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11.1 Introduccion

El desarrollo econémico y social de Ecuador ha sido dispar en las ultimas décadas. En
algunas dimensiones se observan mejoras en el desarrollo humano, mientras que en otras ha
habido estancamiento e incluso deterioro. En este contexto, el presente capitulo tiene como
objetivo analizar, desde una perspectiva de equilibrio general dinamico, la posibilidad de que
Ecuador alcance, en 2015, varias de las metas que se enmarcan en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) acordados por las Naciones Unidas. El enfoque de equilibrio
general es de especial relevancia si se considera que, por una parte, el logro de dichas metas
tiene un efecto dinamico en el comportamiento de la economia en su conjunto, especialmente
mediante la modificacion del grado de calificacion de la fuerza laboral, y, por la otra, que el
crecimiento econdémico a su vez potencia u obstaculiza el alcance de las mismas.
Especificamente, se pretende valorar el nivel de gasto pablico que se requeriria para alcanzar
las metas, comparar la viabilidad de diferentes formas de financiamiento y los posibles
efectos econdmicos colaterales que se generarian.

El resto del capitulo se compone de cinco secciones adicionales. La seccion 11.2
revisa de manera breve el contexto econémico y social de Ecuador desde la década de 1980.
No solo se exponen las principales acciones de reforma en materia de politica econdémica y
social, sino que también se examinan la evolucion reciente de los indicadores mediante los
cuales se evalla el progreso hacia el cumplimiento de las metas del milenio, y los resultados
de varios analisis de equilibrio parcial que proporcionan indicaciones sobre el costo y la
efectividad de lograr algunas de las metas del milenio de forma individual. En la seccion
ulterior, se presentan los resultados del andlisis de equilibrio general computable dindmico
sobre la base del modelo MAMS, asi como sus principales caracteristicas y los supuestos en
los que se basa para aplicarlo a la economia ecuatoriana. La seccion 11.4 expone los
resultados de diversas microsimulaciones que se realizaron con el afan explicito de
cuantificar el logro de la meta de reduccion de la pobreza extrema. En la ultima seccién se

presentan las principales conclusiones y algunas recomendaciones de politica.
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11.2 Ecuador y la dificultad de alcanzar los ODM: ¢un problema de
abundancia de recursos?

Estabilizacidn, crecimiento, desigualdad y pobreza

En cierto sentido, Ecuador ha perdido cerca de dos décadas y media en términos de su
desarrollo econémico. De hecho, en el periodo 1980-2005, aproximadamente la tercera parte
del tiempo, experimentd episodios frecuentes de crisis econdmicas, caracterizados por un
crecimiento negativo de su PIB per cépita (ver Grafico 11.1) y, por lo tanto, por un menor
nivel de bienestar de la poblacién. Tras la crisis de la deuda de inicios de la década de 1980,
el manejo inadecuado de la politica macroeconomica, una serie de choques exdgenos y la

inestabilidad politica han alimentado la volatilidad econdémica.

Gréafico 11.1 Ecuador: PIB per capita (délares de 2000 por habitante y tasa de
crecimiento), 1966-2006
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Fuente: Banco Central de Ecuador (BCE), informacion estadistica mensual.

En los afios mas recientes, la construccion de un nuevo oleoducto para el transporte de
crudos pesados y el importante aumento de los precios del petréleo han impulsado una rapida
recuperacion economica. El crecimiento economico reciente también se ha visto beneficiado
por el aumento de las remesas de los emigrantes ecuatorianos residentes en el exterior, las
cuales representaron cerca del 5% del PIB a mediados de la primera década del siglo XXI. La
fuerte expansion del sector petrolero no ha sido acompafiada por un dinamismo econémico
similar en el resto de la economia, con lo cual se ha fortalecido la dependencia del

crecimiento en esta produccion primaria (ver Cuadro 11.1).



Cuadro 11.1 Ecuador: crecimiento econémico por ramas de actividad, 1994-2004

(Porcentaje)
1994-1998 1998 1999 2000-2004  2005-2006
PIB Total 2,6 2,1 -6,3 4,8 4,5
Agricultura y ganaderia 3,6 -5,0 13,0 4,2 3,2
Pesca 8,4 6,1 -6,7 -1,9 9,7
Minas y canteras -0,2 -1,6 1.4 7,2 2,0
Manufacturera 4,7 55 -5,2 1,6 6,3
Refinacién de petroleo 7,9 0,9 26,8 75 4,3
Electricidad y agua 1,3 8,5 23,0 1,7 0,0
Construccion 1,0 -0,2 -24.9 11,9 5,0
Comercio al por mayor y menor 2,6 0,7 -11,2 34 4,9
Transporte y almacenamiento 3,8 4,2 0,0 2,2 39
Intermediacién financiera 15 -16,9 -47,3 0,9 12,0
Otros servicios 58 7,2 -3,2 4,4 5,2
Servicios de intermediacion financiera 1,0 -15,3 -33,0 1,6 7,6
Administracion publica y defensa -0,1 6,0 -5,6 3,7 2,6
Hogares privados con servicio doméstico 3,1 3,0 34 3,1 -1,5
Otros elementos del PIB 3,2 2,7 -4,5 7,9 7,2

Fuente: BCE, informacion estadistica mensual.

Aunque Ecuador no ha sufrido periodos hiperinflacionarios, en la mayor parte del
periodo analizado la tasa de inflacién promedio anual ha sido superior al 20%. La economia
sufrié una crisis financiera y bancaria en 1999, y en medio de una situacion econémica y
politica muy inestable, en enero de 2000 se decidié adoptar el délar estadounidense como
medio de pago en un intento de estabilizar la economia (Vos 2000). El “choque” monetario
inicialmente generé un mayor ajuste de precios y la inflacion se aceler6 al 100% en 2000.
Recién en 2003, tres afios después de la dolarizacion oficial de la economia, la tasa de
inflacion alcanz6 un digito (ver Leon et al. 2008). Esta lenta convergencia de la tasa de
inflacion con respecto a las tasas internacionales ocasiond una significativa apreciacién del
tipo de cambio real en el periodo, que ha empezado a revertirse en afios mas recientes (ver
Grafico 11.2). Los salarios reales se recuperaron junto con la apreciacién del tipo de cambio,
al igual que ocurrié a principios de la década de 1990 cuando se aplicO un programa de
estabilizacion macroecondmica usando el tipo de cambio como ancla nominal, en el marco de
un sistema de bandas cambiarias. También, en ese entonces no existia mayor restriccion en la
disponibilidad de divisas y el aumento de los salarios reales constituyd un factor importante
en la reduccion de la pobreza urbana, tal y como ocurrié desde el afio 2000 (ver Grafico
11.2).



Grafico 11.2  Ecuador: incidencia de la pobreza urbana, salario minimo y tipo de cambio
real, 1988-2005 (Indices, 1990=100)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), encuestas urbanas de empleo, subempleo y
desempleo; BCE, informacidn estadistica mensual.

El crecimiento del sector petrolero, conjuntamente con la apreciacién cambiaria, la
recuperacion de los salarios reales y el muy débil crecimiento de la productividad laboral en
los sectores transables de caracter no petrolero, son sintomas de la llamada “enfermedad
holandesa”. Esta ultima ha afectado el desarrollo econdmico de Ecuador desde principios de
la década de 1970, cuando se inici6 la explotacion de petrdleo (ver, entre otros, Vos 1989).
Aunque los recursos petroleros han servido para fomentar el gasto pablico en infraestructura
y el desarrollo social, han sido insuficientes para reducir la desigualdad y fomentar
suficientemente la competitividad y la productividad de los sectores productivos, limitando
asi un proceso de mayor diversificacion de la economia. Méas bien, la volatilidad de los
mercados internacionales se ha trasladado a la economia nacional, debido a la dependencia
del petréleo, y ha sido enfrentada con politicas macroeconémicas “prociclicas” que han
intensificado los altibajos ciclicos de la economia y aumentado la incertidumbre para las
inversiones productivas. Tal y como se ha observado en otros casos, la incapacidad de
implementar politicas macroeconémicas de forma “contraciclica” contribuye a un menor
ritmo de crecimiento econémico en el largo plazo (Ocampo y Vos 2008; United Nations
2006).

La desigualdad del ingreso ha mostrado una tendencia creciente en los ultimos 15
afios (ver Grafico 11.3). Segln Vos y Ledn (2003), los factores asociados con las reformas

estructurales introducidos en la década de 1990, tales como la liberalizacion comercial y



financiera, han tendido a ensanchar la brecha de ingresos entre los trabajadores calificados y
no calificados. Por otra parte, la informacion presentada sobre la pobreza de ingresos, basada
en las encuestas de empleo, sugiere que la pobreza absoluta en las areas urbanas aumentd
durante los afios de alta inflacién y disminuy6 en los periodos de reduccion de la inflacion,
recuperacion de la economia acontecida luego de la fuerte contraccion en 1999 y que resultd
en un aumento de los salarios reales. Tal y como se menciond con anterioridad, los
incrementos salariales coinciden con los episodios de apreciacion cambiaria (ver Gréafico
11.2). Desde la dolarizacién en el afio 2000, dicha apreciacién cambiaria ha sido estimulada
por las tendencias inflacionarias de los primeros afios de la dolarizacion, el aumento de los
precios del petroleo y el aumento sustancial de las remesas recibidas de ecuatorianos en el
exterior. En este sentido, la reduccion de la pobreza no se basa en una mayor dinamica de la
economia no petrolera y en una amplia generacion de empleo, sino mas bien en la coyuntura

favorable temporal, sobre todo, de altos precios de petroleo.

Grafico 11.3 Ecuador: incidencia de la pobreza y desigualdad en areas urbanas, 1988-2005"
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Fuente: INEC, encuestas urbanas de empleo, subempleo y desempleo.
Y'|La incidencia de la pobreza se mide sobre la base de informacién del ingreso per cépita y una linea de pobreza
de U$ 2 diarios por persona. La desigualdad se mide por medio del coeficiente de Gini del ingreso per cépita.

