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RESUMEN

El fideicomiso y la titularizacion son instrumentos juridicos que pueden
constituirse como alternativas de financiamiento para los gobiernos
seccionales, que implican tanto la conformacién de patrimonios
autbnomos como la emisién de titulos valores respaldados por flujos
futuros provenientes de un activo especifico. Por tanto, el fideicomiso y la
titularizacion pueden tener una amplia gama de aplicaciones, que en la
actualidad los organismos seccionales no los estan explotando
adecuadamente.

El objetivo que persigue el presente trabajo de investigacion es proponer
el fideicomiso y la titularizacibn como instrumentos alternativos de
financiamiento para las entidades que conforman el gobierno seccional, y
determinar su incidencia en la obtencion de recursos de inversion para la

ejecucion de obras basicas y de infraestructura.

En el primer capitulo se hace una breve descripcion de la normativa legal
que regula a los gobiernos seccionales. El segundo capitulo comprende el
analisis de la gestion de los gobiernos seccionales en aspectos como
descentralizacion, autonomia, requerimientos de inversion y fuentes de
financiamiento. Posteriormente, en el capitulo tercero, se determina la
incidencia del fideicomiso publico como un instrumento de financiamiento
de las entidades estatales que conforman el gobierno seccional y se
realiza una evaluacion del mismo en una muestra de cinco municipios. En
el capitulo cuarto se hace un analisis de la titularizacibn como un

mecanismo alternativo de financiamiento.

Finalmente, en el capitulo quinto se presenta los resultados, conclusiones

y recomendaciones a los que se arribé en el estudio.



INTRODUCCION

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Los avances en descentralizacion se han sesgado hacia lo fiscal, a la
transferencia de los recursos y no a las responsabilidades, hasta el
momento los pasos mas importantes han sido la creacion de 17 leyes de
transferencia de recursos, mientras el traspaso de competencias se ha
dejado a expensas de la voluntad politica de las entidades seccionales y

del gobierno central.

La descentralizacion y desempefio fiscal de los gobiernos seccionales
puso en evidencia el escaso esfuerzo fiscal que realizan para mejorar la
administracion financiera de los recursos. Este esfuerzo se ha producido
simultaneamente con el crecimiento acelerado de las transferencias

fiscales, con ello se confirma el argumento contra la descentralizacion
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fiscal, segun el cual a mayores transferencias mayor es la pobreza y

dependencia fiscal de los gobiernos seccionales.

La capacidad de generacion de recursos propios de las entidades
seccionales, es mayor cuanto mayor es la poblacion del cantén o
provincia. Pero existen excepciones, pues hay entidades pequefias que
muestran un mayor nivel de autonomia frente a entidades medianas,
como resultado de una mejor gestion tributaria local, de innovacién de los
mecanismos de recaudacion y de la eficiencia de la administracion

financiera de la prestacion de servicios.

Dado que las entidades seccionales tienen un rol fundamental en la
dotacién de servicios basicos a sus poblaciones, se puede colegir que Si
éstos mejoran la calidad de vida de la poblacién, los gastos de las
administraciones locales deberian destinarse a la inversion, esto explica
qgue los gobiernos seccionales aun no hayan asumido competencias que
tienen una mayor participacion. El esfuerzo fiscal propio se debe

complementar con la racionalizacién del gasto®.

Algunas entidades han encarnado reformas administrativas vy
presupuestarias y se han asociado de una u otra manera con el sector
privado, lo que les ha permitido incrementar la inversion y mantener
constantes o reducir sus gastos de personal y de funcionamiento. Por
esta razon se ha elevado considerablemente la participacion del nivel

local en la inversion del sector publico.

A pesar de los considerables avances logrados en la diversificacion de las
fuentes y en el fortalecimiento de los ingresos propios de las entidades

seccionales, como también en la racionalizacion de los recursos de

! Eduardo Rojas y Roberto Daughters, La ciudad sigkd XXI, P4g. 275, 1998.
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financiamiento, éstas enfrentan la fuerte barrera de la limitada capacidad
de crédito del mercado de capitales y la restriccion de la banca multilateral

para las inversiones a largo plazo.

El desafio actual para las entidades seccionales consiste en buscar
férmulas innovadoras que les permita acceder al mercado de capitales en
la medida requerida por las grandes necesidades de obras de
infraestructura y desarrollo urbano, sobre la base de un clima de

estabilidad y de politicas de apertura econémica y de descentralizacion.

Frente al financiamiento tradicional, existen mecanismos alternativos al
alcance de las entidades seccionales, como la fiducia y la titularizacion,

permitiéndoles el acceso a fuentes de crédito y a recursos de inversion.

Formulacién del problema

El presente trabajo, busca analizar el fideicomiso y la titularizacibn como
instrumentos alternativos de financiamiento, a fin de determinar la

incidencia en los gobiernos seccionales.

En virtud de lo sefalado, las preguntas a responder durante la

investigacion seran:

¢La racionalizacion de los recursos de financiamiento interno como
externo obliga a las entidades del gobierno seccional a buscar
financiamiento a través de la aplicacion de la figura del

fideicomiso?
¢Las entidades que conforman el gobierno seccional deberian titularizar

sus activos para obtener las ventajas propias de este instrumento,

como son la obtencion de financiamiento a largo plazo, agregar
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valor a un activo que posiblemente la entidad no lo tenia, entre

otros?

JUSTIFICACION DEL TEMA

La presente investigacion analizara la eficacia del fideicomiso y la
titularizacion como instrumentos de financiamiento alternativo que las
entidades del gobierno seccional pueden utilizar para obtener recursos
para destinarlos a la inversion de obras basicas y de infraestructura. Con
base en los resultados obtenidos se podra obtener conclusiones y realizar

recomendaciones aplicables en el contexto de los gobiernos seccionales.

Se considera que la forma en que operan estos dos mecanismos es
complementaria, en virtud de que para poder titularizar se requiere acudir
a una sociedad fiduciaria, lo que permite suponer la existencia de factores
qgue influyen en la eficiencia y concentracion de la utilizacién de estos
instrumentos, que facilitan la consecucion de recursos para la inversion en
el desarrollo y ejecucion de obras basicas y de infraestructura de los

organismos publicos.

La fiducia es ante todo un instrumento, un mecanismo esencialmente agil
y flexible mediante el cual se pueden realizar innumerables finalidades.? A
través de la fiducia una persona natural o juridica, publica o privada,
llamada fideicomisante, entrega a una sociedad fiduciaria uno o mas
bienes especificados, transfiriendo o no la propiedad de los mismos, con
el fin de que la fiduciaria cumpla una determinada finalidad en provecho

de un beneficiario que puede ser el mismo fideicomisante o un tercero.

El mecanismo financiero consistente en la titularizacion de activos
participa de las consecuencias benéficas sobre el mercado de valores
que, de modo general, se atribuyen a la desintermediacion financiera.

2 Asociacion de Fiduciarios. La Fiducia en entidapigisiicas, PAg. 7.
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Estas consecuencias son entre otras: la colocacion directa de titulos
implica una disminuciéon considerable de gastos financieros; el
inversionista tiene la posibilidad de recibir por sus recursos una
rentabilidad superior a la del mercado; facilita a los inversionistas
institucionales la diversificacion del riesgo, y permite que el mercado
publico de valores constituya un escenario de inversion acorde con las
necesidades de un mayor niumero de agentes.

La titularizacién hace parte de la busqueda, por parte de las entidades
publicas o privadas, de fuentes de financiamiento para aquellos procesos
cuya ejecucion no les resulta posible con recursos propios. En nuestro
pais, la tradicional fuente de estos procesos ha sido la contratacion de
empréstitos con organismos multilaterales de créedito.

El desarrollar procesos de titularizacion impulsados por entidades
publicas permiten captar recursos para la financiacion de obras de
infraestructura, obras para la prestacion de servicios publicos como
energia, telefonia en sus diversas modalidades, acueductos, recoleccion
de basura, construccion o reparacion de obras viales, etc., en los cuales
lo que se titulariza son los flujos de fondos generados en el futuro. El
flujo es entregado por la entidad publica propietaria en una fiducia
irrevocable a la sociedad fiduciaria, quien expide a su cargo titulos.

De esta manera aparece el fideicomiso y la titularizacion, como una
alternativa de financiamiento viable para los gobiernos seccionales, lo
qgue les permitird obtener liquidez y eficiencia en el uso de los activos,
constituyéndose en una respuesta a las nuevas condiciones del mercado
cada vez mas dinamico y competitivo.

MARCO TEORICO

La literatura financiera expresa los distintos tipos de fideicomiso y
titularizacion, entre los mecanismos de fideicomiso se pueden mencionar
el contrato de fiducia mercantil, el contrato de encargo fiduciario y el
contrato de fiducia publica; mientras que entre las modalidades de
titularizacion estan la titularizacion de cartera, la titularizacion de
contratos de leasing, la titularizacion inmobiliaria, la titularizacion de
proyectos, titularizacion de flujos futuros de caja, la titularizacion de
acciones y titulos de deuda publica, entre otros.

Que caracteriza al fideicomiso
Constituye una transmisién de bienes que hace una parte (fiduciante) a
la otra (fiduciario), bienes que deben estar individualizados en el

contrato, de no ser ello posible, constara la descripcién de sus requisitos
y caracteristicas.
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Lo adquirido por el fiduciario lo califica la Ley como propiedad fiduciaria,
guedando entendido que ella sera dominio fiduciario si se trata de cosas
(bienes o inmuebles)® y propiedad fiduciaria, propiamente dicha, si recae
sobre objetos inmateriales o incorporales susceptibles de valor (créditos,
derechos intelectuales, marcas de fabrica y derechos en general)®.

Que caracteriza a la titularizacion de activos

Es un mecanismo juridico y financiero compuesto por la intervencion de
varios sujetos y la realizacion de diversos actos, con la finalidad
econdémica de dar rotacion a activos iliquidos mediante la constitucion,
con los mismos, de un patrimonio autbnomo en contra 0 con cargo al
cual se emiten y ofrecen publicamente titulos valores representativos de
derechos cuyo pago se realiza con el flujo generado por el ente
econdémico a quien pertenecian inicialmente los activos o por el mismo
patrimonio auténomo”.

Los actos juridicos esenciales del mecanismo son los siguientes:

a) La constitucion de un patrimonio autdbnomo por los sujetos
autorizados y bajo las modalidades expresamente previstas.

b) Adquisicion por dicho patrimonio autbnomo, en el momento mismo
de su constitucion o en un momento posterior, de un activo o
conjunto de activos iliquidos.

C) La emisidn con cargo a dicho patrimonio de titulos cuyo valor, una
vez colocados en el mercado mediante oferta publica, es utilizado
por el patrimonio autbnomo para el pago de los activos o el
desarrollo de proyectos previamente adquiridos de un ente

econdémico cualquiera.

Entre las fuentes mas importantes de consulta, podemos citar las Leyes
y reglamentos siguientes:

. Ley de Mercado de Valores. Titulo XVI de la Titularizacion.
. Reglamento para la Participacion del Sector Publico en el
Mercado de Valores.

% Articulo 2662 del Cédigo Civil
* Articulos 732, 1457, 1459, 2311, y 2312 del Codiil
® Mauricio Carvajal Cérdova. Aspectos Juridicosal@itularizacién de Activos, pag. 36.
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. Reglamento sobre Procesos de Titularizacion Aplicable a
Organismos de Derecho privado.
. Ley Organica de Administracion Financiera y Control.

. Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado.
OBJETIVOS

GENERAL

Proponer el fideicomiso y la titularizacion como instrumentos alternativos
de financiamiento para las entidades que conforman el Gobierno
Seccional, y determinar su incidencia en la obtencion de recursos de

inversion para la ejecucion de obras basicas y de infraestructura.

ESPECIFICOS

» Analizar la gestion de las entidades del Gobierno Seccional, de
manera particular la administracién de los recursos financieros.

» Determinar la incidencia del Fideicomiso Publico como instrumento de
financiamiento en el Gobierno Seccional.

» Analizar la titularizacion como fuente alternativa de financiamiento
para las entidades del gobierno seccional a fin de establecer la
utilizacion de este instrumento para facilitar la obtencion de recursos

destinados a obra de infraestructura basica.

