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La Administracion Central y la Crisis Financiera
de Guayaquil

Juan Acosta*

engo la conviccidon de que una crisis de Guayaquil

es una crisis del pais, que la crisis de las finanzas

publicas en Guayaquil bien puede ser tan solo la

punta del iceberg de una crisis mas general y pro-

funda, que atin el més humilde de los ciudadanos

no puede ignorar, ni restar su contribucién a solu-
cionarla porque ella, la crisis, atraviesa la ruta del desarrollo
democratico y del progreso pacifico de la sociedad ecuatoriana
como un todo.

El economista Becker ha logrado, con gran acierto, presentar los
principales hechos de la gestion financiera guayaquilefia dentro
de parametros de comparacién de lo ocurrido en el presente
decenio en diversos niveles institucionales, dejando con admira-
ble neutralidad profesional que los hechos hablen por sisolos para
que mas bien sean los comentaristas los que intenten encontrar
relaciones, algunas de las cuales podrian ser buscadas mas bienen
el entorno politico-social.

Sin pretender negar la existencia de interacciones obvias y atin la
presencia de «crisis importadas», tengo el convencimiento de que,
tanto en el plano individual y mucho mas en el institucional, las
.finanzas son mas resultado que causa y que, consiguientemente,

Subsecretario de Rentas del Ministerio de Finanzas
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son otros hechos que habra que examinar y otras causas que habra
que estimular o corregir para mejorar los resultados financieros.

Establecer y analizar este tipo de nuevos érdenes de correlacion
estan fuera del contenido y dimensién de la tarea que por el
momento puedo realizar. Por consiguiente, tan solo me limito a
sugerir nuevas instancias de profundizacién de anélisis en las que
cientistas politicos y sociales puedan establecer no solamente con
el profesionalismo y neutralidad del analista sino con buena dosis
de valentia lo que bien podria llamarse diagndstico de otras causas
del decaimiento institucional.

No obstante lo apuntado en beneficio de la exigencia metodol6-
gica, la ponencia presentadamuestrahechos tales comoladinamia
extraordinaria demostrada por el sector de actividades econ6mi-
cas primarias del Guayas enlas que parece radicar el germendela
vitalidad de recuperacién y desarrollo demostrada en las peores
instanciasdelacrisis. Este sector no fue afectado directamente por
no haber dependido su desarrollo del marco artificial creado por
intervenciones del Estado con financiacién producto de la bonan-
za petrolera.

Esta circunstancia explica también por qué la crisis afecta menos
alaindustria y a la actividad urbana de Guayaquil que al resto del
pais. Esto es porque Guayaquil es el espejo que refleja lo que pasa
enlos sectores camaronero, pesquero, bananero, etc. dela provincia,
orientado en buena medida a mercados externos y, por consi-
guiente, menos dependiente de los altibajos de la demanda inter-
na. Los indices de depdsitos y crédito de bancos privados del
Guayas y los de construccién de Guayaquil justifican esta aseve-
racién.

Pero también es Guayaquil el crisol que funde los resultados netos
del agro y del mar en actividades de construccién, de comercio, de
servicios y finanzas con impacto nacional. Por esto, desconcierta
que la resultante de tanta iniciativa y esfuerzo se vea deteriorada
y empobrecida por marcos institucionales urbanos que parecen
ser antinomia de la iniciativa brillante, del esfuerzo eficiente que
cred, desarroll y enriquecié la ciudad.



La paradoja establecida entre la ciudad y su entorno provincial ha
producido desconfianza en las instituciones, una crisis de la
institucionalidad que mafiosa pero exitosamente ha sido transfe-
rida del sector local al sector nacional, al revertir la relacion causa
efecto y presenta por ejemplo los efectos de incapacidad de acceso
a los recursos financieros como causa de falta de voluntad del
Estado para otorgarlos. Circunstancias del devenir politico han
hecho que el sofisma se repita al infinito hasta adquirir dimensioén
de verdad y que la sancién democratica se desvie, busque y crea
encontrar y sancione a otros presuntos culpables protegiendo y
perpetuandoalos verdaderos culpables amparados en laamnistia
del engafio.