La informacion de las Encuestas de Condiciones de Vida sugiere que la pobreza rural
también se ha reducido con posterioridad a la dolarizaciéon. Segin esta informacion, la
incidencia de la pobreza rural habria disminuido del 75% al 62% entre 1999 y 2006, medida
por medio del método de consumo. La misma fuente también permite confirmar que ha

habido una caida de la pobreza urbana, aunque esta es menos pronunciada que cuando se



mide en términos de los ingresos: especificamente, del 36% al 25% en el mismo periodo. A
nivel nacional, la pobreza de consumo cayé desde un 52% en 1999 a un 38% en 2006.*

Avance en las metas de desarrollo del milenio 2
ODM 1: erradicar la pobreza extrema'y el hambre

El capitulo de pobreza del Primer Informe de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
de la Republica del Ecuador (SODEM 2005) utiliza una metodologia basada en la elasticidad
de la pobreza con respecto al crecimiento econémico, dada la distribucion de ingresos. Con
dicha metodologia, originalmente desarrollada por PNUD-CEPAL-IPEA (2003), se propone
estimar los esfuerzos de crecimiento econdémico y redistribucion que se requieren para
alcanzar la primera meta del ODM 1. Este anlisis se aplica tomando en cuenta una meta de
reducir la pobreza extrema a nivel nacional del 15,5% en 1999 al 7,7% en 2015, usando la
linea de pobreza de U$ 1 diario por persona, denominada a paridad de poder adquisitivo
(PPA). El informe, que supone tres escenarios de crecimiento del PIB per capita anual (1%,
2% y 3%), concluye que ni un 3% anual seria suficiente para lograr la meta, requiriéndose
por lo tanto importantes esfuerzos redistributivos complementarios. Se tendria que reducir el
coeficiente de Gini de 0,539 en 1999 a 0,513, 0,522 y 0,533 en 2015, respectivamente para

cada uno de los tres escenarios de crecimiento econémico.

Como se indico, la volatilidad econémica merma el crecimiento econémico en el
largo plazo en la medida en que, tal y como se ha observado en otros paises, aumenta la
incertidumbre y el riesgo para invertir, y tiende a afectar tanto la inversion privada como la
publica en proyectos de desarrollo econdmico y social de largo plazo (United Nations 2006).
Por lo tanto, el logro de la meta de reducir la pobreza extrema requiere que la economia
ecuatoriana preserve la estabilidad y que no solamente se logre un crecimiento rapido y
sostenido del ingreso per cépita superior al 3% anual, sino que también se promueva una
redistribucion de los ingresos. Sin embargo, dichas condiciones imponen todo un reto, ya que
el pais tendria que buscar alternativas para aumentar el ritmo de crecimiento econémico por
encima de los niveles histéricos de largo plazo y lograr revertir la tendencia que en las

ultimas décadas apunta hacia una mayor desigualdad.

! Cabe mencionar que existe una diferencia metodolégica importante en la definicién de sector urbano y rural
entre las encuestas de 1999 y 2006, lo cual afecta la precision de la comparacion de la informacién descrita.
? Los datos de esta seccion provienen del Primer Informe ODM de la Repblica del Ecuador (SODEM 2005).



En resumen, con las tendencias y las politicas existentes no se alcanzaria la meta de
reducir a la mitad la pobreza extrema en 2015. La mayor estabilidad que la politica
macroecondémica ha logrado en afios recientes, sin embargo, no ha estado acompafada por un
mejoramiento notable de la productividad. Por otro lado, la apertura comercial ha dinamizado
escasamente la economia y ha inducido a una mayor desigualdad. El pais ha mejorado su
sistema de proteccion social, y ello le permitiria atenuar en cierta medida la situacion de la
pobreza extrema, pero debe redoblar esfuerzos para mejorar la productividad y encontrar
mecanismos redistributivos que de forma efectiva permitan aumentar las oportunidades de

inclusién econdémica de los grupos pobres.

ODM 2: lograr la ensefianza primaria universal

Segun informacion proveniente de los censos de poblacion de 1990 y 2001, la tasa neta de
matricula en la educacion primaria practicamente, y de forma preocupante, se mantuvo
estancada en el 90% en ese lapso. La escolaridad media de la poblacion de 24 afios y mas
apenas aumenté de 6,7 a 7,3 afios; es decir, solo 0,6 afios en la Gltima década, cuando
anteriormente lo habia hecho en aproximadamente 1,5 afios. Estos indicadores se ven
agravados por las tasas de desercion y repeticion, cuyos niveles mas altos se presentan en el
primer afio escolar. En promedio, un 14% de los nifios matriculados abandonan el primer
grado. Sin embargo, en afios recientes se observa un mejoramiento importante del acceso a la
educacion. En efecto, segun las encuestas de condiciones de vida, la tasa neta de matricula
primaria ha aumentado del 90,3% al 94,3% entre 1999 y 2006. Debe tomarse en cuenta, no
obstante, que solo un poco mas de dos tercios (67,4%) de los alumnos terminaron la
educacion primaria en 1990 y que, si bien la situacion habia mejorado en 2001, cuando la
proporcion de esos alumnos lleg6 a un 73,9%, existe un alto grado de repeticion y desercion.
En el anélisis econométrico de VVos y Ponce (2004), se sefiala que es posible lograr el
acceso de todos los nifios y nifias que viven en las areas urbanas a la educacion primaria, a un
costo adicional muy reducido (entre 0,1% y 0,2% del PIB por afo), pero solo si se asignan
recursos hacia las intervenciones mas “costo-efectivas”. Un ejemplo de estas seria aumentar
el numero de profesores con mayor preparacion, aumentar la cobertura del programa de
transferencias monetarias en los sectores urbanos pobres (Bono de Desarrollo Humano)?,

reducir la aglomeracion de estudiantes en las aulas y promover una mayor participacion de

® La recepcion por parte de los hogares de las transferencias monetarias del programa Bono de Desarrollo
Humano estd condicionada, en principio, a que los nifios y nifias de los hogares beneficiarios asistan a la
escuela. Sin embargo, ain no se han implementado mecanismos de verificacién de la asistencia escolar.



escuelas y autoridades locales en la toma de decisiones en la educacion. Asimismo, para el
mismo proposito, pero en las zonas rurales, programas de alfabetizacion de adultos y la
universalizacion del primer afio de la educacion basica tendrian un impacto significativo.

A diferencia del estudio de Vos y Ponce (2004), que se concentr6 en la matricula
escolar a nivel primario y secundario, en el presente se plantea la meta de la educacion en
funcion de la tasa de culminacién en primaria. Para tales efectos se modelaron tres diferentes
comportamientos, que en conjunto determinan la probabilidad de que una persona complete
dicho ciclo educativo: entrar al primer grado, superar un determinado grado y continuar al
grado ulterior. Sobre la base de modelos probabilisticos de tipo logit, se analizaron los
determinantes de esos tres comportamientos, llegdndose a la conclusion de que la tasa de
culminacion en primaria esta en funcién del consumo per capita de los hogares, la
infraestructura escolar y la calidad de la educacion (ver Leon et al. 2008). Si bien la variable
dependiente de dichos modelos difiere de la utilizada en el estudio de Vos y Ponce, las
conclusiones son similares. Un aumento del nimero de profesores con preparacion y la
menor aglomeracion de estudiantes por aula se consideran las medidas de la mejora de la
calidad de la educacion y de la mejora en la infraestructura escolar, respectivamente. Por
altimo, un aumento del consumo per capita de los hogares puede ser inducido por programas
de transferencias monetarias, como el Bono de Desarrollo Humano, los cuales han tenido un
efecto positivo sobre la asistencia escolar entre la poblacion pobre en Ecuador (ver Vos et al.
2002; Schady y Araujo 2005; Ponce 2008). Ademas del tipo de variables también
consideradas en el estudio de Vos y Ponce, el modelo de la culminacién de la educacion en
primaria también incluye como variables explicativas el estado de la salud de los nifios
(aproximado por la reduccion de la tasa de mortalidad en la nifiez) y la prima salarial que
provee la educacion.

Ademas de ser coherente con las teorias de capital humano y modelos empiricos
modernos del acceso a la educacion (ver, por ejemplo, Glewwe 2002), la especificacion
estimada permite analizar las interacciones entre el alcance de las metas de educacion y
mortalidad en la nifiez (ODM 2 y ODM 4, respectivamente),” asi como las consecuencias de
los cambios en la oferta educativa sobre el diferencial salarial entre trabajadores con mayor y
menor calificacion. En el Cuadro 11.2 se resumen las dimensiones cuantitativas de los
determinantes del acceso a y la culminacion de la educacion, los cuales sirvieron de base para
calibrar el modelo MAMS.

* También entre las metas de educacién y pobreza extrema (ODM 2 y ODM 1, respectivamente), si se toma el
consumo per capita como un indicador de cambios en la incidencia de la pobreza.



Cuadro 11.2 Ecuador: elasticidades de comportamiento del mddulo de las metas del
milenio del modelo MAMS

. Oferta
Calidad Premio Premio per  Oferta
Infraes- ODM 4 de la . .. Consumo ODM ODM Fe
tructura U educacion SHaral salarial oo 748 gpe  capia per
2 1¥ g4 Percap de  cépita
salud de agua
glentry —primaria” 0,162 -0,035 0,111 0,059 0,126
grd — primaria ¥ -0,013 0,050 0,041 0,030
grd — secundaria ¥ 0,080 -0,025 0,253 0,046
grd — terciaria ¥ 0,080 -0,025 0,253 0,046
g/rdcont —secundaria 0,086 -0,019 0,034 0,087
grdcont — terciaria® 0,821 0,203 0,097
ODM 4 1 -0,194 -0,325 - - -
0,400 0,400 0,989
ODM 5 1 -0,194 -0,325 - - -
0,400 0,400 0,989
ObM 7a ' 0,100 0,200 1,000
ODM 7b ¥ 0,200 0,100 1,000

Fuente: Ledn et al. (2008).

¥ Mortalidad de nifios menores de 5 afios.

?’Ntmero de profesores con preparacion.

¥ Brecha salarial: secundaria versus ninguna educacion.

“ Brecha salarial: terciaria versus secundaria.

% Porcentaje de la poblacion con acceso sostenible al agua potable.

% Porcentaje de la poblacién con acceso a servicios basicos de saneamiento.

"'“q1entry” representa la probabilidad de que un nifio (de 6 afios) ingrese al primer grado del ciclo de primaria.
¥ “grd” representa la probabilidad de graduarse (aprobar) algin grado del ciclo respectivo.

% “grdcont” representa la probabilidad de graduarse del Gltimo grado del ciclo respectivo y continuar al
siguiente ciclo.

W07 «ODM” se refiere a los modelos estimados para cada una de las metas de mortalidad en la nifiez (4),
mortalidad materna (5) y agua potable (7a) y saneamiento basico (7b).

ODM 4: reducir la mortalidad de nifios menores de cinco afnos

La tasa de mortalidad infantil (de menores de un afio) ha caido continuamente desde 30,3 por
cada 1.000 nacidos vivos en 1990 a 17,3 en 2001. De igual forma, la tasa de mortalidad en la
nifiez (de nifios menores de cinco afos) se redujo de 42,3 a 24,8 fallecidos por cada 1.000
nacidos vivos en el mismo periodo. Manteniéndose estas tendencias a la reduccion, la tasa de
mortalidad en la nifiez llegaria a 11,8 defunciones por cada 1.000 nacidos vivos en 2015, o
incluso antes, valor que superaria la meta de reducir en dos terceras partes dicha tasa
partiendo de su valor del afio 1990.