HIPOTESIS

a) Tomando en cuenta que la racionalizacion de recursos incidio en
forma directa sobre la gestion financiera de las entidades que
conforman el Gobierno Seccional, éstas se obligaron a buscar

mayores niveles de endeudamiento a través de la utilizacion del
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fideicomiso publico, como instrumento de financiacion de obras

basicas y de infraestructura.

b) La titularizacion es un instrumento que puede constituirse en una
alternativa de financiamiento viable para las entidades del
Gobierno Seccional, pues ofrece una gama de aplicaciones que
actualmente no estan siendo explotadas por las entidades

publicas.

METODOLOGIA

La investigacion es descriptiva, explicativa y analitica, al considerar los
elementos tedricos y cuantitativos que constituyen los instrumentos a
través de los cuales se ejecuta el fideicomiso y la titularizacion.

Para cumplir con los objetivos planteados se empleara el método
inductivo, por medio del cual, se enfocaran los problemas planteados en
la investigacion desde diferentes aspectos especificos para arribar a un
conocimiento general. También se hace imprescindible utilizar el analisis
y la sintesis, el primero permite procesar los resultados generados, para
luego de conocerlos estar en capacidad de sintetizarlos y obtener las
conclusiones pertinentes.

La informacion es fundamentalmente de caracter secundario, entre las
principales fuentes a las que se recurrira son: datos estadisticos
publicados por el Banco Central del Ecuador, por el Sistema de
Informacién Municipal, etc. Informes referentes a los Gobiernos
Seccionales, provenientes del Banco Central del Ecuador, el Banco del
Estado y el Ministerio de Economia y Finanzas. También se acudio a
informacion de textos e investigaciones especializadas sobre el tema.
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CAPITULO |

ASPECTOS NORMATIVOS

El presente capitulo tiene por finalidad aportar elementos de juicio para la
comprensién de los alcances de la normativa legal de los gobiernos
seccionales. Presenta las pautas o lineamientos generales del marco

juridico dentro del cual se desenvuelven los gobiernos locales en el pais.

El analisis del aspecto juridico inicia con el examen de las disposiciones
del marco constitucional sobre el Régimen Seccional del Ecuador. A
continuacion, se evalta y describe las disposiciones mas sobresalientes
de cuerpos legales como la Ley Especial de Descentralizacion del Estado,
la Ley de Modernizacion del Estado, la Ley de Régimen Municipal y sus
respectivos Reglamentos. Finalmente, se hace referencia a otros cuerpos
legales que influyen de manera directa en el desempefio y gestion de los
gobiernos seccionales.

1 Constitucion

Xix



La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador en el Titulo Xl,
Capitulo I, Del Régimen Administrativo y Seccional, establece que “...
para la administracion del Estado y representacion politica existiran
provincias, cantones y parroquias. Habra circunscripciones territoriales

indigenas y afroecuatorianas que seran establecidas por Ley"®.

El Estado impulsa el desarrollo armonico del pais mediante la
descentralizacion y desconcentracion, a través de la transferencia de
funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y recursos del

gobierno central a las entidades seccionales autonomas.

Los gobiernos seccionales autbnomos seran ejercidos por los consejos
provinciales, los concejos municipales, las juntas parroquiales y los
organismos que determine la ley para la administracion de las

circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas’.

Por mandato constitucional, la Ley determinara la estructura, integracion,
deberes y atribuciones de los consejos provinciales y concejos
municipales, cuidard de la aplicacion eficaz de la autonomia,
descentralizacion administrativa y de la participacion ciudadana.
Consecuentemente, los gobiernos provincial y cantonal gozan de plena

autonomia.

De conformidad con el articulo 231 de la Constitucion, los gobiernos
seccionales autdnomos generaran sus propios recursos financieros y
participaran de las rentas del Estado, de conformidad con los principios de
solidaridad y equidad. Los recursos que correspondan al régimen
seccional auténomo dentro del Presupuesto General del Estado, se
asignaran vy distribuirdn de conformidad con la ley. Para la asignacion y

® Articulo 224 de la Constitucién Politica de la Republica.
" Articulo 228 de la Constitucién Politica de la Republica.
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distribucion de los recursos se tomard en cuenta los siguientes criterios:
namero de habitantes, necesidades basicas insatisfechas, capacidad
contributiva, logros en el mejoramiento de los niveles de vida y eficiencia

administrativa.

La entrega de recursos a los organismos del régimen seccional autbnomo
se hara de manera predecible, directa, oportuna y automatica. Estara bajo
la responsabilidad del Ministerio de Economia y Finanzas, y se hara
efectiva mediante la transferencia de las cuentas del tesoro nacional a las
cuentas de las entidades respectivas. La proforma anual del presupuesto
general del Estado determinara obligatoriamente el incremento de las
rentas de estos organismos, en la misma proporcion que su incremento

global.

Los recursos para el funcionamiento de los organismos del gobierno

seccional autonomo estaran conformados por:

0 Las rentas generadas por ordenanzas propias.

o Las transferencias y participaciones que les corresponden. Estas
asignaciones a los organismos del régimen seccional autbnomo no
podran ser inferiores al quince por ciento de los ingresos corrientes
totales del presupuesto del gobierno central.

o0 Los recursos que perciben y los que les asigne la ley.

o Los recursos que reciban en virtud de la transferencia de

competencias.
En cada provincia habrd un consejo provincial, que la representara,

ademas de las atribuciones previstas por la Ley promovera y ejecutara

obras de alcance provincial en vialidad, medio ambiente, riego y manejo
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de cuencas y microcuencas hidrograficas. Exclusivamente ejecutara

obras en areas rurales de su jurisdiccion®.

En cada cantdon se constituirA un municipio, que ademas de las
competencias que le asigne la Ley podra planificar, organizar y regular el
transito y transporte terrestre, en forma directa, por concesion,
autorizacion u otra otras formas de contratacion administrativa, de

acuerdo con las necesidades de la comunidad?®.

Los regimenes especiales se constituyen por consideraciones
demograficas y ambientales, pudiendo limitarse dentro de ellos la
migracion interna, el trabajo o cualquiera otra actividad que afecte el
medio ambiente. La Ley podra crear distritos metropolitanos y regular
cualquier tipo de organizacion especial. La provincia de Galapagos se

considera un régimen especial.
2. Ley de Descentralizacion

La Ley de Descentralizacion tiene por objeto impulsar la ejecucion de la
descentralizacion y desconcentracion administrativa y financiera del
Estado, la participacion social en la gestion publica, asi como poner en

practica la categoria de Estado desconcentrado™.

Se aplica a entidades, organismos, dependencias del Estado y otras
del sector publico; las del Régimen Seccional Autonomo; vy, las
creadas por Ley para el ejercicio estatal para prestar servicios publicos
descentralizados o para desarrollar actividades econémicas que son de
responsabilidad del Estado.

8 Articulo 233 de la Constitucién Politica de la Republica.
° Articulo 234 de la Constitucién Politica de la Republica.
19 Articulo 1 de la Ley de Descentralizacion.
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Segun el articulo 3 de esta Ley,

“La descentralizacion del Estado consiste en la transferencia de
funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente
financieros, materiales y tecnolégicos de origen nacional y extranjero,
hacia los Gobiernos Seccionales Autonomos a efectos de distribuir
los recursos y los servicios de acuerdo con las necesidades de las
respectivas circunscripciones territoriales.

La desconcentracion del Estado es el mecanismo mediante el cual
los niveles superiores de un ente u organismo publico delegan en
forma permanente el ejercicio de una o mas de sus atribuciones asi
como los recursos necesarios para su cumplimiento, a otros 6érganos
dependientes, provinciales o no, que forman parte del mismo ente
u organismo.

La participacion social es el sistema por el cual se involucra
activamente a todos los sectores sociales en la vida juridica, politica,
cultural, econémica y social del pais, con la finalidad de mejorar las
condiciones de vida del habitante ecuatoriano, con miras a una mas
justa distribucion de los servicios y recursos publicos.”

La Ley persigue las finalidades siguientes: a) lograr la equidad en la
participacion y distribucién de los recursos financieros, materiales y
tecnolégicos, en especial de los gobiernos seccionales autbnomos,
organismos de desarrollo regional y organismos seccionales
dependientes, para alcanzar la eficiencia en la prestacion de servicios
publicos; b) fortalecer las capacidades locales para consolidar una
gestion auténoma eficiente, a través de la planificacion y prestacion
adecuada de servicios publicos a la comunidad; c) definir las relaciones y
responsabilidades entre la Funcibn Ejecutiva y los gobiernos
seccionales autébnomos, en cuanto a las é&reas de servicio a la
comunidad, optimizando la utilizacion de los recursos y servicios, y
evitando la superposicion de funciones; d) fomentar y ampliar la
participacion social en la gestién publica promoviendo la autogestion de
las fuerzas sociales comunitarias; e) transformar la organizacion

administrativa y financiera del Estado y de las instituciones del sector
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publico, incrementando los niveles de eficacia, agilidad y productividad en
la administracién de las funciones; vy, f) fortalecer a las instituciones del
régimen seccional autdbnomo, a través de la transferencia definitiva de
funciones, facultades, atribuciones, responsabilidades y recursos que les
permitan satisfacer las demandas de la comunidad, sobre todo en la
prestacion de servicios publicos.

La descentralizacion del Estado se sustenta en los principios de
autonomia, progresividad, eficiencia, agilidad, coparticipacion en la
gestidon publica y solidaridad social. La participacion social se sustenta en
los principios de democracia, equidad social y de género, pluralismo,
respeto y reconocimiento a los valores de los pueblos indigenas,

negros y mas grupos étnicos.

El cumplimiento de las transferencias establecidas en la Ley, es de
responsabilidad del Presidente de la Republica y de los ministros de
Estado. Es responsabilidad del Ministro de Finanzas las transferencias
efectivas de recursos previstos en la Constitucion Politica y demas

normativas legales pertinentes.

La Funcién Ejecutiva transferira a los municipios las siguientes
atribuciones y responsabilidades: a) planificar, coordinar, ejecutar y
evaluar programas integrales de salud, nutricion y seguridad alimentaria
para su poblacidon, con énfasis en los grupos de mayor riesgo social; b)
construir, dotar, equipar y mantener la infraestructura fisica de salud y
educacién; c) preservar y conservar los bienes patrimoniales culturales y
naturales; e) construir, dotar, mantener y equipar instalaciones
deportivas, de educacion fisica y de recreacion; f) controlar, conservar y
administrar puertos y muelles fluviales no fronterizos; g) planificar, regular,
supervisar y tomar acciones correctivas, respecto al transito y la calidad

de servicio que prestan los medios de transporte publico de caracter
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cantonal e intercantonal; h) planificar, ejecutar y administrar programas
de vivienda de interés social urbano marginal y rural; i) controlar,
preservar y defender el medio ambiente; j) velar y tomar accion para
proteger la inviolabilidad de las éareas naturales delimitadas como de
conservacion y reserva ecoldgica; k) administrar el catastro rural cantonal
con sujecion a las disposiciones legales vigentes; |) fortalecer la
planificacion, ejecucion, control y evaluacion de proyectos y obras de
saneamiento basico; m) construir, mantener y administrar caminos
vecinales al interior de los respectivos cantones; n) planificar, coordinar,
ejecutar y evaluar las actividades relacionadas con el turismo; y, o) las

demas que le correspondan conforme a la Ley.

De igual forma en el articulo 10 de la Ley de Descentralizacién, se
establece las transferencias de funciones, atribuciones, responsabilidades
y recursos financieros, del Gobierno Central hacia los consejos
provinciales para el cumplimiento de las atribuciones vy

responsabilidades.

Para las transferencias sefaladas en la Ley se suscriben convenios en los
que intervienen el Presidente de la Republica conjuntamente con los
ministros, segun el sector que corresponda, con los representantes
legales de los municipios y consejos provinciales. En los convenios se
seflalaran con precision los recursos financieros, materiales y
tecnoldgicos necesarios a ser transferidos. Los convenios pueden ser de
delegaciéon de funciones y de mancomunidad. Las municipalidades,
consejos provinciales y personas juridicas creadas por Ley para la
prestacion de servicios publicos descentralizados, podran dar por
terminado el convenio por resolucion unilateral, en el caso de que no se
haga efectiva la entrega de los recursos determinados para la delegacion

respectiva.
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La Funcidén Ejecutiva proporcionard capacitacion y asistencia técnica a
las entidades del régimen seccional autébnomo para lograr su
fortalecimiento institucional. Los gobiernos seccionales autonomos y las
entidades juridicas creadas por Ley para la prestacion de servicios
publicos descentralizados estan obligados a observar las politicas y
lineamientos que fije la Presidencia de la Republica en lo relacionado a
los sectores de educacion, bienestar social, vivienda, medio ambiente,

vialidad, turismo y otros.

