
ria de tales condiciones no existen o se
encuentran en un nivel muy incipiente.

La propuesta de reforma fiscal que
esta desarrollando el CONAM, aun no
ha sido presentada y los pocos elemen-
tos que se han hecho publicos, apunta-
rian a un enfoque que prioriza los aspec-
tos administrativos, confiando exclusiva-
mente en que la entrega de la recauda-
cién a un ente privado solucionaria los
problemas. Las criticas del propio Minis-
terio de Finanzas, en el sentido de que el
sector privado no puede ser juez y parte,
y la evidencia de que el Estado no pue-
de abdicar de su potestad fiscal, bajo el
supuesto de mayor eficiencia del sector
privado, destacan la necesidad de enfo-
car globalmente el problema fiscal, par-



tiendo de una clara definicién del rol del
Estado en economias como la nuestra,
asimilando adecuadamente las expe-
riencias de otros paises, como Chile y
los del Sudeste Asiatico, considerando
las especificidades de nuestra estructura
productiva y empresarial; estableciendo
procesos administrativos modernos, in-
corporando una amplia descentraliza-
cioén de los procesos de recaudacion tri-
butaria y de gasto, asi como mecanis-
mos permanentes de rendicion de cuen-
tas y control democratico de la gestion
fiscal. La simplificacién de las normas le-
gales y de los procedimientos aplicados
apuntaria hacia el mismo objetivo.

Pese a que las autoridades econé-
micas han negado que la proforma pre-
supuestaria para 1998, entregada por el
gobierno, incluya las reformas plantea-
das, se prevén dificultades en el Congre-
S0 para su aprobacién, mas aun si con-
sideramos el ambiente electoral en el
que se inscribe su discusién y en parti-
cular la posicién asumida por el Partido
Social Cristiano frente al régimen. Dicha
proforma, que prevé un déficit de 1% del
PIB, al concluir el afio y una reduccién
del 5% en el porcentaje destinado al ser-
vicio de la deuda externa (posible sélo
mediante recompra de bonos Brady, lo
que ilustraria el destino que se quiere
dar a parte de los recursos que se ob-
tendrian de la venta del 35% del paque-
te accionario de EMETEL), ha sido cues-
tionada por los supuestos optimistas que
incluye, especialmente en lo que respec-
ta al ritmo de inflacion, el precio del ba-
rril de crudo y el nivel del tipo de cambio;
no considera revisiones salariales, pero
si la eliminacién del subsidio al gas y la
revision de los precios internos de los
combustibles. Peor aun, se conoce que
existen discrepancias en el seno del
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frente econémico del gobierno, en torno
a las cifras del déficit fiscal en 1997, que
segun estimaciones oficiosas rebasaria
el 2.5% del PIB admitido oficialmente,
debido a los compromisos adquiridos
por el régimen en los tltimos conflictos;
esas discrepancias explicarfan la falta de
acuerdo con el FMI.

En consecuencia, cualquiera sea la
suerte de la reforma fiscal propuesta,
pueden preverse dificultades en el frente
fiscal, que redundardn en presiones in-
flacionarias acrecentadas en el préximo
ano, agravadas tanto por las medidas
pre anunciadas (eliminacién del subsidio
al gas, revision de los precios de los
combustibles, entre otras), como por las
que se deriven del fenémeno de El Nifio.
La politica monetaria del Banco Central
que se ha orientado en los ultimos me-
ses mas hacia mantener tasas de inte-
rés estables, acelerando la depreciacion
del tipo de cambio, se vera presionada a
combinar mayores revisiones cambiarias
con tasas de interés mas elevadas.

CONCLUSION

Los factores analizados limitaran se-
riamente las posibilidades de reactiva-
cién del aparato productivo, cuyos nive-
les de utilizacién de la capacidad instala-
da son sumamente bajos, agravando la
dificil situacién del empleo. Las estadisti-
cas de la industria manufacturera regis-
tran un decrecimiento absoluto en el ni-
vel de empleo sectorial, entre 1991 y
1995 (aproximadamente entre un 3 y un
4 por ciento; de -3.6% considerando una
muestra homogénea de las 1.300 em-
presas mas grandes del pais), situacién
que ha seguido empeorando desde en-
tonces.
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El nivel de desempleo abierto medi-
do periddicamente por el INEC, que se
encontraba en 8.4% a fines del primer
semestre de 1994, seria del 10.4% a ju-
nio de 1996. Esta tendencia ha impulsa-
do el crecimiento de la informalidad, en
el campo productivo, pero fundamental-
mente en actividades comerciales, como
mecanismo para enfrentar esta ausencia
generalizada de oportunidades de em-
pleo. Como légica consecuencia, aun-
que no se dispongan de indicadores re-
cientes después del estudio del Banco
Mundial, toda la evidencia apunta hacia
niveles de pobreza que no han cesado
de incrementarse en los ultimos afos.

Por su parte, los sectores empresa-
riales reclaman periédicamente la falta
de incentivos para impulsar sus activida-
des y destacan las mudltiples trabas y
riesgos que impiden expandir la inver-
sién, tanto nacional como extranjera. En
un entorno caracterizado por las limita-
ciones fiscales sefaladas y por las debi-
lidades institucionales anotadas, en un
contexto de creciente fatiga del ajuste,
se vuelve cada vez mas imperioso esta-
blecer una serie de consensos minimos
entre los diferentes sectores y plantear

claramente los objetivos nacionales de
mediano y largo plazo, asf como los pro-
cesos para alcanzarlos, definiendo los Ii-
neamientos fundamentales de un verda-
dero proyecto nacional. La Asamblea
Nacional es vista por algunos sectores
como la oportunidad para tales definicio-
nes, sin embargo, las circunstancias que
han rodeado su convocatoria y que mar-
caran su funcionamiento levantan dudas
sobre dichas expectativas.

La ruptura del circulo vicioso de en-
trampamiento fiscal, recesion y ajuste, y,
del ciclo de subdesarrolio y de crisis po-
litica recurrente, en el que se encuentran
sumidas la economia y la sociedad
ecuatorianas, sélo podrd realizarse
cuando todos los sectores asumamos
las responsabilidades que nos corres-
ponden y la carga del ajuste sea distri-
buida conforme a la real capacidad rela-
tiva de los diferentes sectores, superan-
do la tendencia caracteristica del proce-
s0 en los ultimos quince afios a colocar
el mayor peso sobre los sectores popu-
lares. La resistencia de buena parte del
sector empresarial y fa debilidad del ré-
gimen politico no permiten abrigar espe-
ranzas, al menos para el corto plazo.