Sin embargo, aln existe una gran desigualdad en las condiciones de la salud
prevalecientes en el pais. En realidad, la probabilidad de que un infante de padres pobres no
sobreviva su primer afio de vida es 1,6 veces mayor que en el caso de uno de padres no

pobres, mientras que la probabilidad de que un infante indigena muera es dos veces mayor a



aquella de uno que no es indigena. El estudio de Vos et al. (2005), sobre los determinantes de
la mortalidad en la nifiez en Ecuador, muestra que estas disparidades son causadas por el
menor nivel de educacion de las madres, los menores conocimientos sobre la salud
reproductiva (la importancia de la lactancia materna, por ejemplo), un limitado acceso a la
atencion profesional prenatal y durante el parto, asi como la dificultad de acceso a los
servicios basicos de saneamiento.’ Este estudio manifiesta, ademés, que mediante la
universalizacion de la cobertura de inmunizacién y el mejoramiento del acceso a los servicios
de salud para la poblacién pobre e indigena, mediante una ampliacion del Programa de
Maternidad Gratuita, se alcanzaria la meta del milenio relativa a la mortalidad en la nifiez.
Esta asignacion “costo-efectiva” de recursos demandaria un costo adicional para el sector de
salud de U$ 7,2 millones de dolares por afio entre 2004 y 2015, que equivaldria a
aproximadamente un esfuerzo adicional anual de no mas de un 0,02% del PIB.

Para los propositos del presente estudio, se realizd un anélisis econométrico méas
limitado de los determinantes de la mortalidad en la nifiez, que se concentra en los factores de
intervenciones de politicas de salud que entran en operacion en el modelo MAMS. Se estima
un modelo de mortalidad en la nifiez bajo el supuesto de que la mayor probabilidad de morir
hasta los cinco afios se concentra en el primer afio de edad (ver Ledn et al. 2008). Al igual
que el modelo de educacion, se especificé un modelo probabilistico de tipo logit. De acuerdo
con este analisis, los principales determinantes son las variables de inversion publica en salud
(que aproxima la oferta y la calidad de los servicios de salud de cuidado materno e infantil),
el consumo per cépita (que aproxima el acceso a dichos servicios), y la provision de agua

potable y servicios de saneamiento basico (ver Cuadro 11.2).°

ODM 5: mejorar la salud materna

Aunque existen ciertas dudas acerca de la calidad de las fuentes de informacion sobre la
mortalidad materna, los datos disponibles sugieren que ha descendido el namero de

defunciones. De acuerdo con las estadisticas vitales del INEC, la tasa de mortalidad materna

® En el estudio referido se aplica una combinacién de dos modelos para Ecuador: uno multinomial de los
determinantes del acceso a los servicios de salud para la atencion materna e infantil y otro acerca de la
supervivencia de nifios menores de un afio. En ambos casos se corrigen debidamente los problemas de
endogeneidad y multicolinealidad.

® El estudio de Vos et al. (2005), sin embargo, no encontré una relacion estadisticamente significativa entre el
acceso al agua potable y al saneamiento basico y la tasa de mortalidad infantil, y sefiala que dicho resultado
podria explicarse por la influencia de otras variables consideradas, como el area de residencia (urbano/rural) y la
educacion del jefe del hogar, las cuales, a su vez, son determinantes del acceso al agua potable y al saneamiento.
Los autores del estudio asimismo concluyen que si bien el acceso al agua potable y al saneamiento basico no
pareciera ser un determinante directo de la mortalidad infantil, al menos es un factor condicionante para la
significancia estadistica de otros determinantes.
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cay0O de 203 por cada 100.000 nacidos vivos en 1971 a 117 en 1990, y a 53 en 2002. Una
continuacién lineal de esta tendencia decreciente seria suficiente para alcanzar la meta del
milenio para este indicador (disminuir en un 75% la tasa entre 1990 y 2015). Sin embargo,
segun otras fuentes de informacion, la tasa de mortalidad materna adn se sitda en torno a 97
muertes por cada 100.000 nacidos vivos.

Debido a la carencia de suficientes observaciones de muertes maternas en la encuesta
de demografia y salud materna e infantil, es dificil realizar un analisis econometrico de los
determinantes de la mortalidad materna. Expertos en salud publica generalmente consideran
el mejoramiento de la cobertura de la atencion profesional antes, durante y después del parto,
asi como las condiciones sanitarias adecuadas en general, como los principales factores para
aminorar la mortalidad materna en paises en desarrollo. Dichos factores, como se observo,
también han sido determinantes para la reduccién de la tasa de mortalidad en la nifiez en el
pais. Por lo tanto, en el presente estudio se supuso que las intervenciones dirigidas a reducir

la mortalidad en la nifiez tienen un impacto similar en aminorar la mortalidad materna.

ODM 7: reducir el porcentaje de personas sin acceso sostenible al agua potable y a servicios

béasicos de saneamiento

Las metas especificas de este ODM que se analizan en este capitulo abarcan la provision de
servicios basicos de agua potable (Meta 10; en adelante, ODM 7a) y el mejoramiento de las
condiciones de vivienda en los sectores mas desfavorecidos sobre la base de la proporcion de
la poblacion con acceso adecuado a servicios de eliminacion de excretas (Meta 11; en
adelante, ODM 7b). Tomando como base los Censos de Poblacion y Vivienda, la proporcion
de la poblacion con acceso al agua entubada pasé del 60,8% al 77% entre 1990 y 2001. Por
su parte, la proporcién de la poblacion con acceso adecuado a servicios de eliminacion de
excretas registra también un incremento entre 1990 y 2001, del 37,1% al 44,9%. Los
pobladores rurales, indigenas y afroecuatorianos tienen un menor acceso a estos servicios
basicos. La Meta 10 seria alcanzable mucho antes del afio 2015, si se mantiene el mismo
ritmo de aumento de la cobertura de la década pasada, no asi la Meta 11 que requeriria un
mayor esfuerzo de politica publica. Ecuador estableci6 metas mas ambiciosas que las
internacionales, proyectando coberturas de agua potable y de saneamiento de al menos un
89% y un 73%, respectivamente, para el afio 2015, que solo serian alcanzables por medio de

esfuerzos adicionales.
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En la literatura aplicada al Ecuador no existen estudios econometricos de los
determinantes del acceso a servicios sanitarios o estudios del costo y la efectividad de la
inversion publica para alcanzar las metas en agua potable y servicios basicos de saneamiento.
Para los propositos del presente estudio, se estimé un modelo probabilistico simple que
relaciona el acceso al agua potable y al saneamiento con el nivel de inversion publica y el
consumo per cépita (ver Cuadro 11.2, para los resultados; y Lebn et al. 2008, para los

aspectos metodoldgicos).

Breve resefia sobre las reformas de politica econémica y social ’

La politica publica relacionada con el logro de los ODM ha descansado primordialmente en
la politica social. En la préactica, sin embargo, las metas del milenio no han logrado apropiarse
y priorizarse a cabalidad en los distintos ministerios sectoriales del 4mbito social.® Ademas,
el nivel del gasto publico social (excluyendo el sistema de seguridad social)® esta entre los
mas bajos de Ameérica Latina, fluctuando entre un 4% y un 5% del PIB durante las décadas de
1980 y 1990. El gasto per cépita en educacion se redujo notablemente desde inicios de la
década de 1980, con una clara recuperacion recién a partir del afio 2000, explicada en buena
parte por los aumentos salariales de los profesores. Durante las décadas antes indicadas, el
gasto publico en salud fue apenas de un 1% del PIB (y un 2% cuando se incluye el gasto en
salud que se realizé a través del sistema de seguridad social). No obstante, la expansion
continua del programa de inmunizaciones y algunos otros programas relativamente efectivos
en terminos de costo han ayudado —conjuntamente con el proceso de urbanizacion y la
reduccion de la tasa de fertilidad— a mejorar los indicadores de salud observados
anteriormente.

Por otro lado, la politica econémica nunca ha sido manejada con una vision clara y
explicita sobre el combate a la pobreza. Mas bien, como observamos anteriormente, el
manejo de la politica macroeconémica ha estado caracterizado por respuestas “prociclicas” a
los choques externos, particularmente los debidos a la volatilidad en los precios de

exportacion del petroleo. Las reformas econémicas mas estructurales, como la liberalizacion

" En esta seccion se analizan las principales reformas de politica econdmica y social hasta el afio 2006. Por lo
tanto, no se incluye una descripcion detallada de los cambios introducidos en 2007 por el gobierno del
presidente Rafael Correa.

8 En 2005 se cred la Secretaria Nacional de Objetivos del Milenio (SODEM), con rango de ministerio, y con el
propdsito de impulsar la agenda de politicas dirigida a la consecucion de las metas del milenio. Sin embargo,
dicha entidad se elimind dos afios mas tarde y se trasladaron sus funciones a la Secretaria Nacional de
Planificacion (SENPLADES).

° Se debe resaltar que el gasto en beneficios de la seguridad social también es reducido en Ecuador, ya que
menos del 20% de la poblacion estéa cubierta por el sistema de seguridad social.
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comercial y financiera, fueron introducidas principalmente con la expectativa de mejorar la
eficiencia productiva y mediante ello acelerar el crecimiento econdmico. El objetivo de
reducir la pobreza, en el mejor de los casos, seria un resultado de la expansion de la economia
en su conjunto.

No obstante, en afios recientes se han introducido ciertos cambios en la direccion de la
politica econdémica y social, que podrian constituir un punto de inflexion hacia un progreso
mas acelerado en la consecucion de los ODM. Por ejemplo, en 2005 se reformé el Fondo de
Estabilizacion, Inversion Social y Productiva y Reduccion del Endeudamiento Puablico
(FEIREP). Este se financia por medio de los excedentes del precio del petroleo sobre el
precio de referencia definido en la pro forma del Presupuesto del Estado y destinado en un
20% al fondo de estabilizacion petrolera, 10% a proyectos de inversion en educacion y salud,
y un 70% a recompra de deuda. EI FEIREP se convirtio en la Cuenta Especial de
Reactivacion Productiva y Social del Desarrollo Cientifico-Tecnoldgico y de la
Estabilizacion Fiscal (CEREPS). A partir de esta reforma, el destino de los recursos es el
siguiente: un 35% para reactivacion productiva y servicio de la deuda publica (que incluye
hasta un 10% para infraestructura productiva); un 30% para educacion, cultura, salud y
saneamiento (15% para educacion y cultura y 15% para salud y saneamiento); un 5% para
mantenimiento vial; un 5% para remediacién ambiental; un 5% para proyectos de ciencia y
tecnologia; y un 20% para el fondo de estabilizacion petrolera. Adicionalmente, en 2006 se
reformo la participacion del Estado en las utilidades de las empresas petroleras privadas
generadas por el excedente del precio del petréleo sobre los U$ 15 por barril. Estos recursos
sustentarian también la CEREPS, estimandose que esta alcance aproximadamente un 3% del
PIB. En resumen, estas reformas proporcionan una fuente importante de recursos que pueden
financiar proyectos de inversion publica destinados al logro de los ODM. De mantenerse
altos los precios de petroleo, se tendria una gran oportunidad para realizar las inversiones
necesarias. Ademas, la CEREPS debe proporcionar también el mecanismo que podria poner
fin al manejo “prociclico” de la politica macroecondémica, al imponer un estabilizador
“contraciclico” y una herramienta para “suavizar” el gasto social en el tiempo.