Ademas de las transferencias previstas en la Ley, es obligacion de cada
entidad y organismo del sector publico, implementar programas de
desconcentracion de funciones y recursos, en los términos previstos
en la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de
Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada y su reglamento™.

Los programas de desconcentracion contemplan el fortalecimiento de los
organos regionales a través de la reorganizaciéon de la entidad; la
redistribucion de recursos humanos, materiales, tecnologicos vy
financieros; la capacitacion del recurso humano; y, la normatividad que

permita su aplicacion.

Con la finalidad de lograr el desarrollo de la comunidad y mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de las circunscripciones, la presente
Ley promueve la participacion social e iniciativa popular.

3. Ley de Modernizacion

Esta Ley tiene por objeto establecer los principios y normas para regular:

a) la racionalizacion y eficiencia administrativa; b) la descentralizacion, la

ey de Descentralizacion. Articulo 26.
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desconcentracién y la simplificacién; c) la prestacién de servicios publicos,
las actividades econdmicas y la exploracion y explotacion de los recursos
naturales no renovables de propiedad del Estado por parte de empresas
mixtas o privadas mediante cualesquiera de las formas establecidas en la
Constitucion; y, d) la enajenacion de la participacion de las instituciones
del Estado en las empresas estatales de conformidad con la Ley.

Las disposiciones de esta Ley se aplican a entidades, organismos y
dependencias del Estado, asi como a personas juridicas creadas por ley
para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar actividades

econdmicas asumidas por el Estado.

La Ley establece que los procesos de modernizacion se sujetaran a los
principios de eficiencia, agilidad, transparencia, coparticipacion en la
gestion publica y solidaridad social. Su finalidad es incrementar la
eficiencia, agilidad y productividad en la administracion del Estado; asi
como promover, facilitar y fortalecer la participacién del sector privado y
de los sectores comunitarios o de autogestion en las areas de explotacion

econoémica'?

El proceso de modernizacion del Estado se aplica en las areas siguientes:

a) La racionalizacion y simplificacion de la estructura administrativa y
econdémica del sector publico;

b) La descentralizacion y desconcentracion de las actividades
administrativas y recursos del sector publico; y,

c) La desmonopolizacion y privatizacion de los servicios publicos y de

las actividades econdmicas asumidas por el Estado.

12| ey de Modernizacién del Estado. Articulo 4.
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Para dicho efecto, el Estado delegara a empresas mixtas o privadas la
prestacion de servicios publicos y la exploracion y explotaciéon de los
recursos haturales no renovables; dicha delegacion garantizara la
eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad, continuidad y
calidad de los servicios a precios y tarifas equitativas; y si se trata de la
exploracion y explotacion de los recursos se asegurara que se realice en

funcién de los intereses nacionales.

El 6rgano administrativo responsable de dirigir, coordinar y supervisar los
procesos para la modernizacion del Estado, es el Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado (CONAM), 6rgano adscrito a la Presidencia de
la Republica. Su facultad es la definicion de estrategias, normas y
procedimientos para dirigir y coordinar los procesos de modernizacion del

Estado dentro del sector publico.

Para hacer efectiva la racionalizacion y eficiencia administrativa, el Consejo
Nacional de Modernizacion del Estado identificara tramites innecesarios
como duplicidad de funciones y tramites administrativos y controles
injustificados, y tomara acciones para mejorar la administracion publica. El
Presidente de la Republica, emitira disposiciones de tipo administrativo
para fusionar entidades publicas que dupliquen funciones y actividades, y
reorganizar y suprimir entidades publicas que no presten una atencién
eficiente y oportuna a la sociedad. Se exceptian de esta disposicion las
entidades cuya autonomia esta garantizada por la Constitucion Politica de

la Republica.

El Consejo Nacional de Modernizacion del Estado, CONAM, coordinara,
supervisara y controlara la ejecucion de las politicas de descentralizacion
qgue tienen por objeto la delegacion del poder politico, econdémico,
administrativo o de gestion de recursos tributarios del gobierno central a

los gobiernos seccionales. También ejecutarda las politicas de
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desconcentracion cuya finalidad es transferir funciones, competencias,
tributos y responsabilidades administrativas y de gestion tributaria del

gobierno central a sus propias dependencias provinciales*®.

En relacién con la desmonopolizacién, delegacion de servicios publicos a
la iniciativa privada y privatizacion, la Ley dispone que “el Estado delegara
a empresas mixtas o privadas la prestacion de los servicios publicos de
agua potable, riego, saneamiento, fuerza eléctrica, telecomunicaciones,
vialidad, facilidades portuarias, aeroportuarias y ferroviarias, servicio postal
u otras de naturaleza similar”. La participacion de las empresas mixtas o
privadas se hara mediante concesion, asociacion, capitalizacion, traspaso
de la propiedad accionaria o cualquier otra forma contractual "o
administrativa" de acuerdo con la ley.

La exploracion y explotacion de los recursos naturales no renovables
cuya propiedad inalienable e imprescriptible pertenece al Estado, podra
hacerse a través de empresas publicas, mixtas o privadas.

La desmonopolizacion, privatizacion, y delegacion se realizaran mediante
la reestructuracion administrativa y reforma financiera de las instituciones
de derecho publico que son parte del Estado; y, la delegacién total o
parcial, o la transferencia definitiva de la gestion al sector privado. Estos
procesos se llevaran a cabo por medio de una o mas de las siguientes

modalidades:

a) Aporte total o parcial al capital de sociedades por acciones;
b)  Arrendamiento mercantil o negocios fiduciarios;
c) Concesion de uso, de servicio publico o de obra publica, licencia,

permiso u otras figuras juridicas reconocidas por el derecho

13 ey de Modernizacién del Estado. Articulo 34.
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administrativo;

d) Venta

e) Transformacion, fusion, escision vy liquidacion de empresas estatales
0 mixtas; vy,

f)  Cualquier otra modalidad que mediante Decreto determine el

Ejecutivo y que este amparada por la Ley.

Los gobiernos central y seccional podran hacer uso de las modalidades
contempladas en el literal c) para la contrataciébn de estudios, disefios,
construcciones, mantenimiento y explotacién de obras publicas. Para la
explotacion de los recursos naturales no sujeta a leyes especiales y para
la prestacion de servicios publicos, se aplicaran las modalidades arriba

seflaladas o una combinacién de las mismas.

Dentro de estos procesos, el Estado no podra conceder fianzas y avales
en favor de los adquirientes de empresas publicas; créditos preferenciales

para su adquisicion; y, beneficios fiscales.

De conformidad con el articulo 46 de la Ley, los contratos de delegacion
contendran las clausulas necesarias para asegurar que los servicios
publicos a prestarse atiendan los intereses de los usuarios y la
preservacion del ambiente. En ningln caso, el Estado garantizara la
rentabilidad del negocio ni establecera tratamientos tributarios especiales
o diferentes a los que rijan al momento de la celebracion del contrato.
Las condiciones contractuales acordadas entre las partes no podran
modificarse unilateralmente durante la vigencia del contrato por leyes ni
otras disposiciones de caracter general que se expidieren con
posterioridad a su celebracion. Todo contrato de delegacion incluird una

clausula de arbitraje para la solucion de controversias.

La Ley prohibe cualquier forma de monopolios y autoriza a terceros el
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establecimiento de actividades o la prestacién de servicios de igual o
similar naturaleza. Las concesiones, licencias o permisos, se otorgaran en
condiciones de exclusividad regulada y por un periodo determinado,
mediante Decreto Ejecutivo, o por resolucién del organismo competente

en el caso de los gobiernos seccionales.

Los valores referenciales de las acciones, participaciones, bienes, activos,
pasivos y derechos de las empresas o entidades sometidas al proceso de
desmonopolizacién o privatizacion, seran establecidos sobre la base de
informes de expertos nacionales o extranjeros calificados, quienes se
sujetaran a las normas que se establezcan en el Reglamento®. El informe
del valor referencial sera puesto en conocimiento del Contralor General del
Estado.

Los procesos de desmonopolizacion y privatizacion de las actividades del

Estado, se realizardan mediante los siguientes mecanismos:

a) Por licitacion publica nacional o internacional para la presentacion de
ofertas;

b) Por oferta de la Bolsa de Valores de una parte o la totalidad de las
acciones de propiedad de la entidad u organismo que se oferte;

c) Por suscripcion publica de acciones o subasta publica; y,

d) Por cualquier otro mecanismo juridico siempre que se encuentre

amparado y reconocido por la Ley ecuatoriana.

Los mecanismos seran publicos, contaran con una adecuada promocion
en los medios de comunicacion, se incluiran las especificaciones,
modalidades, condiciones y caracteristicas de la delegacion, a fin de
permitir la participacion y competencia de todos los interesados.

4 Ley de Modernizacién del Estado. Articulo 55.
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Los procesos de modernizacion del Estado previstos en esta Ley, seran
controlados por los organismos sefalados en el titulo X de la Constitucion.

Los ingresos que se recauden en los procesos mencionados por esta
Ley no podran destinarse a gastos corrientes, ni al pago de la deuda
externa. Se destinaran exclusivamente a proyectos de desarrollo social a
fin de fortalecer la educacion y la salud publica, los programas de
vivienda, electrificacion rural, agua potable, alcantarilado y demas
servicios basicos; la construccién de carreteras y caminos vecinales asi
como cualquier otra obra de inversion o financiamiento de gastos de

capital™.

4. Ley de Régimen Municipal

|16

De conformidad con la ley de Régimen Municipal™, articulo 1,

“El municipio es la sociedad politica autébnoma subordinada al orden
juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien comun
local y, dentro de éste y en forma primordial, la atencién de las
necesidades de la ciudad, del area metropolitana y de las parroquias
rurales de la respectiva jurisdiccién.”

Cada municipio constituye una persona juridica de derecho publico, con
patrimonio propio y con capacidad para realizar los actos juridicos que
fueren necesarios para el cumplimiento de sus fines, en forma y

condiciones que determinan la Constitucién y la ley*’.

De conformidad con esta Ley, los fines esenciales del municipio son los
siguientes:

!5 ey de Modernizacién del Estado. Articulo 62.
16 Codificacién 16, Registro Oficial Suplemento 159 de 5 de Diciembre del 2005.
" Constitucién Politica de la Republica. Articulo 228.
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Procurar el bienestar material y social de la colectividad y contribuir
al fomento y proteccion de los intereses locales;

Planificar e impulsar el desarrollo fisico del cantdn y sus areas
urbanas y rurales;

Acrecentar el espiritu de nacionalidad, el civismo y la confraternidad
de los asociados, para lograr el creciente progreso y la indisoluble
unidad de la Nacion; vy,

Promover el desarrollo econémico, social, medio ambiental y cultural

dentro de su jurisdiccion.

Las municipalidades podran ejecutar obras o prestar servicios que son de
su competencia en forma directa, por contrato o delegacion, en las formas
y condiciones previstas en la Constitucion Politica de la Republica y la ley.

Podran también participar en la conformacion de entidades privadas, sin
fines de lucro, individualmente o en unidn con otras municipalidades o
entidades del sector publico.

Las municipalidades ejerceran la regulacion y control de las obras o

servicios, a fin de garantizar su eficiencia, eficacia y oportunidad. Ademas,

estan obligadas a facilitar y promover el control social.

Entre otras, las funciones del municipio son las siguientes:

a)
b)

c)
d)

h)

Dotacidn de sistemas de agua potable y alcantarillado;

Construccién, mantenimiento, embellecimiento y reglamentacion del
uso de caminos, calles, parques, plazas y demas espacios publicos;
Recoleccion, procesamiento o utilizacion de residuos;

Autorizar el funcionamiento de locales industriales, comerciales y
profesionales;

Fomento del turismo;

Planificacion del desarrollo cantonal;
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)] Regular el uso de la via publica en areas urbanas y suburbanas de
las cabeceras cantonales y en las areas urbanas de las parroquias
rurales del cantdn;

k) Prevenir y controlar la contaminacion del medio ambiente en
coordinacion con las entidades afines;

) Contribuir al fomento de la actividad productiva y su
comercializacion, a través de programas de apoyo a actividades
como la artesania, microempresarias y productoras de la pequefa
industria entre otros;

m) Colaborar y coordinar con la Policia Nacional, la proteccién,
seguridad y convivencia ciudadana,;

n) Las demas que le establece la Ley.