La paradoja de la riqueza frente a la pobreza de Guayaquil se
perfila nitidamente cuando el economista Becker presenta otra
serie de hechos que denotan fortalecimientos institucionales lo-
grados en ambientes analogos o entornos menos propicios, como
los referidos alas finanzas de Quito, alos que yo afiadiria aparecen
la simple observacién de la ciudad, de su apariencia fisicay de la
calidad de los servicios para los cuales hay que encontrar una
explicacién que radica mas alla del &mbito econdémico y queinvita
nuevamente a meditar sobre la relacidén causas y efectos entre
crisis financieras y crisis institucionales o viceversa.

Los hechos presentados en la ponencia que configura la crisis de
las finanzas publicas de Guayaquil son unos de orden cuantitati-
vos y otros de orden cualitativo. Respecto a los primeros es
evidenteladisminuciéndelos recursos disponibles parala regién
guayaquilefia mas alla del empobrecimiento general del pais
dentro del contexto del decenio perdido para el desarrollo de
Latinoamérica, medida en términos reales y queresultan, atin mas
elocuentes, en sus relaciones per cépita.

Considero que los correctivos inmediatos a esta tendencia deben
salir en primer lugar del esfuerzo propio. Un juez de la Corte
Suprema delos Estados Unidos de América se referia al impuesto
como «el precio que pagamos por nuestra civilizacién» y un
cientista politico resumia que «la demanda por servicios es de-
manda por gobierno».
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Asi, la extension de los servicios municipales y su mejoramiento
ha de pagarlo la comunidad, indirectamente a través de las trans-
ferencias del Presupuesto Nacional y del acceso a la participacién
en el financiamientode las inversiones necesarias parala ejecucién
delas obras mas trascendentes a travésdel endeudamiento interno
y/ o0 externo necesario por la magnitud de tales obras frente a la
limitacién del ingreso ordinario municipal, pero la financiacién
del gasto corriente para el sostenimiento de la administracién y
servicios municipales ha pagado la comunidad directamente, al
satisfacerjusta ycumplidamente sus contribuciones en proporcién
a su capacidad econdémica expresada en términos de patrimonio
gravable o dimension del servicio recibido.

Por otra parte, si en la organizacién politica nacional los Munici-
pios se consideran como la cédula primigenia del vivir democra-
tico, es importante preservar el ejercicio auténomo de tal respon-
sabilidad bésica, sin las ataduras de la dependencia financiera,
como lo quiso el legislador al establecer las condiciones, desgra-
ciadamente a menudo falsificadas que constituyen requisito para
la ereccién cantonal y las del equilibrio presupuestario para los
cantones ya existentes.

Sobre ese particular es interesante anotar las ponencias aprobadas
por la Convencién de Municipalidades del pais realizada en la
ciudad de Santa Elena en Octubre de 1984, recogidas parcialmente
en las reformas a la Ley de Régimen Municipal que tratan de
corregir la inflexibilidad del sistema tributario municipal y
especificamente la del impuesto a los predios urbanos, primera
fuente de ingreso para la mayoria de los Cantones, que habiendo
sido prontamente utilizada por el I. Municipio de Quito, produjo
al concretarse en la expedicién del nuevo catastro protestas de
corta duraci6n y resultados de largo plazo en términos de equili-
brio y expansién presupuestaria que esta permitiendo financiar
mas de 600 obras de interés local.

Atnmas, caberesaltar quela capacidad financiera propia es factor
condicionante para el acceso al endeudamiento, tanto en términos
de capacidad de repago del endeudamiento cuanto para la finan-
ciacién de determinados rubros de inversiones que no pueden ser



cubiertos con préstamos. Entonces y aunque parezca a primera
vista paradéjico, solamente llegan a tener acceso importante al
crédito las instituciones que tienen mejor saneadas sus finanzas.
Esuna especiede competencia en lacual vanllegando ala metalos
mejores.

En la actualidad existen recursos de financiacién medidos en
centenares de millones de délares disponibles para las institucio-
nes municipales capaces de cumplir con los requerimientos, ; Qué
puede hacer Guayaquil por Guayaquil para utilizarlos?