En 2008, la Asamblea Constituyente instaurada durante el gobierno del presidente
Rafael Correa, decidio eliminar los fondos petroleros e incorpord estos recursos en el
presupuesto del Estado. Al mismo tiempo, el gobierno ha mantenido inalterados los limites
para el crecimiento del gasto corriente. Con estas decisiones, los recursos petroleros se
destinan especialmente a la inversion en infraestructura vial y energética, obras importantes y

largamente postergadas que, en el mediano plazo, deberian de incrementar la productividad
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en la economia en su conjunto. Por otra parte, practicamente se ha duplicado el presupuesto
del gobierno para gastos asignados a educacion y salud. Una razén para eliminar los fondos
petroleros, incluyendo el CEREPS, ha sido que, si bien en los mercados mundiales se habian
acumulado grandes cantidades de recursos en los fondos, como resultado del aumento de los
precios del petréleo, estos enfrentaban restricciones para poder ser destinados a proyectos de
inversion. Con las nuevas medidas se ha flexibilizado el uso de los recursos petroleros para
destinarlos a la inversion publica.

En el &mbito de la politica social, se instauraron una serie de programas en la década
de 1990 con el fin explicito de contribuir al alcance de las metas del milenio. Asi, por
ejemplo, el programa de transferencias monetarias (Bono Solidario), creado en 1998, buscd
compensar a la poblacién pobre mediante los aumentos en el precio de la energia. En 2003 se
convirtié en un programa de transferencias monetarias condicionadas (Bono de Desarrollo
Humano), que busca aumentar el acceso y la retencion en el sistema escolar, por una parte, y
mejorar las condiciones de salud de los nifios, por la otra. Una evaluacién de impacto
realizada recientemente por la Secretaria Técnica del Frente Social y el Banco Mundial indica
que el programa ha generado un aumento significativo en la tasa de matricula. En efecto, la
probabilidad de que un nifio que vive en un hogar que recibe el Bono esté matriculado en un
centro educativo es diez puntos porcentuales mayor que la probabilidad de un nifio
comparable cuya familia no recibe el Bono (Schady y Araujo 2005).'° En este sentido, el
Bono ha venido a reforzar el Programa de Alimentacion Escolar, cuyo origen data 1990, el
cual, ademas de proveer nutricion, también tiene como objetivos el mejorar la matricula y la
retencion escolar mediante la entrega de desayuno y almuerzos escolares. Adicionalmente,
varios gobiernos locales han emprendido programas de textos escolares gratuitos y de
alfabetizacion de adultos. Finalmente, el Ministerio de Educaciéon y Cultura ha iniciado un
programa tendiente a la universalizacion del primer afio de educacion basica y un programa
nacional de textos escolares gratuitos.

Un avance importante hacia la universalizacion del acceso a servicios de salud

reproductiva fue la promulgacion de la Ley de Maternidad Gratuita y Atencién Infantil en

1 Un estudio mas reciente de Ponce (2008: capitulo 2) confirma dicho resultado, aunque con ciertas
cualificaciones. Indica, ademas, que el impacto positivo se da a pesar de que en la practica no existe un sistema
que verifique que todos los beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano cumplan con las condiciones (es
decir, asistir efectivamente a la escuela). Por lo tanto, el impacto del Bono es mayor entre los beneficiarios que
creen que se podria aplicar en algin momento la condicionalidad a la transferencia monetaria. En el mismo
estudio, pero en su tercer capitulo, no se encuentra un impacto significativo sobre la calidad de la educacion
medida por medio de indicadores de aprendizaje (test scores); es decir, el programa ayuda a mejorar el acceso a
la educacidn, pero no necesariamente su calidad.
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1998. El Programa de Maternidad Gratuita contempla un amplio nimero de prestaciones,
tales como control prenatal, parto, cesarea, emergencias obstétricas, planificacion familiar,
atencion a los recién nacidos normales y con patologias, atencion a nifios menores de cinco
afios en la enfermedades prevalentes en la infancia (UNFPA-CONAMU 2004). Al proveer
estos servicios de manera gratuita para la poblacion con menos recursos, se ha tomado
acciones tanto del lado de la oferta como por el lado de la demanda, que inciden de manera
importante en la mortalidad infantil, como se sefial6 anteriormente. Sin embargo, la
aplicacion de la Ley de Maternidad Gratuita se vio afectada por la creciente “privatizaciéon”
de facto de la provision de salud en Ecuador (Vos et al. 2005)™, la reduccién de la jornada
laboral de los médicos a solo cuatro horas y la politica de recuperacion de costos que se
implemento en el sector salud simultaneamente a su promulgacion. Todo esto afecta tanto la
oferta como la demanda de los servicios de salud publica y, por ende, su actual cobertura y
funcionamiento son exiguos para alcanzar las metas del milenio en salud.

Otro esfuerzo encaminado al mejoramiento de la salud de la poblacion es el Programa
de Aseguramiento Universal de Salud que el gobierno del presidente Alfredo Palacio impulso
en 2006, orientado inicialmente al 40% mas pobre de la poblacion e implementado en los
municipios de las tres principales ciudades de Ecuador: Quito, Guayaquil y Cuenca. La
expectativa es que estos programas incentiven la demanda de servicios de salud,
especialmente de los grupos mas pobres, reduciendo sus gastos de bolsillo y mejorando su
estado de salud, incluida la reduccion de la mortalidad infantil y materna. Sin embargo, un
mejor sistema de aseguramiento de salud no garantiza por si solo una mejor oferta de
servicios, por lo que la efectividad del programa dependera también de si se logra mejorar la
atencion materna e infantil al mismo tiempo.

Finalmente, el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda ha impulsado el proyecto
PRAGUAS, a fin de dotar de agua potable y sistemas de eliminacién de excretas a las
poblaciones pobres. Adicionalmente, desde mediados de la década de 1990 el Gobierno
Central transfiere el 15% de los ingresos corrientes a los municipios del pais para inversion,
incluso en agua y saneamiento basico. Para este mismo fin, los gobiernos locales acceden
también a recursos del Fondo de Solidaridad y a préstamos del Banco Ecuatoriano de
Desarrollo.

A pesar de los cambios favorables, la politica social se ha visto afectada por la

inestabilidad de los recursos disponibles para la inversion en desarrollo humano, debido a la

1 | a “privatizacién” de facto se refiere a la creciente participacion relativa de los servicios y personal médico
privado en la Gltima década (Vos et al. 2005).
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volatilidad economica y los cambios continuos en el manejo de las reformas sociales.
Entonces, queda mucho por hacer para mejorar la eficiencia en el gasto publico y el acceso
mas equitativo a los servicios sociales (ver World Bank e Inter-American Development Bank
2004; Vos et al. 2003). El logro de las metas del milenio requiere de una mejor integracion de
las politicas econdmicas y sociales, con una vision de largo plazo y mecanismos que eviten la
volatilidad en la inversion social. Los altos precios del petroleo y la CEREPS proveian una
oportunidad para enfrentar ese desafio. La flexibilizacion del uso de los recursos petroleros
estd permitiendo destinar mas recursos a inversion publica en infraestructura basica.
Asimismo, impide que se acumulen cantidades excesivas en los fondos petroleros. Sin
embargo, existe el riesgo de no poder activar un mecanismo “contraciclico” con suficientes
recursos, cuando las condiciones en los mercados mundiales sean menos favorables. Como
resultado de una coyuntura desfavorable de este tipo, el cumplimiento de los ODM

indudablemente se veria postergado.

11.3 Analisis de equilibrio general del logro de las metas del milenio

Si bien un analisis de equilibrio parcial proporciona informacidn relevante sobre los esfuerzos
presupuestarios necesarios para alcanzar las metas del milenio, tiene la limitacion de que no
considera la interrelacion entre ellas ni la relacion de estas con el comportamiento de la
economia y viceversa. Evitando esta restriccion, se ha utilizado un modelo de equilibrio
general de caracter dindmico, que como se explica en detalle en el capitulo 3, se denomina
MAMS. Este modelo permite cuantificar los efectos macroeconémicos y los costos fiscales
que demandan distintos escenarios orientados a alcanzar las metas del milenio. Brinda un
marco econdémico general que interrelaciona el logro de las metas —mediante politicas y
mecanismos de financiamiento— con los efectos que estas tendrian en los diversos sectores de
la economia vy, por lo tanto, en el ajuste en el mercado laboral, los precios relativos, los
recursos publicos y los ingresos de los hogares, los mismos que a su vez retroalimentan la
consecucion de estas metas. A continuacion se exponen los principales aspectos de su
calibracion, los supuestos de su escenario base, y los principales resultados en ese escenario y

otros 16 escenarios donde se alcanzan las metas de milenio simuladas.

Aspectos referentes a la calibracion del modelo MAMS para Ecuador

El MAMS fue calibrado con una Matriz de Contabilidad Social (MCS) para Ecuador. El afio

base de la MCS es 2001, afio en el que la economia ecuatoriana mostré un grado importante
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de estabilidad en el marco de la dolarizacion, de tal forma que registra la nueva estructura de
flujos entre sectores y agentes que surgio con posterioridad a la crisis de 1999. La MCS fue
construida especialmente para propositos de este estudio, siguiendo la estructura contable
requerida en el MAMS, que se expone en el capitulo 3.* Como se puede observar ahi, la
parte novedosa de la matriz estd en la desagregacion detallada de los servicios sociales:
educacion (publica y privada, y por ciclo), salud (publica y privada, y separando los niveles
de atencion en el caso de la pablica), provision pablica de agua y saneamiento, otros servicios
publicos de infraestructura y otros servicios de gobierno. Asimismo, se incluyen 17 ramas de
produccién (abarcando las de caracter agricola, minero, industrial y los servicios), mientras
que en el mercado laboral se distinguen tres tipos de trabajadores: no calificados, con
educacion primaria y secundaria incompleta; semicalificados, con educacion secundaria
completa y terciaria incompleta; y, calificados, con algin grado de educacion terciaria
completado.