Para la consecucion de sus fines esenciales el municipio cumplirad las
funciones que esta Ley sefala, teniendo en cuenta las orientaciones
emanadas de los planes nacionales y regionales de desarrollo econémico

y social que adopte el Estado.

En el caso de que alguna de las funciones sefaladas corresponda por ley
también a otros organismos, éstos transferiran a los municipios tales

funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos econémicos.

Las municipalidades son autdbnomas, salvo lo prescrito por la Constitucion
de la Republica y esta Ley, ninguna Funcién del Estado ni autoridad

extrafia a la municipalidad podré interferir su administracién propia™®.

Segun el articulo 17 de esta Ley, el Estado y sus instituciones estan
obligados a:
a) Respetar y hacer respetar la autonomia municipal;

8 ey de Régimen Municipal Codificada, Registro Oficial Suplemento 159 de 5 de
Diciembre del 2005. Articulol6.
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b)

Transferir en forma predecible, directa, oportuna y automatica, las
participaciones 0 asignaciones que corresponden a las
municipalidades; asi como los recursos para la ejecucion de obras
publicas, prestacion de servicios y realizacion de actividades
inherentes a los diversos ambitos de su competencia que sean
transferidos o delegados a las municipalidades a través del proceso
de descentralizacion; vy,

Coordinar con las municipalidades la elaboracion y ejecucion de
planes nacionales de desarrollo, a fin de que éstos guarden armonia
con los planes de desarrollo regionales, provinciales y cantonales. El
organismo técnico de planificacion previsto en la Constitucion
Politica de la Republica, incorporara a un representante de los

gobiernos seccionales autbnomos.

Para solicitar la transferencia de competencias las municipalidades

deberan tener capacidad operativa para asumirla. EI concejo cantonal

respectivo determinara la capacidad operativa para asumir nuevas

competencias.

Entre otras atribuciones y deberes del Consejo se encuentran las

siguientes:

Reglamentar de acuerdo con la ley lo concerniente a la contratacion
y concesion de servicios publicos;

Reglamentar los sistemas mediante los cuales ha de efectuarse la
recaudacion e inversion de las rentas municipales;

Aprobar la contratacion de empréstitos internos y externos,
ajustados a los planes y proyectos, de acuerdo con la ley;

Acordar la venta, permuta o hipoteca de bienes del dominio privado,

previas las autorizaciones legales del caso;
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. Velar por la rectitud, eficiencia y legalidad de la administracion y por
la debida inversion de las rentas municipales, para lo cual ejercera el
control politico y fiscal sobre la gestion administrativa; vy,

. Ejercer las demas atribuciones que le confiere la ley y dictar las
ordenanzas, acuerdos, resoluciones y demas actos legislativos

necesarios para el buen gobierno del municipio.

Para cumplir con su finalidad la municipalidad podra constituir empresas
publicas o participar con otros organismos del sector en la formacion de
empresas para la prestacion de servicios, las que se regiran por las
disposiciones de la Ley Organica de Administracion Financiera y Control y

demas leyes, ordenanzas y estatutos pertinentes.

También podra constituir, juntamente con aportes privados, compaiiias de
economia mixta, para la prestacibn de nuevos servicios publicos o
mejoramiento de los ya establecidos, o en otras actividades que
estuvieren de acuerdo con las finalidades del municipio, las mismas que
se regiran por las disposiciones de la Ley de Compafias y de esta Ley.

Los ingresos municipales se dividen en ingresos tributarios, ingresos no

tributarios y empréstitos.

Segun el articulo 298 de esta Ley, son ingresos tributarios los que
provienen de los impuestos, tasas y contribuciones especiales de
mejoras. Los ingresos originados en impuestos que comprenden aquellos
gque expresamente son del dominio municipal, consagrados en esta Ley, y

de los que se benefician como coparticipes de impuestos nacionales.
Son ingresos no tributarios:
a) Las rentas provenientes del patrimonio municipal correspondientes

al dominio predial, comercial o industrial, y por el uso o

arrendamiento de los bienes municipales del dominio publico;
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b) Las asignaciones y subsidios del Estado o entidades publicas;

c) El producto de la enajenacién de bienes municipales;

d) Losingresos provenientes de multas;y,

e) Los ingresos varios que no pertenezcan a ninguno de los rubros

anteriores.

Son empréstitos, las consecuciones de capital monetario de origen
nacional o extranjero y se destinaran al financiamiento de obras o
proyectos sefalados en esta Ley, y cuya amortizacion debera hacerse

con los ingresos tributarios y no tributarios™®.

No obstante la clasificacion anterior, los ingresos podran subdividirse en
corrientes y de capital.

La deuda publica que se contrate a plazos mayores de un afio debera
destinarse exclusivamente a la construccion de obras, incluyendo
estudios, adquisicion de bienes de capital para constitucion de empresas
municipales o instalacion de servicios, comprendidos en los respectivos

planes de desarrollo y en los programas de inversion.

Los egresos municipales se agruparan en funciones, programas y
subprogramas. En cada programa y subprograma se determinaran las
actividades corrientes y los proyectos de inversion, atendiendo a la

naturaleza econémica predominante de los gastos.

Los egresos de los programas Yy subprogramas se desglosaran,
uniformemente en las partidas por objeto o materia del gasto, que sean

necesarias para la mejor programacion.

9 ey de Régimen Municipal Codificada, Registro Oficial Suplemento 159 de 5 de
Diciembre del 2005. Articulo299.
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5. Reglamentos

En general la reglamentaciéon a una Ley tiene por objeto establecer los
procedimientos y mecanismos operativos para hacer efectivas, en la

practica, las disposiciones legales establecidas en la misma.

Es atribucion del Presidente de la Republica, expedir los reglamentos
necesarios para la aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas,

asi como los que convengan a la buena marcha de la administracion®.

Reglamento a la Ley de Descentralizacion y Particip  acion Social

El reglamento a la Ley de Descentralizacién, expedido en el 2001,
determina los mecanismos operativos para que las instituciones centrales
transfieran agilmente funciones, competencias y los recursos necesarios a
las entidades seccionales autébnomas, tras verificar su capacidad para
asumir esas nuevas responsabilidades y via la definicion y celebracion de

convenios.

Las disposiciones contenidas en el reglamento se aplican a las entidades,
organismos y dependencias del gobierno central y otras del sector
publico; a las que integran el régimen seccional autonomo; y, a las
personas juridicas creadas por Ley para el ejercicio de la potestad estatal,
para la prestacibn de servicios publicos descentralizados o para
desarrollar actividades econdmicas de responsabilidad del Estado.

Para la celebracion de los convenios sefalados en el articulo 12 de la Ley
de Descentralizacion, se establece que los Ministros y las entidades
auténomas deben identificar y acordar las funciones, responsabilidades,

competencias y recursos que se transferiran, asi como los compromisos

% Constitucion Politica de la Republica. Articulo 171, numeral 5.
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gue se asumiran; para lo cual se emitiran acuerdos ministeriales y
resoluciones, en los que se hara constar la capacidad de los organismos
autbnomos para asumir nuevas funciones, responsabilidades,
competencias y recursos; los convenios seran suscritos por el Presidente
de la Republica, el Ministro que transfiere las funciones y competencias,
el ministro de Economia y Finanzas y los representantes legales de los

Gobiernos Seccionales Autébnomos.

Entre los principales aspectos que deben contener los convenios, estan

los siguientes:

a) Los antecedentes y la referencia a estudios que se hubieren
realizado;

b) Las obligaciones y derechos de las partes;

c) Las competencias identificadas como transferibles;

d) La descripcion de competencias que efectivamente se transfieren;

e) Los recursos financieros que se transfieren, las partidas
presupuestarias relacionados con las competencias, atribuciones y
funciones;

f)  La especificacion de los recursos humanos, técnicos, materiales y
equipos que se transferiran;

g) Las condiciones de politicas generales, coordinacion y control del
ministerio, organismo o dependencia central,

h)  Los documentos habilitantes de la capacidad de las partes; v,

)] Las clausulas que fueren necesarias para el caso.
El reglamento establece que los ministros tienen treinta dias para atender

las solicitudes de descentralizacion de competencias y funciones emitidas

por los organismos seccionales, y de no existir respuesta, se daria por
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aceptada la solicitud®. Este aspecto se hace extensivo a los acuerdos de
desconcentracion y delegacion, a los convenios de mancomunidad,
fortalecimiento institucional, comités de desarrollo provincial, de las

circunscripciones territoriales, etc.

El fortalecimiento institucional a favor de los gobiernos seccionales, para
la transferencia de competencias, responsabilidades, funciones vy
servicios, serd promovido por el gobierno central a través del Consejo
Nacional de Modernizacibn (CONAM), quien coordinara el disefio del
programa con la Asociacion de Municipalidades (AME) y el Consorcio de
Consejos Provinciales (CONCOPE), y se ejecutara en la sede de los
organismos seccionales. Para ello contara con el apoyo de organismos
publicos y privados, universidades e institutos superiores de investigacion

y capacitacion.

De igual manera, los programas de desconcentracién, delegacién y
descentralizacion de funciones, responsabilidades y recursos seran
promovidos por el gobierno central, a favor de las circunscripciones

territoriales reconocidas por Ley.

Las controversias y reclamos que surjan entre las partes que intervienen
en los convenios de transferencias de funciones, responsabilidades y
competencias, y de mancomunidad, seran resueltos por la Comision
Nacional de Competencias donde prevalecera el interés comiun y no el

juridico.

El control del proceso de descentralizacion y desconcentracion sera
realizado por la Contraloria, la Procuraduria General del Estado,

Superintendencias u otros organismos de control, quienes emitiran los

L Reglamentacion a la Ley de Descentralizacién del Estado. Decreto Ejecutivo No 1581
RO/Sup 349 de 14 de junio de 2001.
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informes, dictamenes y resoluciones. La Contraloria General del Estado
establecera examenes especiales, auditoria financiera y de gestion u

operacionales.

Los municipios regulardn mediante ordenanza, los requisitos, funciones,
atribuciones, causas de intervencion y disolucion, prohibiciones y, en
general, la participacion social y la organizacion y registros de los comités

y federaciones batrriales.

Reglamento a la Ley de Modernizacién

El objeto del reglamento es establecer los procedimientos para llevar a
efecto el proceso de modernizacion del Estado, comprende las areas de
descentralizacion y desconcentraciébn administrativa; desburocratizacién,
eficiencia administrativa y econdmica y racionalidad administrativa; y, la
desmonopolizacion, privatizacion y delegacion de servicios publicos a la

iniciativa privada.

El Consejo Nacional de Modernizacion del Estado, es el organismo
administrativo y técnico, encargado de planificar, dirigir y ejecutar los
procesos de modernizacion del Estado. También es responsable de
coordinar los procesos de desmonopolizacién, privatizacion y delegacion,

de manera directa conformando comités o mediante encargo a terceros.

Segun este reglamento, articulo 10,

“El proceso de eficiencia administrativa se traduce en la capacidad para
optimizar la utilizacion de recursos humanos, financieros, materiales y
tecnoldgicos, mediante el uso racional de los sistemas administrativos
en los que se de una acertada correlacion entre objetivos, funciones,
instancias y decisiones, para mejorar el nivel de la gestion de la
administracion publica, a fin de responder a los requerimientos y
demandas nacionales.
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La desregulacién, por su parte, es un proceso de eliminacién de
normas que obstaculizan o limitan las actividades productivas y la
prestacion agil y oportuna de los servicios a la colectividad.”

Para alcanzar la eficiencia administrativa del sector publico se empleara
los procesos de racionalizacion, desregulacion y simplificacion de la
estructura administrativa y econdmica, que implica la definicidn,
redefinicibn de competencias, finalidades, funciones y responsabilidades
de las entidades y organismos publicos.

De conformidad con el articulo 31, del reglamento,

“La descentralizacion administrativa es el proceso mediante el cual una
entidad u organismo del gobierno central transfiere atribuciones,
facultades y obligaciones a favor de otra entidad descentralizada ya
sea territorialmente o funcionalmente. También comprende la creacion
de nuevas entidades para que ejerzan en al ambito regional o
provincial o funciones originalmente atribuidas al gobierno central.”