En este punto cabe referirnos al crecimiento potencial del aporte
del ciudadano guayaquilefio por pago de sus contribuciones para
el sostenimiento de los servicios municipales. Estas contribucio-
nes alcanzaron a cinco mil seiscientos ochenta y nueve sucres per
capita, (S/.5.689,00) y que se han presupuestado para 1991 en diez
mil sucres (S/. 10.000) per capita. Los habitantes de Quito pagaron
yaen 1990 quince mil ochocientos sesenta y ocho sucres (5/15.868)
per capita. De poderse concretar una metade equiparacion en 1992
con lo que ya fue posible lograr en otra circunscripcion nacional,
paralelamente con un mejoramiento permanente o contratado de
la capacidad para producir proyectos de inversion que justifique
el acceso al endeudamiento pareceria loégico esperar que
coetaneamente se logre, por otra parte, una normalizacién en las
participaciones y/o transferencias. Asi, Guayaquil, para 1993
podria volver a ocupar tedricamente el primer lugar entre los
Municipios del pais en cuanto a su capacidad de financiar servi-
cios puablicos y realizar inversiones. De hecho, en 1990, y pese al
decrecimiento de los ingresos municipales, fue Guayaquil, el
Municipio que tuvo el mas alto presupuesto de gastos corrientes
del pais, casi un cincuenta por ciento superior al de Quito...

Sin el incremento del aporte propio de la ciudadania, al menos de
los municipios mas importantes del pais, no puede esperarse la
soluci6n real de la crisis ya que no existen las condiciones para
volver a aplicar el modelo de desarrollo de la etapa de la bonanza
petrolera que permitié la largueza del subsidio, cre6 el fantasma
dela dependencia politica e indujo ala negligencia y a la irrespon-
sabilidad administrativa en muchas instituciones sectoriales. En el
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interludio de adaptacién del pais a las corrientes mundiales de
apertura econdémica, con el inmediato resultado de pérdida de
ingresos fiscales por la desgravacién de importaciones y la libe-
racién econémica en general y en medio del resultado decreciente
quese vislumbra en los ingresos petroleros como principal recurso
del Estado, sera dificil mantener el monto de ingresos reales del
Estado, y resulta ilusorio esperar que la Caja Fiscal tenga capaci-
dad para resolver problemas de las Cajas Seccionales represados
durante el decenio.

Esta posiciénnolimitadesde luegolabiisquedade otrassoluciones.
Habra que explorar por ejemplo la racionalizacion en el uso delos
recursos publicos totales que permita ejecutar una politica fiscal
unica, comprensiva y no limitada al Presupuesto General que
constituye menos del 40% del Sector Publico, elimine o al menos
disminuya la inflexibilidad que introduce la creacién de asigna-
ciones porcentuales o especificas y tantos «fondos» que no son
objeto de revisién frente a las mutantes circunstancias y que
muchas veces lo tinico que producen es esterilizar y tornar impro-
ductivos excedentes econdémicos de los que al final da buena
cuenta el procesoinflacionario. En este sentido es oportuno iniciar
estudios técnicos serios, deuna legislacion moderna que gobierne
el proceso presupuestario, la preparacién, asignacién de recursos,
aprobacién, ejecucién y evaluacion del presupuesto consolidado,
pero sin burocratizar y mucho menos politizar su contenido y
ejecucion.

En este sentido es una lastima que la arremetida de la politica, de
los intereses creados o de la irracionalidad haya dejado nonato
mas bien quereformado, mejorando y tornando viable al proyecto
de creacién de un mercado de capitales. Me parece, por ejemplo,
que pudo ser viabilizado si alguno de los rubros de financiacion se
hubiesen dirigido hacia la captacion de recursos de creacién
futura méas bien que a los existentes, para asi devolverlos a la
comunidad econémica, aunque sea gradualmente, paraalimentar
inversiones en las zonas de mayor dinamia, dentro de las cuales
tienen posicién privilegiada y habria resultado favorecido el
sector primario de la costa que muestra fortaleza ante la crisis y el
secundario y de servicios en el que el primero se refleja. Para



justificar esta suposicion no hace falta evaluar las alternativas de
destino de los fondos de reserva y de jubilacién patronal de futura
captacién frente al fortalecimiento de la actividad econdmica que
proponemos y, por cierto, muy distintos a los de su actual esteri-
lizacién en cuentas del IESS. :