La MCS proporciona la base contable y el punto de partida para la calibracion del
modelo. Los valores iniciales de las variables enddgenas y una gran parte de los parametros
se determinan a partir de ella, asi como las variables exdgenas, incluyendo los datos de
empleo y poblacion, debido a lo amplia que es su estructura en el caso de Ecuador. Sin
embargo, para completar la solucién del afio base (2001) del modelo, se debieron estimar
ciertas elasticidades mediante métodos de equilibrio parcial. Las funciones referidas a las
metas del milenio, usando las elasticidades reportadas en el Cuadro 11.2, fueron calibradas de
tal forma que se replicaran los niveles observados en los indicadores sociales asociados con
ellas para el afio 2001. De la misma manera, la calibracion de las funciones logisticas de las
metas del milenio requiere de la estimacién de ciertas elasticidades que definen la magnitud
del cambio de algunos de los determinantes de dichas metas (por ejemplo, el consumo per
capita, la calidad de la educacién y otros) de forma coherente con el alcance de las mismas en
2015. Una nota metodoldgica sobre la estimacion de estas elasticidades se presenta en Leon
et al. (2008: Anexo 5). Finalmente, las elasticidades que definen la sustitucion por el lado de

la produccion y el consumo, asi como la relacion ingreso-gasto de los hogares fueron

2 La construccién de la MCS fue parte de un esfuerzo institucional mediante el cual continuamente se
desarrollan cuentas econdmicas y sociales integradas a partir de la metodologia del sistema de cuentas
nacionales de las Naciones Unidas (INEC-ISS-SIISE 2003 Atencion: no esta en biblografia). La metodologia de
la construccion de la matriz se describe en Ledn et al. (2008: Anexo 2) y también puede ser ubicada en la pagina
web del Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social (http://www.mcds.gov.ec/content/view/121/72/).
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tomadas de estudios anteriores (Kouwenaar 1988; De Janvry et al. 1991; Jaramillo 1992; VVos
y Le6n 2003).5

Supuestos y resultados del escenario base

Una vez calibrado el modelo en el afio base, se simul6 un escenario base mediante el cual se
define la trayectoria de la economia en 2001-2015, bajo el supuesto de que no existe ningin
esfuerzo de politica publica adicional para lograr las metas del milenio. Se trata de un
escenario donde se supone que el gasto pablico social evoluciona al ritmo de las tendencias
observadas en afios pasados y recientes, y que otras variables exdgenas se mantienen
constantes o evolucionan de acuerdo con tendencias anteriores. En el caso particular de
Ecuador, el escenario supone que el precio del petréleo crudo de exportacion y el precio de
importacion de productos de petroleo refinados aumentan en 2001-2005 siguiendo las
tendencias observadas y, posteriormente, no fluctdan.

Las reglas de cierre macroecondmico en el escenario base son las siguientes. En el
caso del gobierno, se supone un ajuste endégeno del balance en la cuenta corriente (0 ahorro
del gobierno). La diferencia entre el gasto del gobierno en inversion y su financiamiento
(mediante ingresos, en el caso de un superavit corriente, y mediante un nivel fijo de
endeudamiento interno y externo) se cubre mediante un ajuste en las tasas de los impuestos al
ingreso. Para el sector externo, se supone un ajuste flexible del tipo de cambio real al mismo
tiempo que las variables de la cuenta de capitales de la balanza de pagos estan fijas. Esta
regla es bastante realista para una economia dolarizada como la ecuatoriana en la que los
precios domesticos asumen todo el ajuste y los precios externos son fijos, de tal forma que se
puede producir una apreciacion o depreciacion del tipo de cambio real. Finalmente, la
inversion privada se ajusta para equilibrarse con el ahorro total, una vez que, sobre la base de
su demanda de capital, el gobierno definio su gasto de inversion.

En el escenario base se observa que, sin ningun cambio en las politicas y las
condiciones externas, habria un mayor progreso en el desarrollo humano, pero este seria
insuficiente para alcanzar las metas del milenio (ver Cuadro 11.3). El porcentaje de nifios que
culmina la primaria a tiempo es casi cinco puntos inferior al requerido segun la meta. Pero el

indicador registra un aumento importante, de todas formas, que se explica por el incremento

3 De acuerdo con estos estudios, las elasticidades de sustitucién entre el producto doméstico y el importado
(Armington), asi como aquellas que definen la transformacién del producto para el mercado doméstico y el
internacional, son relativamente bajas, ubicandose en el rango de 0,4-1,5 en ambos casos. La sustitucion entre
los factores, y entre estos y los bienes intermedios es incluso menor, definida por elasticidades en el rango de
0,2-0,95. El rango de las elasticidades ingreso-consumo es el méas reducido (0,8-1,3).
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de la calidad de la educacion (medida por medio de la oferta per capita de bienes asociados
con la educacion) y el consumo per cépita de los hogares, en la medida en que dicho
incremento contrarresta e incluso supera el efecto de la disminucion de la brecha salarial y la
escasa inversion publica en infraestructura (ver Gréafico 11.4). Dichos resultados educativos
son coherentes con la tendencia observada en el ultimo quinquenio y los efectos de los
programas de estimulo a la demanda de educacion introducidos en afios recientes, en

particular, el Bono de Desarrollo Humano.

Cuadro 11.3 Ecuador: alcance de las metas del milenio en el escenario base, 2001-2015

ODM e indicador asociado 2001 2005 2010 2015 Mzegf’l‘ge
ODM 1: Porcentaje de la poblacién que vive con menos de U$ 1 155 14,77 10,59 94 7,7
diario
ODM 2: Tasa de culminacion de la educacion primaria 719 827 914 954 100,0

ODM 4: Tasa de mortalidad en la nifiez (por 1.000 nacidos vivos) 24,8 20,7 17,6 157 14,3
ODM 5: Tasa de mortalidad materna (por 100.000 nacidos vivos) 96,9 67,2 466 36,0 29,3
ODM 7a: Cobertura de agua potable (% de la poblacion) 770 791 816 836 89,0
ODM 7b: Cobertura de servicios de saneamiento basico (% dela 44,9 50,0 56,0 60,9 73,0
poblacion)

Fuente: modelo MAMS de Ecuador y metodologia de microsimulaciones para el ODM 1 (ver la seccion 11.4).

Gréafico 11.4 Ecuador: comportamiento de los determinantes de la meta de la educacién
primaria en el escenario base, 2001-2015
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Fuente: modelo MAMS de Ecuador.

Y En el gréfico, la calidad de la educacién se mide mediante un indice que resume la evolucién de la oferta de la
educacion primaria, medida en términos de su producciéon por cada alumno matriculado en dicho nivel
educativo. Por su parte, el consumo per capita esta expresado en miles de délares, la mortalidad en la nifiez en
muertes por cada 1.000 nacidos vivos, y la brecha salarial se refiere a la brecha entre salarios de la mano de obra
semicalificada y la mano de obra calificada.
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La tasa de mortalidad en la nifiez decrece de 24,8 a 15,7 nifios fallecidos por cada
1.000 nacidos vivos entre 2001 y 2015, llegando muy cerca de la meta (ODM 4), y
contribuyendo también al mejoramiento de la meta ODM 2 (ver Cuadro 11.3 y el Grafico
11.4). Por su parte, la tasa de mortalidad materna se reduce de 96,9 a 36,0 por cada 100.000
nacidos vivos; a pesar de ello, persiste una brecha de casi siete puntos por encima de la meta
estipulada (ver Cuadro 11.3). La tendencia de ambos indicadores de mortalidad se explica
principalmente por un incremento del consumo per cépita de los hogares, el aumento del
consumo per capita del bien agregado salud, y un leve mejoramiento del acceso al agua
potable y a los servicios de saneamiento basico (ver Grafico 11.5). De esta manera, el
escenario base no reproduce la tendencia esperada de una proyeccién lineal de los datos de
los ultimos afios sobre la mortalidad en la nifiez y a nivel materno, de acuerdo con la cual si
se alcanzarian las metas en salud. Sin embargo, los resultados del escenario base se pueden
considerar mas realistas, ya que en la practica ambos tipos de mortalidad no se comportan de

manera lineal, mucho menos cuando son relativamente bajas.

Grafico 11.5 Ecuador: comportamiento de los determinantes de las metas de salud en el
escenario base, 2001-2015
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Y"El consumo per capita esta expresado en miles de délares, ODM 7a y OMD 7b denotan el porcentaje de la
poblacién con acceso al agua potable y a servicios de saneamiento basico, respectivamente, y la produccion de
servicios de salud per capita esta expresada en délares por habitante.

En cuanto al acceso al agua potable (ODM 7a), el modelo simula una leve mejoria: se

pasa del 77% en 2001 al 83,6% en 2015, aungue por un poco menos de seis puntos
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porcentuales no se alcanza la meta (ver Cuadro 11.3). De la misma manera, la cobertura de
servicios de saneamiento basico (ODM 7b) se incrementa desde un 44,9% en 2001 hasta un
60,9% en 2015, quedando por saldar una brecha de 12 puntos porcentuales para poder
cumplirse la meta estipulada. Debido a la insuficiente expansion de la oferta per capita de
servicios de agua y saneamiento, se registra una cifra del 2,6% anual en la que ambas metas
no se alcanzan.

Finalmente, la meta de reducir la pobreza extrema (ODM 1) no se logra, de acuerdo
con la metodologia de microsimulaciones que se introduce en la proxima seccion. Si bien el
porcentaje de personas que viven con menos de U$ 1 diario se reduce de 17% en 2001 a 9,4%
en 2015, no se llega a la meta del 7,7%. La importante —pero insuficiente— reduccion de la
pobreza extrema se explica principalmente por un aumento del consumo per capita de los
hogares y una redistribucion de los ingresos generada por la reduccion en las brechas
salariales antes mencionada. Cabe mencionar aqui que las mejoras en la educacion en el

escenario base provocan modificaciones importantes en la estructura del mercado laboral.

Grafico 11.6 Ecuador: oferta laboral en el escenario base, 2001-2015 (Miles de personas)
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Fuente: modelo MAMS de Ecuador.

Gréfico 11.7 Ecuador: salario promedio real por tipo de trabajador en el escenario base,
2001-2015 (Miles de dolares)
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La oferta laboral total aumenta a una tasa promedio anual del 1,4%, mientras que la
oferta de trabajadores semicalificados y calificados crece a tasas superiores (2,9% y 4,9%,
respectivamente). En cambio, la oferta de trabajadores no calificados crece a un ritmo del
0,3% anual (ver Grafico 11.7). EI mercado laboral se ajusta mediante salarios o desempleo
segun sea la brecha entre el desempleo en 2001 y el parametro tasa de desempleo minimo (o
natural) para cada factor laboral. Sobre la base de este funcionamiento y los cambios
observados en la oferta y la demanda laboral, se tiene que, por una parte, el ingreso laboral
real por ocupado crece a una tasa promedio anual del 2,2% menos que la economia en su
conjunto. Por otra parte, debido a los ajustes en la oferta y demanda por tipo de trabajador, el
ingreso laboral real de los no calificados y los semicalificados crece en un 4,1% y un 0,3%
anual, respectivamente, mientras que el de los calificados mas bien cae en un 1,9% anual (ver
Grafico 11.7).