El CONAM pondra a consideracion y aprobacion del Presidente de la
Republica un plan de descentralizacion del sector publico, en particular en
las areas administrativas y de gestion de recursos financieros. El plan
contendrd, entre otros, aspectos: establecer las competencias, funciones
y responsabilidades a ser trasladadas a los organismos seccionales o de
desarrollo regional; establecer prioridades de areas a descentralizar, las
gue estaran sujetas a la capacidad técnica administrativa de los
organismos seccionales y de desarrollo regional; los plazos en los que se
llevardan a cabo los procesos de descentralizacion; y, formular la
normativa legal que sera expedida por la autoridad competente, para la

ejecucion del proceso.

Segun el articulo 34, del reglamento,

xlii



“La desconcentracion administrativa es el proceso mediante el cual las
instancias superiores de un ente u organismo publico transfieren el
ejercicio de una o mas de sus facultades a otras instancias que forman
parte del mismo ente u organismo, para lo cual deberan solicitar al
Ministerio de Economia y Finanzas, que determine y apruebe los
mecanismos y procedimientos necesarios para la desconcentracion
econdémica conforme con los principios contenidos en la Ley de
Presupuestos del Sector Publico.”

Cada entidad u organismo del sector publico establecera un programa de
desconcentracion, que contendra aspectos tales como: la reorganizacion
de la entidad, fortaleciendo sus o6rganos regionales o provinciales
dependientes; la redistribucion de recursos humanos, financieros,
materiales y tecnoldgicos; la capacitacion del recurso humano a fin de
generar la capacidad de gestion; y, la normativa que permita aplicar el

proceso.

El proceso de desmonopolizacion busca que la economia se beneficie de
la participacion de mas de un agente en el desarrollo de actividades
econémicas 0 de prestacion de servicios bajo condiciones de
competencia, eficiencia y racionalidad. En consecuencia toda persona
natural o juridica podra ejercer libremente el derecho a realizar
actividades econdémicas o prestar servicios, tanto al publico en general
como a operadores economicos que han venido siendo ejercidas por

organismos o instituciones del sector publico.

La privatizacion es un proceso mediante el cual el sector publico traslada
al sector privado empresas, bienes, servicios, actividades,
establecimientos o derechos controlados directamente por el sector
publico.

Para cumplir con los procesos de privatizacion los organismos y entidades

del sector publico adoptaran cualquiera de las formas juridicas previstas
por la Ley de Modernizacion y el reglamento u otras normas legales que
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faciliten el proceso. Para tal efecto, se recurrira al aporte total o parcial de
bienes; derechos; en general del sector publico, al capital social de
sociedades anonimas existentes; a la venta; a la transformacion; fusion,
escision, liquidacion de empresas estatales o mixtas; a la emision de
acciones representativas de capital; a la permuta; a la transferencia de la
titularidad, ejercicio de derechos societarios o de administracion de las

empresas, sociedades o establecimientos; y, a cualquier otra modalidad.

El CONAM establecera las entidades, empresas, bienes o actividades del
sector publico que se someteran al proceso de privatizacion, para lo cual
designara un interventor responsable de organizar a las entidades u

organismos para ser sometidas a dichos procesos.

Los contratos que se celebren para determinar los valores a que se refiere

el articulo 55 de la Ley de Modernizacion, deben establecer el objeto, las

fases de valoracion y de intermediacion. Todo contrato contendra el
. Z . .. 22

precio, la forma de pago y el plazo maximo de ejecucion®. Para la

determinacioén de los valores de referencia se aplicara los métodos de

valoracion internacionales, que consideren entre otros aspectos, los

siguientes criterios relativos al valor:

1. Enrelacion a los activos:
a) Valor de mercado, como un conjunto de activos en uso;
b) Valor de reemplazo;
c) Valor en libros;
d) Valores en liquidacion, con especificaciones si son de
liquidacion forzosa o de venta ordenada; vy,

e) Valor de concepto de empresa en marcha

22 Reglamento General de la Ley de Modernizacién del Estado. Articulo 49, inciso
tercero.
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2. Para efectos de analisis comparativo:
a) Transacciones privadas recientes;
b) Compaiiias inscritas en las bolsas de valores; vy,

c) Descuentos del flujo de caja al valor presente

Con el propésito de asegurar la transparencia en los procesos de
privatizacion, las licitaciones publicas seran preparadas por la entidad u
organismo competente con el asesoramiento y coordinacion del CONAM,
contendran las bases, estudios, especificaciones técnicas y convocatorias

respectivas.

En las fechas establecidas en la convocatoria los interesados presentaran
sus ofertas, que contendran la documentacion que sustente su existencia
juridica, experiencia, su situaciéon financiera y una declaracion formal de
presentacion y compromiso. La oferta mas conveniente sera evaluada
considerando el aspecto econOmico y los beneficios para el interés

nacional.

Segun las disposiciones del articulo 58 de este reglamento, las ofertas
gue se hagan en las bolsas de valores de una parte o totalidad de las
acciones de propiedad de la entidad u organismo publico se someteran a
los reglamentos que para efectos similares ha expedido la Corporacion
Financiera Nacional (CFN). Las Acciones podran ser entregadas a la CFN
para que se encargue de las negociaciones en bolsa conforme a las
instrucciones acordadas previamente. La venta o subasta publica de
acciones se realizara de conformidad con la Ley del Mercado de Valores y
sus reglamentos.

En este reglamento se reconoce como otros mecanismos juridicos
amparados por el derecho ecuatoriano al concurso, el remate y la

contratacion directa. Este ultimo solo se aplicara en los casos en que los
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empleados y trabajadores de las entidades u organizaciones sean los

interesados en la delegacién o privatizacion.

La delegacion, en cualquiera de sus formas, es regulada y supervisada
por el CONAM, quien ejecutara directamente o por delegacion los
procesos de concesidon que se originen por iniciativa de los particulares o

por delegacion expresa del Presidente de la Republica.

Las concesiones se otorgan al sector privado con el objeto de que éste
por su cuenta y riesgo, contemplando las condiciones del contrato,
planifique y construya una obra publica, mantenga y mejore una ya
existente o preste un servicio publico a cambio de recibir una utilidad por

sus inversiones o trabajo.

En los contratos de concesion se incluiran las clausulas que sefiala el
articulo 46 de la Ley de Modernizacion, ademas de aquellas que constan
en las bases y las que resulten de las negociaciones entre las partes; asi
como una clausula que regule la indemnizacion por dafio emergente o

lucro cesante.

El concesionario mientras esté vigente el contrato tendra derecho a una
retribucién econdmica y utilidad. Si el esquema de retribucion es por
tarifas pagadas por los usuarios del servicio éstas se ajustaran de
conformidad a las estipulaciones previstas en el contrato, las que
garantizaran al concesionario ingresos reales suficientes para cubrir sus

costos, recuperar su inversion y obtener una inversion razonable.

En los contratos de concesion de uso y servicio publico se hara constar el
periodo de vigencia de cada estructura tarifaria y el procedimiento para la
aprobacion de nuevos pliegos tarifarios. En tanto que en la concesion de

obra publica, la estructura tarifaria contendra los precios maximos
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autorizados a cobrar y un sistema de ajuste, a valor real, para todo el
periodo de concesion. En cada contrato de concesion se incluird un
régimen de garantias para asegurar el cumplimiento de las obligaciones

gue asume el concesionario.

Asimismo, en los contratos de concesion se debe incluir entre las
obligaciones del concesionario la prohibicion de ejecutar cualquier tipo de
asociacion o contrato, convenio, acuerdo o entendimiento con otros
concesionarios que tengan por efecto directo o indirecto el restringir la
competencia, se establezcan precios colusoriamente o ejecuten politicas

en perjuicio de otras empresas, de los usuarios o consumidores finales.

Las concesiones terminardn por efecto de vencimiento del plazo, mutuo

acuerdo, caducidad y resolucién del contrato.

Una vez extinguida la concesion de obra publica, el concesionario esta
obligado a entregar al concedente, sin costo, gravamen o indemnizaciéon
alguna y previo inventario, las obras, instalaciones, equipos y accesorios
afectados directamente al cumplimiento de la concesion, en buen estado

de servicio y funcionamiento, segun lo previsto en el contrato.

En las concesiones de uso y servicio publico en que las instalaciones
afectadas son de propiedad del concesionario y no continte prestando el
servicio, éste podra disponer de las mismas o venderlas al nuevo
concesionario, si asi se ha pactado en el contrato.

6. Otras Normas

En las Ultimas décadas en el Ecuador se han aprobado varios

instrumentos juridicos tendientes a institucionalizar el proceso de
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descentralizacion y desconcentracion del Estado. Ademas existen una
serie de disposiciones legales que adjudican fondos a ciertas
jurisdicciones territoriales especificas y transfieren recursos del gobierno
central a los gobiernos seccionales. Cabe destacar la Ley Especial de
Distribucién del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para los
Gobiernos Seccionales; la Ley de Desarrollo Seccional; la Ley que crea el
Fondo de Desarrollo Provincial; la Ley que otorga a través de donaciones
voluntarias, la participacion en el Impuesto a la Renta a los Municipios y
Consejos Provinciales del pais; la Ley Organica de las Juntas
Parroquiales Rurales, entre otras.

La Ley que crea el Fondo de Desarrollo Provincial, la Ley de Desarrollo
Seccional y la Ley Especial de Distribucién del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales, constituyen los tres
principales cuerpos legales mediante los cuales se financian los

presupuestos de los organismos del régimen seccional autbnomo.

Ley que crea el Fondo de Desarrollo Provincial

Con el propdsito de precautelar la autonomia de los consejos provinciales
y fortalecer su situacién econdmica financiera, se expide la Ley que crea
el Fondo de Desarrollo Provincial (marzo de 1990) con una asignacién
equivalente al 2% del monto total de los ingresos corrientes del
presupuesto general del Estado de cada ejercicio Econémico®. El 50% de
los recursos del Fondo que constaran el presupuesto general del Estado
de cada afo, se transfieren a la cuenta Unica del tesoro como aporte al
capital del Banco del Estado, dichos recursos son distribuidos
semestralmente entre los consejos provinciales en el 75% en partes

iguales, y el 25% en proporcion directa al numero de habitantes de cada

2 Articulo 1 de la Ley de creacién del Fondo de Desarrollo Provincial.
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provincia. El 50% restante se transfiere a favor de los consejos
provinciales en el 75% en partes iguales y el 25% en relacion directa al
namero de habitantes de cada provincia. Los recursos de esta Ley se
distribuyen exclusivamente para obras de desarrollo. Los recursos del
Fondo de Desarrollo Provincial transferidos en calidad de aportes del
Banco del Estado, pueden ser utilizados por los consejos provinciales con

créditos de desarrollo financiados por el Banco.

Ley de Desarrollo Seccional

Considerando que las entidades provinciales y cantonales del pais
carecen de recursos financieros, para solucionar los crecientes problemas
de sus jurisdicciones, en mayo de 1990, se expide la Ley de Desarrollo
Seccional, la que desde su promulgacién hasta la actualidad ha sufrido
una serie de reformas. Mediante esta Ley se crea el Fondo de Desarrollo
Seccional (FODESEC) con los siguientes ingresos y asignaciones que
son depositados en una cuenta especial en el Banco Central del
Ecuador® el 2% de los ingresos corrientes netos del presupuesto del
Estado del respectivo afio, a partir de 1991; el 10% de la recaudacion total
del impuesto a la renta; el rendimiento de los derechos arancelarios a las
importaciones en compensacion de lo que dejé de recibir por el impuesto
a las exportaciones de café y del cacao; una participacion por la
produccion y exportacion de petrdleo que se incrementa anualmente en
forma acumulativa en un porcentaje igual a la variacién anual al indice de
precios al consumidor elaborado por el INEC; vy, las transferencias que la
Superintendencias de Bancos y Compafias deben realizar de
conformidad con la Ley. La distribucion de los recursos del Fondo, se la
realiza de acuerdo a lo dispuesto en los articulos 7 al 10 de la Ley de
Desarrollo Seccional.