También pareceria llegado el momento de estudiar la base legal y
administrativa que facilite, dentro del esfuerzo por hacer mas
eficiente al Estado, 1a posibilidad de desconcentrar la ejecucion de
una serie de actividades que pueden ser objeto de mejor adminis-
tracion que la realizada a control remoto. Para este propésito
podrian servir organizaciones por supuesto idoneas de la admi-
nistracién seccional, muchas organizaciones que subyacen en
nuestra legislacion tales como Juntas Parroquiales o de vecinos lo
cual permitiria no solamente una mejor distribucion tedrica del
ejercicio democréatico del poder, sino ademas, afadir, estimular y
canalizar aportes de trabajo y atin en especie de los usuarios,
beneficiarios directos de la ejecucién de una obra o servicio
especifico. ;En qué medida estos ejercicios de desconcentracion
administrativa ounadefinitiva reasignacionde responsabilidades
y recursos puede darse a corto plazo, en el caso especificoque nos
ocupa, en la provincia del Guayas? ;Cudles seran las acciones
conducentes a preparar el camino? ;En qué medida puede ser
viable revisar y/ o perfeccionar instituciones comola contenida en
la Ley de Régimen Municipal de 1964, derogada antes de haber
sido aplicada que pretendjia fortalecer la capacidad gerencial de
los Municipios, dejando al arbitrio de los Concejos y como una
alternativa nombrar su personero de entre los componentes del
Concejo o entre administradores o gerentes calificados para que
administren profesionalmente esa verdaderaempresa deservicios
publicos que es el Municipio, para bien de la comunidad sin
atentar contra el desarrollo de la democracia que en su nivel méas
proximo al ciudadano se cumple precisamente en la Municipali-
dad? Lamento una vez mas no tener respuestas, tan solo plantea-
mientos que el ILDIS sabr4 si vale la pena recoger.

Finalmente debo manifestar que la inflacién ha producido un
deterioro de los ingresos fiscales reales y que este fendmeno se ha
acentuado sobrelos resultados delos ingresos provenientes de las
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rentas internas en la provincia del Guayas cuyacontribucién yano
es la predominante entre las provincias del pais. Este resultado
obedece en partea una especiede descrédito delainstitucionalidad
quenacidadecircunstanciascitadinas parece haberse generalizado
a todo el pais y deriva mucho a la inflexibilidad del sistema frente
alainflacién que consideramos fue mejorada con la expedicién de
las leyes 006 de 1988 y 056 de diciembre de 1989, pero lamento
aceptar que también es resultado de deficiencias administrativas
que toma tiempo y dificultades corregir, a las cuales estamos
atacando con el desarrollo del mayor programa de capacitacién
del personal de rentas que duplica en 1990 y 1991 toda la capaci-
tacién impartida en el pasado, con el desarrollo de un sistema
integrado de informacién tributaria, la creacién de una sélida
infraestructura informaética en el Ministerio de Finanzas y un
sistema de control de gestion del desempefio de los funcionarios

'y de un servicio de informacién y apoyo al contribuyente, que

permitan consolidar la desburocratizacién de los procesos tribu-
tarios yalograda en buena parte y realizar el mayor esfuerzo hacia
la eliminacién de la injusticia que representa para el buen contri-
buyente la existencia del exitoso evasor.

Todas estas medidas requieren de la comprensién y apoyo de los
gremios y de los individuos que a través de esta tribuna invoco.
Los avances tecnoldgicos que logremos estaran a disposicion de
las instituciones seccionales que encuentren posible aprovechar

‘nuestras experiencias o celebrar acuerdos de intercambio de in-
~ formaciéon de mutuo beneficio.