El salario real de los trabajadores no calificados se incrementa por la disminucion
relativa de su oferta laboral en vista de que, primero, cada vez mas personas permanecen en
el sistema educativo y, segundo, porque esta oferta va adquiriendo una mayor calificacion.
Por estas razones, la tasa de desempleo de esos trabajadores decrece hasta llegar a su tasa
natural. De la misma manera, la mayor demanda de trabajadores semicalificados (con
educacién secundaria) inicialmente ejerce presion sobre los salarios reales que perciben esos
trabajadores que, por lo tanto, tienden a crecer. Una vez que crece la oferta de esos
trabajadores, es decir, una vez que una cohorte completa culmine la educacién secundaria con
éxito e ingrese al mercado de trabajo, se mitigan las presiones al alza en sus salarios y el
desempleo de este factor se reduce hasta llegar a su tasa natural en 2015. Por altimo, la mayor
oferta de trabajadores calificados con educacion terciaria, que excede la demanda o la
capacidad de absorcidn de la economia de ese tipo de trabajadores, provoca una disminucion
de los salarios reales de ese tipo de trabajador. Sin embargo, como estos salarios no pueden
reducirse por debajo de un salario minimo, la tasa de desempleo de los trabajadores
calificados crece hasta ubicarse en un 25,7% en 2015. De esta manera, las brechas salariales
entre trabajo calificado y no calificado tienden a reducirse (ver Grafico 11.7).

Los resultados hasta ahora comentados se derivan de un escenario base en el que el
PIB real muestra un crecimiento promedio anual equivalente a un 4% —un punto porcentual
mayor al promedio de los ultimos 12 afios pero, mas bien, un punto porcentual menor al
promedio registrado desde 2000. Se supone que el consumo del gobierno (total y sectorial)
crece al mismo ritmo que el PIB real, y que el endeudamiento (externo e interno) privado y

del gobierno aumenta en promedio un 2,5% por afio.
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Los supuestos acerca del crecimiento del gasto publico y el cierre macroeconémico
del gobierno no se apegan a cabalidad a las reglas fiscales establecidas por la Ley Orgénica
de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal emitida en junio de 2002 y
reformada en julio de 2005. Segun esta ley, el gasto corriente del gobierno no puede crecer
anualmente a mas del 3,5% en términos reales'* y el déficit fiscal (sin considerar los ingresos
por exportaciones petroleras) se debe reducir anualmente en 0,2% del PIB hasta eliminarlo.
Adicionalmente, la ley establece que la deuda publica total debera reducirse hasta hacerla
representar un 40% del PIB, porcentaje que se convertiria en el limite maximo. A pesar de lo
aqui mencionado, el escenario base se aproxima suficientemente a lo establecido en la regla
fiscal durante el periodo de analisis (ver Leon et al. 2008). Los ingresos tributarios del
gobierno disminuyen del 3% del PIB en 2001 al 1,5% en 2015 (ver mas adelante el Cuadro
11.5). EIl ahorro del gobierno disminuye del 2,4% al 1,3% del PIB y el ahorro externo del
2,9% al 2,5%. La deuda publica interna se reduce del 13,2% al 8,8% del PIB y la deuda
publica externa del 53,7% al 45,7%. El horizonte de la regla fiscal es mas cercano; sin
embargo, debes reducirse la relacion deuda total/PIB hasta alcanzar el 40% en 2010. En
contraste, el horizonte de este estudio es el afio 2015 y, por lo tanto, se puede decir que,
aunque sus tendencias evolucionan en la direccion que lo establece la regla fiscal, el
escenario base incorpora una politica fiscal mas expansiva por un periodo méas prolongado.

Por otra parte, los resultados del escenario base muestran que la inversién privada
crece un 4,3% anual durante 2001-2015, mientras que la inversion de gobierno mas bien sufre
un decrecimiento de un 0,5% anual. EI consumo privado, las exportaciones y las
importaciones crecen a una tasa promedio anual de un 4%, un 3,9% y un 3,2%,
respectivamente. El déficit externo (ahorro externo) se reduce en forma ligera, de manera
coherente con el desempefio comercial y la reduccion de la deuda publica que hace posible un
menor pago de intereses al exterior. Reproduciendo la tendencia de afios recientes, el
escenario base proyecta una tendencia hacia una apreciacion del tipo de cambio real.

En resumen, bajo los supuestos del escenario base, sin cambios en las politicas
publicas, habria un acercamiento a las metas del milenio, pero ninguna de ellas se alcanzaria.

Se requiere, por lo tanto, una inyeccion de gasto publico adicional.

14 LLa reforma de julio de 2005 restringi6 la regla fiscal en exclusiva al gasto corriente. Inicialmente, la regla se
aplicaba al gasto primario del gobierno.
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Supuestos y resultados de los escenarios de alcance de las metas del milenio

Utilizando el escenario base como punto de referencia, se procedié a simular un conjunto de
16 nuevos escenarios donde el gasto publico (corriente y de inversion) asociado con las metas
del milenio antes analizadas, con excepcién de la de reducir la pobreza extrema, se
incrementa para lograr una o dos de ellas de manera separada, o todas ellas de manera
simultanea.™ Los resultados de estos escenarios se contrastan con los del escenario base para
obtener conclusiones sobre: (i) la viabilidad macroeconomica de alcanzar las metas; (ii) el
costo y las opciones de financiamiento mas efectivas; y (iii) las posibles disyuntivas que
surgen en la economia en términos de los efectos macroecondémicos y productivos. En este
sentido, para estos escenarios, las funciones de comportamiento que determinan la evolucién
de los indicadores asociados con las metas del milenio han sido calibradas para que estos
indicadores registren un valor indicativo de que las metas se cumplieron en 2015, excepto la
de reducir la pobreza extrema. Con respecto al escenario base, Gnicamente se ajusta la regla
del gobierno en el sentido de que se deben fijar las tasas de impuestos al ingreso para
“flexibilizar” una de las otras variables del financiamiento del gasto publico, es decir, el

endeudamiento interno, el endeudamiento externo o las donaciones del exterior.

Los costos de alcanzar las metas del milenio

Como se muestra en el Cuadro 11.4, de los escenarios simulados se desprende que el costo
adicional para alcanzar las metas de educacion, mortalidad y agua potable y servicios de
saneamiento basico rondaria el 1,5% del PIB por afio, en promedio, para el periodo 2005-
2015. A partir del mismo cuadro se puede concluir que el costo tiende a aumentar hacia el
final del periodo, cuando llega a representar el 2,7% del PIB. Este costo incremental se debe
al supuesto de que hay una efectividad decreciente de los factores determinantes de las metas
en la medida en que estas estan cerca de ser cumplidas. Sobre la base del anélisis de costeo se
ha observado que es mas dificil lograr que los “Gltimos” porcentajes de nifios entren y
completen la primaria. De igual manera, mientras mas baja es la tasa de mortalidad en la

nifiez, el costo adicional de reducirla es aun mayor. Por lo tanto, resulta mas relevante

5 Se simula el logro de cada una de las metas en educacién, mortalidad, y agua potable y servicios de
saneamiento béasico por separado y luego el logro simultdneo de estas. Esos cuatro escenarios, a su vez, se
simulan utilizando cuatro estrategias alternativas de financiamiento (donaciones externas, endeudamiento
interno, endeudamiento externo y aumento de impuestos), completdndose un total de 16 escenarios. No se
analizan los escenarios con financiamiento mediante donaciones, ya que Ecuador no es elegible para recibir
cantidades sustanciales de ayuda externa.
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considerar los requerimientos del final del periodo, debido a que reflejan el probable costo de
mantener los niveles alcanzados en educacion y salud después de 2015.

Mediante el Cuadro 11.4 también se demuestra que existen sinergias cuando se
intentan alcanzar todas las metas a la vez; de hecho, el costo adicional al final del periodo
(2,7% del PIB) es menor que la suma del costo de alcanzar las metas por separado (3,4% del
PIB). El *ahorro” se da sobre todo en cuanto a los costos adicionales en salud (0,6%) vy, en
menor grado, en educacién (0,1% del PIB). La reduccion de la mortalidad en la nifiez influye
de manera favorable en el logro de la meta en educacion y una mejor cobertura de agua
potable y de servicios de saneamiento basico acelera el alcance de las metas de mortalidad.
También influyen los efectos del alcance simultaneo de todas las metas en la economia en su
conjunto (entre otros, la contraccion del diferencial de salarios entre los trabajadores con

mayor educacion reduce los costos de la produccion de servicios de educacién y salud).

Cuadro 11.4 Ecuador: costo adicional simulado para alcanzar las metas del milenio por
separado y de manera simultanea, al final y durante todo el periodo simulado
(Porcentaje del P1B)

Gasto publico adicional al alcanzarse:

Gasto publico solo las metas de
en el afio base solo la meta de la solo las metas agua potable y Todos las
educacion primaria  de mortalidad servicios de metas

saneamiento basico

Final del periodo (2015)

Educacion primaria 1,1 1,2 0,0 0,0 1,1
- Gasto corriente 1,0 1,2 0,0 0,0 1,1
- Inversion publica 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Salud 2,0 0,0 1,6 0,0 1,0
- Gasto corriente 1,6 0,0 0,9 0,0 0,6
- Inversion publica 0,4 0,0 0,7 0,0 0,4
Agua y saneamiento 0,3 0,0 0,1 0,5 0,5
- Gasto corriente 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
- Inversion publica 0,3 0,0 0,0 0,5 0,5
Total 34 1,2 1,7 0,5 2,7
Promedio anual del periodo (2005-2015)
Educacion primaria 1,1 0,8 0,0 0,0 0,8
- Gasto corriente 1,0 0,7 0,0 0,0 0,7
- Inversion publica 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1
Salud 2,0 0,0 0,6 0,0 0,4
- Gasto corriente 1,6 0,0 0,3 0,0 0,2
- Inversion publica 0,4 0,0 0,3 0,0 0,2
Agua y saneamiento 0,3 0,0 0,1 0,3 0,3
- Gasto corriente 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1
- Inversion publica 0,3 0,0 0,0 0,3 0,3
Total 3,4 0,8 0,7 0,3 15

Fuente: modelo MAMS de Ecuador.
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Y Se estiman los costos adicionales como la diferencia entre el gasto publico estimado en cada escenario de
alcance de las metas del milenio y el gasto publico registrado en el escenario base. Los resultados presentados
corresponden a los escenarios donde el gasto publico se financia mediante recursos domésticos (impuestos
directos o endeudamiento). Los costos adicionales tienden a ser en torno a 0,2 puntos del PIB menores en los
escenarios donde el gasto se financia por medio de recursos externos (ayuda o endeudamiento).