24 Articulo 6 de la Ley de Desarrollo Seccional.
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Ley Especial de Transferencia del 15% para los Gobi ernos

Seccionales

La creacion de la Ley Especial de Transferencia del 15% del Presupuesto
del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales (marzo de 1997)
contempla la distribucion del 15% del presupuesto del Gobierno Central
hacia los municipios y consejos provinciales, sin perjuicio de los recursos
asignados por le Fondo de Desarrollo Seccional o por otras leyes. Esta
Ley establece que dichos recursos se destinen a proyectos de desarrollo
econdémico, social y cultural, poniendo especial énfasis en los sectores de
menor desarrollo. Maximo un 10% del total transferido debe destinarse a
gasto corriente, se prohibe la financiacibn de nuevos contratos de
personal o aumentos salariales, y se impone un porcentaje para
programas sociales. Los recursos asignados en base a esta Ley se
distribuyen entre municipios el 70% y consejos provinciales el 30%. Lo
correspondiente a los municipios debe asignarse de la manera siguiente:
10% en partes iguales; 40% en proporcion a la poblacién del cantén; y
50% en proporcion a la relacion entre la poblacion con necesidades
basicas insatisfechas dentro del canton y la poblacion con necesidades

bésicas insatisfechas en todo el pais.



CAPITULO Il

ANALISIS DE LA GESTION DE LOS GOBIERNOS SECCIONALES

El proceso de descentralizacion implica cambios importantes en la
administracion publica tanto para el Gobierno Central como para los
gobiernos seccionales. Desde el punto de vista macroecondémico, el
interés se centra en que el proceso sea compatible con el mantenimiento
del equilibrio fiscal con el objeto de evitar efectos que generen dificultades

y problemas en las finanzas publicas de los diversos niveles de gobierno.

Dentro de este contexto, en este capitulo se abordan los siguientes
temas: Descentralizacion y estabilidad macroeconomica; autonomia de
los gobiernos seccionales; balance de la gestion de las entidades
seccionales en el periodo 2001-2005; y los requerimientos de inversion y

fuentes de financiamiento.

2. Descentralizacion y Estabilidad Macroeconémica

La descentralizacién es un proceso de transferencia de competencias y

recursos desde el Gobierno Central hacia los Gobiernos Seccionales



Auténomos. Busca mejorar y elevar la calidad de vida de la poblacion y
fortalecer la gestién de los gobiernos locales, a través de: redistribuir el
ingreso; mejorar la oferta de servicios publicos, en teoria los gobiernos
seccionales conocen mejor la realidad local; incrementar el control
ciudadano, por inercia reduciria la corrupcion; descongestionar la
administracion del gobierno central, permitiendo una mayor agilidad en los

tramites; y, balancear los flujos migratorios internos.

El proceso de descentralizacion trata de acercar el poder a la poblacion,
via la transferencia de competencias y recursos, con lo que las soluciones
de los problemas surgiran de quienes realmente los enfrentan. En este
sentido el gasto se relacionaria de acuerdo a la demanda de servicios,
contribuyendo a forjar el concepto de ciudadania, es decir un acceso mas
directo de la poblacion a la toma de decisiones. El acercamiento entre
electores y mandatarios crea una relacién simétrica en dos vias, por un
lado hay mayor exigencia hacia los organismos seccionales y, por otro,
éstos conocen mejor las necesidades locales, garantizando el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Ademas se crean
incentivos legitimos que relacionan directamente la gestion de los
gobiernos locales con las decisiones de los votantes al momento de las

elecciones.

En el Ecuador la descentralizacion ha sido materia de varios debates, la
discusion ha estado mas concentrada en el andlisis politico y juridico, y el
andlisis economico ha sido limitado. El tratamiento del tema, es
fundamental ya que entre otros aspectos tiene que ver con la
reproduccion economica hoy mas restringida y competitiva a escala local,

nacional y global.

El proceso de descentralizacion confronta dos hechos importantes. Por un

lado esta la evidencia Latinoamericana que revela avances limitados, en



aspectos como participacion y eficiencia y dificultades en lograr la equidad
tanto social como territorial, como lo demuestra la CEPAL (2002); advierte
la presencia de diversos riesgos del proceso. Por otro lado, la existencia
de un impacto limitado en Ecuador, pese al nuevo contexto legal que
promueve la descentralizacion, las razones superan la voluntad de las
partes involucradas en el proceso y tienen que ver con disputas de poder,

limitaciones econdmicas y politicas.

Las limitaciones del avance del proceso se han sustentado en un manejo
ineficiente de los recursos, en la baja calidad de los servicios publicos v,
en general, la pobre gestion del Estado para favorecer un desarrollo

armonico y equilibrado del territorio nacional.

De ahi que a la descentralizacion se la vea como una opcion valida para
implementar un manejo mas eficiente y efectivo de los recursos de
manera que cubra las necesidades diferenciadas de las regiones, se
mejore la calidad de los servicios publicos y se alcance mayor flexibilidad
y adaptabilidad ante los cambios en el entorno local, nacional y mundial.

El debate se ha concentrado mas en el reparto de los recursos y del
poder politico que en las nuevas funciones y competencias que deben

asumir los gobiernos municipales y provinciales.

Con el fin de dar viabilidad al proceso de descentralizacion, en el pais se
han aprobado varios instrumentos juridicos, como la Ley de
Descentralizaciéon del Estado, y disposiciones legales que adjudican
fondos a ciertas jurisdicciones territoriales especificas y transfieren
recursos del gobierno central a los gobiernos seccionales. Entre otras, es
de destacar la creacion del Fondo de Desarrollo Provincial, FONDEPRO,
el Fondo de Desarrollo Seccional, FODESEC, y la Ley Especial de

Distribucion del 15% a los gobiernos seccionales autbnomos.



La descentralizacion desde el punto de vista econdmico, plantea un
redisefio de la gestion publica para mejorar la eficiencia en la asignacion
de los bienes publicos en base a preferencias territorialmente
diferenciadas; pudiendo ser politica cuando incorpora la participacion
social, la transparencia, etc., y econdmica cuando incorpora la

competencia econémica®.

La descentralizacion financiera, por su parte, se define como la
reasignacion de recursos del gobierno central a los gobiernos
seccionales, que busca la localizacion adecuada de impuestos, gastos,
transferencias, reglamentaciones y funciones a fin de lograr una mayor

eficiencia y equidad en el uso de los recursos publicos.

En el Ecuador las finanzas puablicas se encuentran altamente
condicionadas por la situacibn macroeconomica. El desempefio
econémico del pais ha sido modesto en los Gltimos afios®. Luego de la
crisis financiera de finales de los noventa, la recuperacion de la economia
es aun limitada, pese a un contexto favorable, con los altos precios del
petréleo, la construccion del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), entre

otros aspectos.

Ante la ausencia de una politica monetaria y cambiaria, la politica fiscal se
constituye en el eje de la politica econdmica que debe enfrentar los retos
de la estabilizacion macroecondmica y los efectos externos que debilitan
la balanza de pagos y restringen la oferta monetaria. De otra parte, la
dolarizacion impone la necesidad de una disciplina fiscal, si no se puede

controlar la oferta monetaria, se esta en la obligacion de controlar el gasto

% Finot, Ivan. (2002). Descentralizacion y participacién en América Latina: una mirada
desde la economia, Revista de la CEPAL 78. Santiago de Chile.

*Larrea, Carlos y Sanchez, Jannette. 2002. Pobreza, empleo y equidad en el Ecuador:
perspectivas para el desarrollo humano. Quito. PNUD.
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publico y robustecer los ingresos fiscales, y las exportaciones se
constituyen en una importante fuente de ingresos que nutren la oferta
monetaria. Sin embargo, las exportaciones dependen de productos
tradicionales, la mayoria primarios, expuestos a mercados internacionales

variables.

En estas circunstancias se abre paso la descentralizacion fiscal,
obteniendo una importancia fundamental para el pais, desde el punto de

vista macroecondmico, mas alla de los alcances politicos y sociales.

La situacion de las finanzas publicas del gobierno central registra
problemas, mas alla de la crisis, arrastra un déficit global permanente
desde el 2001, y se proyecta un déficit global para el 2005 y los proximos
afios, que requiere de financiamiento. Entonces existe una exigencia
macroecondmica de no incurrir en déficit en un sistema dolarizado.

De otra parte, el régimen fiscal sigue siendo centralizado y basicamente
sectorial. El presupuesto, sigue elaborandose en base a presupuestos
anteriores y menos en funcién de acciones programaticas que reflejen
impactos discriminados territorialmente; no existe un sistema integral de
informacion sobre el manejo de ingresos y gastos del sector publico en los
distintos niveles de gobierno, que permita un adecuado monitoreo y
evaluacion de la descentralizacion fiscal; el régimen fiscal carece de una
coordinacion entre los mismos sectores del gobierno central, entre las
instituciones dependientes y los gobiernos seccionales. Esto genera
ineficiencias en el uso de los recursos y es el Ministerio de Economia el
qgue en Ultima instancia decide las prioridades de gasto sin considerar la
demanda sino las propuestas sobre la oferta de servicios. A esta situacion
se une la rigidez del presupuesto publico, tanto por el lado de los ingresos

como de los gastos.

Los ingresos publicos se conforman por ingresos tributarios vy
arancelarios, por exportaciones de petréleo, superavit operacional de las



empresas publicas y el endeudamiento interno y externo. Dentro de los
ingresos tributarios se encuentran los impuestos a la renta, al valor
agregado, a los consumos especiales, a la matriculacion de los vehiculos,
a la propiedad de los vehiculos, al patrimonio de las sociedades, a la
salida del pais, intereses y multas tributarias, entre otros. Estos ingresos
tienen una alta dependencia de las rentas petroleras las cuales en el
altimo quinquenio han superado el 40% de dichos ingresos. En el afio
2005 los ingresos petroleros representaron el 28% de los ingresos totales
del gobierno central. Los impuestos tributarios, por su parte, se recargan
en el impuesto al valor agregado, IVA, que llegd a representar mas del
50% de los ingresos totales del gobierno central®’, reflejando una

estructura de impuestos regresiva.

Otro elemento importante de rigidez sobre los ingresos publicos, es el alto
grado de preasignacion®® de los mismos, lo que restringe la capacidad de
asignar eficientemente los recursos, en funcion del esfuerzo fiscal de cada
beneficiario. Ademas, se observa un conflicto permanente por los
recursos entre los distintos sectores, provincias y localidades que se

traduce en una cultura rentista.

Se estima que alrededor del 30% de los ingresos tributarios ya estan
preasignados. Los ingresos petroleros también tienen un alto margen de
preasignacion, este es el caso de los recursos del FEIREP?, destinados
en un 70% a la reduccion de la deuda externa e interna, un 20% a la
estabilizacion de ingresos petroleros, catastrofes o emergencias, y un

10% al gasto social; reemplazado por la Cuenta Especial de Reactivacion

" Observatorio de Politica Fiscal (2005). Andlisis de Coyuntura Econémica. Quito

% Preasignaciones, son ingresos petroleros o tributarios que por Ley se destinan de
forma obligatoria a ciertos sectores.

? Fideicomiso administrado por el Banco Central cuya fuente de recursos esta
constituida por el diferencial de ingresos por exportaciones petroleras transportadas a
través del OCP.
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Productiva y Social del Desarrollo Cientifico, Tecnolégico y de
Estabilizacion Fiscal (CEREPS), donde los fondos se distribuyen
considerando rubros de preasignacion, 35% para créditos al sector
productivo, 30% para inversion social, 20% para estabilizacion de
ingresos petroleros, 5% para mejoramiento de la red vial, 5% para

recuperacion ambiental y 5% para investigacion.

Adicionalmente, se debe mencionar el proceso de privatizacion, como otra
fuente de ingresos, pero este proceso ha resultado muy conflictivo,
costoso e inconcluso, sin que se hayan dado reformas importantes en la

gestion de las empresas publicas.

Uno de los mayores problemas de las finanzas publicas es la rigidez del
presupuesto, con gastos casi inflexibles como el pago de la deuda, las
preasignaciones impuestas por ley, asi como los costos de la defensa
nacional, asuntos internos y administracibn que juntos representan
alrededor de un 36%, estos gastos mas el servicio de la deuda captaron
el 76% del presupuesto del aflo 2005. El peso del servicio de la deuda en
el presupuesto es decisivo, asi en el dltimo quinquenio, mas del 40% fue
destinado al pago de la deuda, tanto interna como externa, lo cual parece
gue no se modificara si no se logra una reestructura o renegociaciéon. Los
distintos gobiernos han usado el endeudamiento para solucionar
problemas de desfinanciamiento publico. Es de resaltar que casi un cuarto

de la deuda interna corresponde a los gobiernos seccionales.