Cabe anotar que los resultados anteriores ocurren sin haberse considerado mejoras en
la eficiencia, tanto en la entrega de los servicios sociales, o como las que podrian surgir de
reasignar el presupuesto hacia intervenciones mas “costo-efectivas” que las existentes. En la
medida en que se podrian lograr mejoras en la eficiencia del gasto publico, las estimaciones

dadas pueden considerarse como un limite superior de los costos adicionales requeridos.*®

Alternativas de financiamiento

La diferencia entre financiar el costo adicional requerido para alcanzar las metas mediante
una mayor movilizacion de recursos domésticos (impuestos o endeudamiento interno) y un
mayor endeudamiento externo es de 0,2 puntos porcentuales del PIB, siendo la primera
opcién menos ventajosa en términos de crecimiento econémico (ver Cuadro 11.5). En el caso
de mayores impuestos directos, el consumo de los hogares se ve aminorado y, por lo tanto,
también el gasto privado en educacion y salud. Para compensar este efecto, y que se cumplan
las metas en 2015, debe haber un aumento adicional del gasto publico en educacion y salud.
El endeudamiento interno del gobierno, por su parte, desplaza la cantidad de crédito
doméstico disponible para financiar la inversion privada, la cual sufre una reduccion con
respecto a los demas escenarios (ver Cuadro 11.5). Es cuando se financia el gasto asociado
con las metas del milenio mediante endeudamiento interno que se registra el menor
crecimiento del PIB con respecto al escenario base, aunque la diferencia es marginal.

El tipo de cambio real se aprecia en todos los escenarios, incluso en el escenario base,
dado el aumento de los gastos en actividades no transables asociadas con los ODM. No
obstante, el grado de apreciacion cambiaria es mayor cuando el endeudamiento externo
financia el gasto publico adicional requerido para alcanzar las metas (ver Cuadro 11.5). Lo
anterior erosiona la competitividad de las exportaciones, particularmente de naturaleza no
tradicional, situacion que incrementa aun mas la dependencia del petréleo y los productos
agricolas primarios. Por la longitud del periodo simulado, hasta 2015, las ganancias en
términos de productividad que surgen por alcanzarse las metas del milenio resultan

insuficientes para estimular una produccion de exportables con mayor contenido tecnologico.

18 |os estudios de Vos y Ponce (2004) y Vos et al. (2005) ofrecen recomendaciones orientadas a lograr una
mayor efectividad del gasto publico en la educacion primaria y la salud materna e infantil a un menor costo.
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Cuadro 11.5 Ecuador: resultados macroeconémicos selectos de algunos escenarios
simulados por medio del modelo MAMS, 2001-2015

Variable y escenario 2001 2005 2010 2015
Tipo de cambio real (2001=100)
Base 100,0 95,8 94,1 92,7
Alcance de las metas con impuestos directos 100,0 95,7 93,8 92,3
Alcance de las metas con endeudamiento externo 100,0 95,3 92,8 90,6
Alcance de las metas con endeudamiento interno 100,0 95,7 94,0 92,7
PIB (tasa de crecimiento anual) ¥
Base 4,1 3,6 2,9
Alcance de las metas con impuestos directos 4,2 3,6 2,7
Alcance de las metas con endeudamiento externo 41 3,6 2,7
Alcance de las metas con endeudamiento interno 4,1 3,4 25
Consumo privado (tasa de crecimiento anual)”
Base 4,6 3,9 31
Alcance de las metas con impuestos directos 4,3 3,3 2,8
Alcance de las metas con endeudamiento externo 4,6 3,8 3,0
Alcance de las metas con endeudamiento interno 4,5 3,7 2,9
Inversion privada (tasa de crecimiento anual)
Base 3,6 34 3,0
Alcance de las metas con impuestos directos 3,2 2,8 2,6
Alcance de las metas con endeudamiento externo 3,6 3,5 2,8
Alcance de las metas con endeudamiento interno 1,7 0,4 14
Exportaciones (tasa de crecimiento anual) ¥
Base 4,3 34 2,3
Alcance de las metas con impuestos directos 4,2 3,1 2,1
Alcance de las metas con endeudamiento externo 3,5 2,1 1,7
Alcance de las metas con endeudamiento interno 4,1 2,7 1,8
Deuda publica interna (% del PIB)
Base 13,2 11,7 9,9 8,8
Alcance de las metas con impuestos directos 13,2 11,7 9,9 8,8
Alcance de las metas con endeudamiento externo 13,2 11,7 9,9 8,8
Alcance de las metas con endeudamiento interno 13,2 12,3 16,3 29,2
Deuda publica externa (% del PIB)
Base 53,7 48,8 444 42,4
Alcance de las metas con impuestos directos 53,7 48,8 44,3 42,3
Alcance de las metas con endeudamiento externo 53,7 49,2 49,7 61,7
Alcance de las metas con endeudamiento interno 53,7 48,8 44,7 43,3
Impuestos al ingreso (% del PIB)
Base 3,0 0,2 0,5 15
Alcance de las metas con impuestos directos 3,0 0,9 3,1 4,7
Alcance de las metas con endeudamiento externo 3,0 0,2 0,5 15
Alcance de las metas con endeudamiento interno 3,0 0,2 0,5 15

Fuente: modelo MAMS de Ecuador.
Y Variable expresada en términos reales con respecto al indice de precios al consumidor.

Se debe sefialar que el escenario base incorpora los recientes incrementos del precio
del petréleo que han aliviado las restricciones financieras del pais. EI modelo supone que

dicho precio se mantiene en niveles altos durante el periodo de simulacién, lo cual podria
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considerarse muy optimista, ya que dichos precios histéricamente muestran fuertes
fluctuaciones. Al mismo tiempo, sin embargo, los resultados muestran que la presente
coyuntura podria favorecer el alcance de las metas del milenio. Pero se requeriran politicas
que permitan mantener estable el consumo publico en un periodo de tiempo prolongado, es
decir, el denominado consumption-smoothing. La ley de responsabilidad fiscal y el fondo de
estabilizacion petrolero pueden proveer el marco adecuado para hacerlo si son
implementados de forma coherente por quienes toman decisiones de politica publica.
Ademas, persiguiendo el objetivo de proteger el gasto social, este marco fiscal también
apunta a reducir el peso de la deuda publica. El nivel sostenible de endeudamiento externo en
el presente marco de politica fiscal es del 40% del PIB (World Bank e Inter-American
Development Bank 2004). Los escenarios aqui simulados sugieren que este nivel critico
podria ser sobrepasado por un margen sustancial en cualquiera de los dos casos, donde el
nuevo gasto publico requerido para alcanzar todas las metas —excepto la de pobreza extrema—
es financiado mediante endeudamiento externo o interno, como se muestra en el Cuadro 11.5.

En el caso del escenario de endeudamiento interno, la deuda publica interna se
incrementaria a casi un 30% en el afio 2015, de un nivel inicial del 13% en el afio base (ver
Cuadro 11.5). La deuda publica doméstica en Ecuador ha sido histéricamente baja por la
ausencia de un mercado de bonos desarrollado. Sin embargo, el modelo supone que este
mercado existe, por lo tanto permite que el endeudamiento interno pueda aumentar a una tasa
de interés dada. Lo mas probable es que se esté subestimando el costo real de la estrategia de
financiamiento en vista de que, dado el pobre desarrollo del mercado de capitales doméstico,
el gobierno solo podria emitir bonos a altas tasas de interés. Aun asi, el incremento del peso
de la deuda es un problema en los dos escenarios de financiamiento, ya que la deuda publica
llega a representar poco mas del 70% del PIB en 2015, situacion que seria muy dificil de
manejar aun con los precios vigentes del petroleo. Por otro lado, dado que en el pasado el
pais se ha declarado en varias moratorias con sus acreedores internacionales, el escenario de
financiamiento del nuevo gasto publico por medio de endeudamiento externo encontraria
serias restricciones en el contexto de los mercados financieros internacionales.

En un escenario de financiamiento mediante mayores impuestos se evitarian tales
restricciones, pero a costa de un menor crecimiento de la inversion y el consumo privados. El
modelo MAMS sugiere que para alcanzar las metas los ingresos por concepto de impuestos al
ingreso se deben incrementar cerca de tres puntos porcentuales del PIB en 2015 con respecto
a lo registrado en el escenario base (ver Cuadro 11.5). Por otra parte, la ganancia de un

escenario de este tipo apunta mas bien a que habria una importante reduccion de la deuda
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publica. Ecuador tiene un amplio espacio para llevar a la practica una mayor reforma
impositiva, particularmente dirigida a mejorar la recaudacion de impuestos directos. En el
presente estudio, los ingresos provenientes de la recoleccion de impuestos directos
representan apenas un 1,5% del PIB en el afio base, lo cual es escaso bajo cualquier
comparacion internacional. Sin embargo, las reformas impositivas son politicamente dificiles
de implementar en el pais, principalmente si afectan a grupos que perciben altos niveles de
ingreso, por lo que el reto del gobierno sera poder convencer a las élites a contribuir parte de
su riqueza para el desarrollo humano y el beneficio a largo plazo del pais. Al mismo tiempo,
los altos precios del petroleo ofrecen cierta flexibilidad fiscal adicional para movilizar los
recursos necesarios que hicieran falta para realizar tal esfuerzo distributivo en procura de

alcanzar los ODM.

11.4 Analisis de la meta de reduccion de la pobreza

Una vez obtenidos los cambios en la composicién del empleo y las remuneraciones laborales,
y el cambio en la remuneracion laboral media de la economia, en los escenarios del MAMS
se procedi6 a utilizar la técnica de microsimulaciones que se describe en el capitulo 2 (ver
Apéndice A2.1) con el proposito de analizar el impacto distributivo y en pobreza en dichos
escenarios. La técnica se aplicd sobre la base de los datos de la encuesta de empleo,
subempleo y desempleo del INEC del afio 2001.

Se encontrd que la pobreza extrema se reduce en el escenario base, pero la caida no es
suficiente para alcanzar la meta pactada para el ODM 1, tal y como se indico en la seccién
anterior (ver Cuadro 11.3). Los resultados de las microsimulaciones también muestran que el
alcance de las metas de educacion, mortalidad, y agua potable y servicios de saneamiento
basico no conlleva una mayor reduccién de la pobreza hacia el afio 2015.

La oferta de trabajadores calificados sobrepasa la demanda en todos los escenarios,
produciendo una caida en la brecha salarial para esa categoria de trabajadores. Por otro lado,
los trabajadores no calificados son los que méas ganan de la estrategia de consecucion de las
metas, en la medida en que ven incrementados sus ingresos laborales en casi un 4% por afio.
La unidn de estos efectos se traduce en una reduccion sustancial de la desigualdad del ingreso
de mas de un 10% entre 2001 y 2015 (medida por el coeficiente de Gini de ingresos per
capita del hogar). Lo anterior, combinado con el crecimiento moderado del ingreso per cépita
de cerca de un 2% por afo, resulta en una considerable reduccion de la pobreza extrema, pero

de forma insuficiente para alcanzar la meta de 2015.
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Dichas tendencias ya se observan en el escenario base. Los escenarios de alcance de
las metas del milenio no modifican en demasia los resultados agregados en lo que respecta al
mercado laboral, en parte por el hecho de que el efecto del mejor desempefio educacional
sobre la oferta laboral recién se comienza a sentir al final del periodo de analisis. También,
los resultados del mercado laboral son bastante similares en los distintos escenarios de
financiamiento de la estrategia para el alcance de las metas, aunque se debe mencionar que el
incremento del salario promedio real que se observa en ellos es relativamente mayor cuando
se recurre a endeudamiento externo, por el efecto de la apreciacion cambiaria. Esta situacion
no se traduce en una mayor reduccion de la pobreza, debido a que la expansion del empleo es
ligeramente menor en dicho caso.'” En breve, la brecha por la que no se alcanza la meta de la
pobreza extrema es en términos generales similar en todos los escenarios de financiamiento,
aunque apenas visiblemente mayor en el caso de endeudamiento doméstico donde, como se
explico, el crecimiento del PIB vy el salario real es relativamente menor que en los demés

escenarios (ver Gréafico 11.8).

Grafico 11.8 Ecuador: incidencia de la pobreza extrema en los escenarios base y de alcance
de las metas con alternativas de financiamiento
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Fuente: modelo MAMS de Ecuador y metodologia de microsimulaciones.
Y La incidencia de la pobreza extrema se refiere al porcentaje de la poblacién que vive con menos de U$ 1
diario.

11.5 Conclusiones, dilemas y recomendaciones de politicas

Ecuador debe permear y visualizar el alcance de los ODM dentro de la gestion de sus

ministerios e instituciones. Ello debe acontecer en el marco de una politica de Estado basada

7 Un anélisis méas pormenorizado de los resultados de las microsimulaciones se presenta en Ledn et al. (2008:
Anexo 6).
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en una gestion publica por resultados y una estrategia real de desarrollo humano y reduccion
de la pobreza que integre la politica social y econémica de manera coordinada, a la vez que

combata la volatilidad historica del gasto social.

Se deben redoblar esfuerzos para alcanzar los ODM

El anélisis de equilibrio general dinamico presentado indica que sin un conjunto de politicas
publicas especificas, ninguna de las metas del milenio consideradas seria alcanzable. Los
escenarios simulados de alcance de las metas de educacion, mortalidad, y agua potable y
servicios de saneamiento basico, muestran que su consecucion demandaria un incremento
importante de recursos y que su financiamiento seria poco factible para Ecuador. Se deben
resolver conflictos aparentes entre diferentes objetivos del manejo fiscal. Si las reglas fiscales
vigentes no se aplican, tal y como lo sefiala la Ley Organica de Responsabilidad,
Estabilizacion y Transparencia Fiscal, la deuda publica alcanzaria los niveles simulados,
atentando contra la sostenibilidad fiscal u obligando al gobierno a tener que generar superavit
primario. Al mismo tiempo, las reglas fiscales impiden una acumulacion de deuda pablica
interna y externa y un crecimiento del gasto corriente del gobierno al ritmo requerido para
financiar la consecucion de las metas. De la misma manera, el financiamiento mediante
donaciones del exterior tampoco es un escenario viable, ya que Ecuador no califica entre los
paises pobres altamente endeudados. El avance hacia la consecucion de las metas del milenio
requeriria moderar los limites impuestos por las reglas fiscales, sin que esto afecte la

estabilidad de la economia dentro de un sistema dolarizado.

Se requiere una reforma tributaria

Segun el analisis desarrollado, el escenario méas factible para alcanzar conjuntamente las
metas mencionadas seria financiar el gasto publico requerido por medio de la tasa impositiva
directa. Esta ultima tendria que aumentar de tal forma que la recaudacion de impuestos
directos sobre la renta suba tres puntos porcentuales del PIB a partir de los niveles actuales
hasta llegar a representar un 4,6% del mismo en el afio 2015. La estrategia también
demandaria eliminar la restriccion actual al crecimiento del gasto corriente. Obviamente, la
reforma tributaria que se debe perseguir para crear el espacio fiscal adicional necesario
posiblemente enfrentaria oposicion politica. Sin embargo, el hecho de que la carga tributaria
sobre los ingresos es actualmente baja y que el costo adicional para alcanzar las metas no

parece ser prohibitivo, constituirian argumentos importantes para justificar dicha reforma
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tributaria. Por la marcada desigualdad de los ingresos, el peso de dicha reforma deberia recaer
sobre los grupos de ingresos mas altos.

Mecanismos de estabilizacion “contraciclica” y financiamiento de la estrategia

Los recursos provenientes del petréleo podrian contribuir de manera significativa a la
consecucion de las metas del milenio, sobre todo si llegaran a complementar las fuentes de
financiamiento aqui consideradas, principalmente la reforma tributaria. EI uso de estos
recursos también permitiria instaurar un mecanismo “contraciclico”, que contrarreste la
volatilidad econémica y proteja el gasto social en momentos de crisis. Los elevados precios
del petroleo en la actualidad, mediante un uso prudente de los recursos acumulados en un
fondo de estabilizacion, representan una oportunidad para crear el espacio fiscal requerido
para llevar a la practica un manejo macroeconémico de esa indole, con miras a estabilizar el
gasto social en el mediano plazo y mantenerlo en un nivel adecuado. En este sentido, la
politica fiscal es de suma relevancia, por el hecho de que la dolarizacion no tiene tanta
relevancia para el pais en materia de politica monetaria o cambiaria. La eliminacion del
CEREPS y otros fondos petroleros en 2008, que buscoé aumentar la flexibilidad del uso de los
recursos petroleros, ha permitido destinar mas recursos a inversion publica en infraestructura
bésica y evitar una acumulacion excesiva de recursos en dichos fondos. Sin embargo, se
presenta el riesgo de no poder activar un mecanismo “contraciclico”, provisto de suficientes
recursos, orientado a enfrentar condiciones mas adversas en los mercados mundiales. Por lo
tanto, reinstaurar tal mecanismo, manteniendo la flexibilidad en la asignacion de los recursos
para financiar la inversion puablica, de manera coherente con las reglas fiscales
“contraciclicas” existentes, deberia de considerarse como una prioridad para evitar que

choques externos adversos puedan perjudicar el alcance de los ODM.

Més espacio fiscal mediante la eficiencia del gasto publico social

La perspectiva de equilibrio general aplicada en este estudio tomo en cuenta las interacciones
y sinergias existentes entre el alcance de las metas, las cuales generan un ahorro en términos
de la necesidad de recursos si las metas son buscadas de manera simultanea. Alcanzar la meta
de mortalidad de menores de cinco afios influye significativamente en el logro de la meta de
culminacion de la educacion primaria, de la misma manera que lograr las metas de agua
potable y servicios de saneamiento basico aumentan la probabilidad de cumplir la meta de

mortalidad antes mencionada, y que la meta de reduccién de la pobreza extrema beneficia la
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consecucion de todas las demas metas. Segun las estimaciones realizadas, las sinergias
podrian generar un ahorro de costos cercano a un punto porcentual del PIB anual con
respecto a una situacion hipotética, donde el objetivo es alcanzar Unicamente una o dos metas
a la vez.

Segun el andlisis realizado, para alcanzar las metas examinadas —con excepcion de la
de reducir la pobreza extrema—, el gasto publico deberia aumentar gradualmente hasta
generarse un costo adicional de un 2,7% del PIB al final del periodo de proyeccion (2015).
En promedio, dicho costo adicional se estima en un 1,5% del PIB por afio durante el periodo
2005-2015. En esta estimacion de costos adicionales se toman en cuenta los efectos de
equilibrio general de los ajustes en la economia en su conjunto, generados por la mayor
inversion del gobierno y el mejoramiento en el desarrollo humano. Sin embargo, no se
considera la posibilidad de mejorar la eficiencia en la entrega de los servicios sociales para
lograr una mayor efectividad en la asignacion de los recursos a un menor costo, a pesar de
que es factible para Ecuador. En educacion esto significaria fortalecer el programa de
transferencias monetarias (Bono de Desarrollo Humano), asi como buscar mejorar la calidad
del personal y la infraestructura educativa, y facilitar una mayor autonomia en la entrega de
sus servicios de ensefianza. Mientras tales cambios se tornan una realidad, se podrian reducir
costos minimizando la ausencia de profesores y evitando que cada uno de ellos deba atender
a un alto numero de alumnos como sucede en la actualidad. En salud, por su parte, buscar la
cobertura universal del programa de inmunizaciones y la ampliacion del Programa Materno-
Infantil Gratuito se consideran intervenciones ‘“costo-efectivas”, mientras que —segun el
estudio de Vos et al. (2005)- cambios al financiamiento de indole mas estructural (por
ejemplo, mediante un sistema de aseguramiento médico universal) y la reorganizacion de los
servicios médicos publicos podrian constituir fuentes de ahorro de costos en el sector. El
presente estudio supone que los incrementos del gasto publico social resultan en una mejoria
directa del acceso a los servicios de educacion y salud, facilitando el logro de los ODM. No
obstante, no ha considerado el posible ahorro de costos que resultaria por medio de una
mayor eficiencia en la entrega de los servicios sociales. En este sentido, es posible que se
puedan alcanzar los ODM a un costo menor que el aqui estimado, siempre y cuando se

intente buscar y se logre una mayor eficiencia en las direcciones sugeridas.

No basta con aumentar el gasto social
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En este estudio se ha encontrado que, mientras el aumento adecuado del gasto social podria
resultar en el alcance de las metas en educacién primaria, mortalidad en la nifiez y materna, y
agua potable y servicios de saneamiento basico, generandose por medio de ello cierta
redistribucion de los ingresos, no se lograria alcanzar la meta de reduccion de la pobreza
extrema medida en términos de ingresos. Esto, bajo el supuesto de que la economia crece
entre un 3% y un 4% anual, lo cual implica que el crecimiento del ingreso per capita es
inferior al 2% anual. Con la tasa de crecimiento indicada, que esta por encima de los niveles
histdricos de las ultimas décadas, se necesitaria una mayor reduccion de la desigualdad en los
ingresos. Esta se podria lograr en la medida en que la economia llegue a ser capaz de
absorber la oferta creciente de mano de obra, principalmente de trabajadores con mayores
niveles educacionales, si se trata de alcanzar los ODM. La mayor disponibilidad de
trabajadores calificados podria repercutir favorablemente en la productividad, pero no es una
condicion suficiente para reducir la pobreza. En el caso de Ecuador, se debe buscar una
mayor diversificacion de la economia y, para atacar la pobreza extrema, habria que mejorar la
productividad y promover las actividades econdmicas donde los mas pobres puedan encontrar
empleo. En este sentido, se debe dar impulso a la creacion y el fortalecimiento de programas
que favorezcan tal redistribucion y que incentiven también la equidad en el acceso al crédito
y a los activos productivos (entre otros, mediante una reforma agraria o la implementacién de
un programa de microfinanzas). Al mismo tiempo, sera importante superar las deficiencias en
infraestructura fisica existentes para poder facilitar la mayor integracion economica de las
diferentes regiones del pais. En la medida en que estas intervenciones permitan mejorar la
productividad y la capacidad productiva, también se podrian limitar (y posiblemente evitar)
los impactos adversos que la apreciacion del tipo de cambio real puede causar sobre la
competitividad de las exportaciones, los cuales serian esperables en el marco de la aplicacion

de una estrategia enfocada Unicamente al aumento del gasto social.
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