Una reforma importante respecto al crédito publico fue introducida en la
Constitucion Politica que dispone que el Banco Central del Ecuador debe
poner los limites al endeudamiento publico. Existen también reformas
importantes sobre politica crediticia para los gobiernos seccionales y
manejo fiscal a nivel municipal como el Fondo de Desarrollo Seccional.

Finalmente se cuenta con la Ley Organica de Responsabilidad
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Estabilizacion y Transparencia Fiscal que limita el endeudamiento publico
al 40% del PIB y cuyo reglamento establece ciertos pardmetros para el

endeudamiento seccional®®.

En todo caso, el peligro persiste, con un pais altamente endeudado y un
marco juridico todavia a prueba, sobre todo a nivel de la operatividad,
monitoreo y control sobre la gestion de los recursos. Existe el riesgo de
qgue la descentralizaciéon pueda profundizar el endeudamiento de los
gobiernos seccionales como mecanismo de compensar la grave
restriccion de recursos que afecta a la mayoria de ellos; teniendo como
garante al Estado, presentandose una clara situacion de riesgo moral, al

asumir esas deudas.

Si bien la Ley de Responsabilidad Fiscal limita la capacidad de
endeudamiento, no estan construidos los mecanismos de seguimiento de
esa disposicion. Este es un peligro que debe ser claramente enfrentado,
pues varios paises de América Latina, testifican los riesgos en esa

direccidon y su impacto desestabilizador en la macroeconomia.

3. Autonomia de los Gobiernos Seccionales

La realidad provincial y cantonal en el pais es altamente diferenciada, con
su correspondiente heterogeneidad en la capacidad de gestion, muestran
un escenario complejo para asegurar su desarrollo. Las regiones y
localidades no son simples contenedores de recursos y necesidades, sino
que constituyen territorios dinamicos, altamente heterogéneos desde

donde se construye y ejerce un poder diferenciado.

%0 Ministerio de Economia y Finanzas. 2003. Metodologia del sistema de sostenibilidad
del endeudamiento para gobiernos seccionales.
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Para el afio 2005, en el Ecuador existian 22 provincias, con 219 cantones
y 1149 parroquias urbanas y rurales®’. Segun el censo del 2001*, la
mayoria de cantones son pequefios de menos 50.000 habitantes, cuando
la Ley determina que deben tener por lo menos 50.000, tanto en el area
urbana como rural, como requisito para su creacion. A esta situacion se
debe agregar diferencias en la temporalidad e historia de conformacién de

los cantones y su grado de experiencia en la gestion publica.

Si se toma como referencia la estructura econémico-productiva, se puede
advertir también distinciones apreciables. En el pais no se cuenta con
estadisticas econOmicas regionales, provinciales o cantonales, para el
andlisis y la planificacién del desarrollo territorial; o que constituye un

obstaculo para el desarrollo de la gestion.

Sin embargo, al tomar como referencia las cuentas provinciales que se
realizaron para 1993 y 1996°3, se puede apreciar que Pichincha y Guayas
concentran alrededor de la mitad del valor agregado bruto generado en
esos afnos. Pese a que esta informacion corresponde a una estructura del
valor agregado de muchos afios atras, no hay evidencia de cambios
importantes que hayan revertido tal bipolaridad econémica. A distancia,
estd la participacion de provincias como Manabi, Azuay, ElI Oro y
provincias Amazonicas como Sucumbios y Napo, la participacion de estas
dos ultimas en el valor agregado bruto obedece a la explotacion petrolera,
cuyos beneficios econdmicos finalmente salen de su territorio,
guedandoles los impactos ambientales, por tanto este no es un indicador

apropiado de su desarrollo.

31 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC. 2002. Divisién Politico-

Administrativa de la Republica del Ecuador, 2002. Quito: INEC.

32 |nstituto de Estadisticas y Censos, INEC. 2003. VI Censo de poblacién y V de
vivienda, 2001. Quito: INEC.

% Banco Central del Ecuador. 2002. Cuentas Provinciales del Ecuador: Afios 1993 y
1996, Boletin No.1. Quito: BCE
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El resto de provincias, que son la mayoria, tienen una participacion, mas

bien marginal, en el valor agregado bruto.

Proyecciones del Producto Interno Bruto, PIB, provincial para el afio 2004,
estimadas por el Banco Central del Ecuador (BCE)*, evidencian
contrastes menos abruptos de la economia, sin embargo, se mantienen
diferencias serias entre las provincias. De acuerdo a esta fuente, solo
Pichincha, Guayas, El Oro y el Carchi, tendrian un indice de desarrollo
humano por encima del promedio nacional, el resto de provincias
arrojarian indices por debajo de dicho promedio. Adicionalmente, este
indice considera no solo aspectos de la economia, sino también de la

salud y educacién de la poblacion.

Estos indicadores demuestran diferencias y problemas en la economia de
la mayoria de provincias del pais. Existen factores limitantes como
recursos financieros, recursos humanos, recursos tecnoldgicos,
instituciones, etc. A esto se suma la pérdida en los flujos econdmicos via
intercambio comercial, la fuga de capital financiero, que opera tanto a

escala nacional, como global.

Pero a pesar de estas limitantes existen potencialidades, de tipo cultural,
de recursos naturales y ambientales, de capital social, de remesas, que

para las regiones y localidades son importantes.

Sin embargo, se puede encontrar casos de provincias con mayor rigueza
y desarrollo relativo, con problemas en sus economias, que pese a los
ingentes recursos publicos invertidos, no logran superar sus problemas de

desarrollo y activar la inversion productiva.

% Ver Producto Interno Bruto, PIB, Provincial (2004). Banco Central del Ecuador



Esta diferenciaciéon y limites permiten interpretar él por qué, pese a las
fuertes demandas y logros legales a favor de la descentralizacion, existan
pocos municipios interesados en solicitar competencias y recursos. La
mayoria de gobiernos seccionales se sigue acogiendo a la dinamica del

Estado Central.

A continuacion se realiza un breve analisis de la autonomia municipal,
tomando en cuenta la situacion de unos municipios respecto de otros.
Para dicho efecto, se tomé en cuenta a todas las municipalidades
clasificandolas por rango de poblacion, y considerando los principales

indicadores de gestion financiera.

Cuadro No 1
MUNICIPIOS POR SEGMENTOS DE POBLACION

Habitantes Cantones
De 1 a 9.999 56
De 10.000 a 19,900 47
De 20.000 a 49.999 71
De 50.000 a 99.999 26
Mas de 100.000 19
Total Municipios 219

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos — Censo 2001
Elaboracion: Autor

El analisis de los indicadores de gestiéon financiera permite realizar una
evaluacion del estado de las finanzas seccionales y de los factores que
las estan afectando, obteniendo resultados y analizando casos que

admiten comparaciones entre municipalidades similares o diferentes.

Los indicadores utilizados corresponden a aquellos que de manera

convencional se utilizan para analizar la situacion institucional de los
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organismos seccionales®. Estos miden el esfuerzo tributario subnacional,
las asignaciones de recursos por parte del gobierno central, la
dependencia de las transferencias intergubernamentales y de los

desequilibrios estructurales de las finanzas publicas locales.

Seguidamente se presenta el analisis de los principales indices
financieros, indicando la formula de calculo, su interpretacion y los
resultados obtenidos en el periodo 2001-2005. Se debe aclarar que se ha
tomado este periodo en razén de que, al momento de la elaboracién del

presente trabajo, no se contaba con datos del afio 2006

Autosuficiencia Financiera.-  este indicador demuestra la capacidad
financiera de la entidad para cubrir los costos administrativos y operativos.
Es deseable que el resultado de este indice se aproxime o sea superior
al 100%.

Autosuficiencia Financiera = Ingresos Propios / Gastos corrientes

En el cuadro siguiente se presenta en resumen el comportamiento de este

indicador en el periodo de analisis.

Cuadro No 2
Autosuficiencia Financiera
(miles de ddlares)
Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Autosuficiencia
financiera 81.84% | 91,73% |104.94% | 111.81% | 108.54%

Ingresos propios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506

% pérez, Alejandro y Azpeitia Sanches, 2003, Consideraciones metodolégicas para el
andlisis de la situacion financiera municipal. Banco Nacional de Obras, México,
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Gastos corrientes 194.500 | 239.091 | 266.439 | 307.275 | 347.813

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Analizando el indicador de los 219 municipios se tiene que para el afo
2001 los municipios, cubrieron el 81.84% de sus gastos corrientes con los
ingresos propios, mientras que para el 2005 cubrieron el 108.54%.
También se puede observar que el comportamiento de la tendencia de
este indicador es creciente hasta le afio 2004, decreciendo ligeramente en
el afio 2005.

En valores absolutos, los municipios recaudaron por concepto de ingresos
propios, un total de 158.178 miles de dolares y 377.506 miles de dolares
en los afos 2001 y 2005, respectivamente. El total del gasto corriente
para el afio 2001 fue de 194.500 miles de dolares y para el 2005 de
347.813 miles de dolares.

Estos resultados indican que, en general, el conjunto de municipios tienen
una adecuada estructura de sus finanzas, pues se estaria financiando un
importante volumen de gasto permanente con ingresos permanentes, lo

cual es menos volatil que el utilizar otro tipo de ingresos.

Los resultados de los indicadores de gestion financiera para cada
municipio, asi como los promedios por categoria de poblacion, para el afio
2005, se pueden encontrar en el ANEXO No. 1. donde se observa los
casos de municipios que mas se alejan de cada promedio, esto es, los
mas dependientes son los que se encuentran bajo el promedio y los mas

autosuficientes se ubican arriba del promedio, en cada grupo.

Autosuficiencia Minima.- Este indicador nos permite analizar cuanto del

gasto en remuneraciones es financiado con recursos propios, si el indice
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tiene un valor mayor a 100%, indica que el excedente puede ser utilizado

en otros gastos.

Autosuficiencia Minima = Ingresos Propios / Remuneraciones

Lo minimo que se puede esperar del municipio, es que sus ingresos
propios cubran los gastos en remuneracion. En el 2001 este indice tuvo
un valor de 145.18% y en el afio 2005 fue de 188.54%, respectivamente.

Observandose un comportamiento creciente de este indicador en todos

los afios.
Cuadro No 3
Autosuficiencia Minima
(miles de ddlares)

Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Autosuficiencia 145.18% | 152.53% | 173.11% | 188.50% | 188.54%
Minima
Ingresos propios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506
Remuneraciones 109.640 | 143.788 | 161.524 | 182.267 | 200.224

Fuente: Sistema de Informacién Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Con los resultados obtenidos, se puede visualizar que los 219 municipios
en conjunto, alcanzan a cubrir el pago de las remuneraciones con los
ingresos propios, en todos los afos analizados. Sin embargo, es
importante mencionar que existen municipios que no alcanzan a cubrir las

remuneraciones con sus recursos propios.

Autonomia.- Indica la cantidad de ingresos propios que forman parte de

los ingresos totales. Mientras mayor sea el indicador es mejor.
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Autonomia = Ingresos Propios / Ingresos Totales

El valor de este indice en el afio 2001 fue de 25.09% y en el afio 2005 de
32.37%. Observandose un comportamiento con variaciones no muy

significativas durante el periodo.
Para el afio 2001 los ingresos totales de los 219 municipios en analisis
alcanzaron los 634.328 miles de ddlares y en el afio 2005 llegaron a

1,166.161 miles de délares, respectivamente.

En el siguiente cuadro se presenta en resumen la situacion descrita.

Cuadro No 4
Indice de Autonomia
(miles de ddlares)

Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Autonomia 25.09% | 28.49% | 32.22% | 31.46% | 32.37%
Ingresos propios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506
Ingresos Totales 634.328 | 769.662 | 867.871 | 1.091.93 | 1.166.16

2 1

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Cuando se analiza el nivel de autonomia de los municipios por segmentos
de poblacion, se observa que la capacidad de generacién de recursos
propios es mayor cuanto mayor es la poblacion del cantén. Por lo que, la

influencia de los municipios como Quito y Guayaquil es significativa.
Sin embargo hay excepciones, existen municipios pequefios que

muestran un mayor nivel de autosuficiencia financiera frente a los

municipios medianos e incluso a los grandes. Se consideran municipios
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pequeios a los que tienen poblaciones de menos de 100 mil habitantes;
municipios medianos los que estan entre 100 mil y 300 mil habitantes; y

municipios grandes los que superan los 300 mil habitantes®.

Todo ello como resultado de una mejor gestiéon tributaria local, de la
innovacion de los mecanismos de recaudacion y de la eficiencia en la

administracion financiera de la prestacion de servicios.

Aproximadamente, un 76% de los municipios no generan ni el 20% de
ingresos propios, lo que evidencia los altos niveles de dependencia de las
transferencias del gobierno central y la baja capacidad de recaudacion por
concepto de tasas y tributos. Esto ratifica la deficiencia de la gestiéon
financiera municipal para cobrar impuestos, tarifas, tasas vy

contribuciones.

Autonomia Financiera.- Esta relacion expresa el grado de autonomia
financiera de los gobiernos seccionales, si el indice se aproxima a 1 indica
que la entidad esta en capacidad de cubrir los gastos administrativos y

operativos. Mientras mayor sea el indice es mejor.

Autonomia Financiera = Ingresos Propios / Ingresos Corrientes

En el afio 2001 este indicador tuvo un valor de 57.42% y en el afio 2005
fue de 81.02%, es decir, aunque se observa un comportamiento creciente
en cada uno de los afios, acercandose a la unidad, aun la mayoria de
municipios no alcanza a cubrir con sus ingresos propios los gastos

administrativos y operativos.

% Clasificacion establecida por el INEC
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Cuadro No 5

Autonomia Financiera
(miles de dolares)

Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Autonomia 57.42% | 64.26% | 80.11% | 79.78% | 81.02%
Financiera
Ingresos propios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506
Ingresos corrientes | 277.199 | 341.288 | 349.055 | 430.648 | 465.952

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)

Elaboracion: Autor

Efecto de las Remuneraciones.-

Este indicador mide el peso de las

remuneraciones frente al gasto corriente. Se pueden considerar como

remuneraciones moderadas a las que presentan un indice entre un rango

de 0.4 a 0.6.

Efectos de las Remuneraciones = Remuneraciones / Gastos Corrientes

En todos los afios analizados, este indice se encontré dentro del rango
sefalado. Asi para 2001 alcanz6 56.37% y en el 2005 fue de 57.57%.

En el siguiente cuadro se presenta en resumen la situacion descrita.

Cuadro No 6
Efecto de las Remuneraciones
(miles de ddlares)

Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Efecto de las
Remune-raciones 56.37% | 60.14% | 60.62% | 59.32% | 57.57%
Remuneraciones 109.640 | 143.788 | 161.524 | 182.267 | 200.224
Gastos corrientes 194.500 | 239.091 | 266.439 | 307.275 | 347.813

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
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Elaboracion: Autor

En el periodo de andlisis, el comportamiento de este indicador ha sido
similar y refleja que aproximadamente un 15% de municipios, tienen un
resultado que se ubica dentro del rango, es decir inferior al 60%, mientras
qgue la gran mayoria de municipios, alrededor de 85%, sobrepasa este

nivel.

Eficiencia en la Ejecucion del Gasto.- Este indicador determina que
porcentaje del gasto total se destina para inversién en obra publica. No
existe un resultado 6ptimo de este indicador, pues depende de la realidad

y necesidad local. Mientras mayor sea el indice es mejor.

Eficiencia en la Ejecucion del Gasto = Inversiones / Gastos Totales

En el afilo 2001 el conjunto de los municipios del pais destinaron el
34.90% de sus gastos totales a gastos de inversion u obra publica,
mientras que para el 2005 alcanzo el 63.30%. En el periodo se observa
que ha existido un importante incremento en el gasto de inversién por
parte de los municipios. También se evidencia que alrededor del 40% de

las inversiones en obra publica la realizaron los municipios de Quito y

Guayaquil.
Cuadro No 7
Eficiencia en la Ejecucion del Gasto
(miles de ddlares)

Indicador 2001 2002 2003 2004 2005
Eficiencia en la
ejecu-cion del| 34.90% | 63.60% | 62.50% | 66.91% | 63.30%
gasto
Inversiones 321.706 | 474.065 | 494.558 | 713.996 | 688.683
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Gastos Totales 544525 | 745.383 | 791.195 | 1.067.03 | 1.087.87
7 2

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Dado que los municipios tienen un rol fundamental en la dotacion de
servicios basicos como agua potable, alcantarillado, manejo de residuos
sélidos, equipamiento, etc., se puede colegir que si esta situacion mejora
la calidad de vida de sus poblaciones, los gastos de las administraciones

locales deberian destinarse en un mayor porcentaje a la inversion.

En cuanto a la situacion de la gestion financiera de los Consejos
Provinciales, es mas precaria, pues los recursos propios o0 los
denominados de autogestion son insuficientes para cubrir las obligaciones
corrientes. Las transferencias del gobierno central cubren los gastos de
inversion, esta fue la razén por la cual se cre6 la Ley del 15%, pues los
recursos propios de los gobiernos provinciales son insuficientes para

satisfacer las demandas de obras de infraestructura de la poblacion.

Los resultados de los indicadores de gestion de los Consejos Provinciales

se encuentran en el ANEXO No. 2.

En general, del analisis realizado se puede determinar que la situacién
financiera de los organismos seccionales en el Ecuador, se caracterizan
por una estructura de gasto ineficiente, ya que no existe una adecuada
correspondencia entre los ingresos percibidos y la ejecucion de los
gastos, situacion que refleja una pereza fiscal en la mayoria de los

gobiernos seccionales.

4. Balance de la Gestion de las Entidades Seccional es, Periodo
2001-2005

IXix



La situacion administrativa y financiera de los gobiernos municipales y
provinciales, adolece de varios males. Enfrentan problemas de
dependencia de las transferencias del gobierno central, a mas de una
limitada capacidad y/o voluntad de generacion de recursos propios; con
gastos que privilegian el clientelismo antes que las prioridades de las
distintas localidades, entre otras debilidades. Existe una gran atomizacién
y heterogeneidad de los municipios, desde municipios grandes con una
larga trayectoria de gestion, hasta municipios pequefios y de muy reciente
creacion, con serias limitaciones financieras y de gestién. Finalmente,
esta la tendencia a un endeudamiento no sustentable. Estas
caracteristicas sumadas a las restricciones de la situacion fiscal del
gobierno central y del desempefio de la macroeconomia ponen limites al

desarrollo de los gobiernos seccionales.

En este contexto, cabe hacer un analisis mas detallado de las cuentas de

los gobiernos seccionales.

Las transferencias en el Ecuador se han consolidando con la creacién de
una serie de disposiciones legales favorables a los gobiernos seccionales,
muchas de ellas especificas y dirigidas a determinadas provincias o
cantones, y otras que tratan de apoyar el financiamiento de la
descentralizacion de funciones y competencias, todas ellas no tienen
criterios claros sobre el tratamiento y seguimiento de las transferencias.
Tampoco existen requerimientos de eficiencia, transparencia, o

direccionamiento del gasto.

Si bien el peso de las transferencias directas a nivel territorial en Ecuador
es uno de los mas bajos en América Latina, este ha ido cobrando mayor
importancia en el tiempo, sobre todo, a partir de la creacion de la Ley
Especial de Distribuciéon del 15%, que obliga al Gobierno Central a
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transferir dicha proporcion de sus ingresos corrientes, a los gobiernos

seccionales.

En el cuadro siguiente, se puede observar las transferencias de recursos
por parte del Gobierno Central en el periodo 2001 — 2005.
Cuadro No 8

Transferencias realizadas

(miles de ddlares)

Ingresos
ARos corrientes Provincia | Municipa Total Porcentaj
Gobierno I I (d = b+c) e
Central (b) (c) (d/a)
(a)
2001 3.674.781 180.500 | 470.132 | 650.632 17,71%
2002 4.398.719 197.401 | 544.487 | 741.888 16,87%
2003 4.683.927 166.382 | 579.165 | 745.547 15,92%
2004 4.881.671 287.902 | 738.052 | 1.025.954 | 21,02%
2005 4.596.661 268.436 | 778.827 | 1.047.263 | 22,78%

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Para el 2001, las transferencias por los distintos conceptos a los
gobiernos seccionales ascendieron al 17,71% de los ingresos corrientes
2005

respectivamente. Este incremento en la participacion ha permitido que los

del Gobierno Central, que para el representaban 22,78%,
gobiernos seccionales dispongan de nuevos recursos para destinarlos
basicamente a inversién en obra de infraestructura publica. Tal como se

puede observar en el siguiente gréfico.

Gréfico No 1

Transferencias realizadas
(miles de ddlares)
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Al analizar la composicion de los ingresos corrientes de los municipios, se
observa que éstos tienen una alta dependencia de las transferencias del
sector publico: en el periodo 2001-2005, mas del 69% en promedio de los
ingresos correspondieron a transferencias del presupuesto del Estado,
FODESEC y otros fondos estatales, y solo entre un 11,20% a 16,99 %
fueron ingresos tributarios y no tributarios, observandose un incremento

de la dependencia de las transferencias. Ver ANEXO No 3.

Como se puede observar en el siguiente cuadro y grafico, los municipios
registran en 2001 ingresos totales por 629.307 miles de ddlares, de los
cuales 159.175 miles de ddélares constituyeron ingresos propios, lo que
equivale al 25,29% del total, la diferencia corresponde a los ingresos
provenientes de las transferencias provenientes del Gobierno Central. En
los afios siguientes, los ingresos propios se incrementan de manera
moderada hasta alcanzar el 32.65% de los ingresos totales en el afio

2005, mientras que las transferencias fueron de 67.35%.

Cuadro No 9

Distribucidn de Ingresos Corrientes, Nivel Municipal
(miles de dolares)
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2001 2002 2003 2004 2005
Origen de
I eCcur sos
Ingresos
A. tributarios 73.055 | 103.302 | 125.149 | 147.515 | 146.519
Ingresos no
B. Tributarios 86.120 | 116.020 | 154.465 | 196.055 | 230.987
Ingresos
Propios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506
Transferencias
del 470.132 | 544.487 | 579.165 | 738.052 | 778.827
C. Gobierno
central
D. Total 629.307 | 763.809 | 858.779 | 1.081.62 | 1.156.33
3 3
Al/D 11,61% | 13.52% | 14.57% | 13.64% | 12.67%
B/D 13.68% | 15.19% | 17.99% | 18.13% | 19.97%
C/D 74.70% | 71.28% | 67.44% | 68.23% | 67.35%

Fuente: Sistema de Informaciéon Municipal (SIM)

Elaboracion: Autor

Gréfico No 2

Ingresos corrientes, Nivel Municipal
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Cabe indicar que en el periodo 2001-2005 crecieron las transferencias en
todos los municipios, excepto en el caso de Pichincha, también crecieron

los ingresos tributarios y no tributarios.

En el ANEXO No. 3, se puede observar los ingresos y gastos
consolidados del conjunto de municipios del Ecuador, para el periodo de

analisis propuesto.

Considerando a los Consejos Provinciales, se puede advertir que su
dependencia de las transferencias es aun mayor, alcanzado alrededor de
un 92.00% de sus ingresos totales en promedio, para el periodo en
referencia. La diferencia corresponde a los recursos propios o de

autogestion.

En el siguiente cuadro se presenta la distribucion de ingresos corrientes
de los Consejos Provinciales.
Cuadro No 10

Distribucion de Ingresos Corrientes, Nivel Provincial
(miles de dolares)

2001 2002 2003 2004 2005
Origen de
I eCur sos
Ingresos
A. tributarios 860 1.582 993 3.117 2.960
Ingresos no
B. Tributarios 12.245| 15.565 9.097 | 21.937 24.889
Ingresos
Propios 13.105| 17.147 | 10.090 | 25.054 27.849
Transferencias
del 180.500 | 197.401 | 166.382 | 287.902 | 268.436
C. Gobierno
central
192605 | 214.548 | 176.473 | 321.956 | 296.285
D. Total
A/D 0,44% 0.74% | 0.56% 0.97% 1.00%
B/D 6.36% 7.25% 5.15% 6.81% 8.40%

Ixxiv




C/D 93.71% | 92.01% | 94.25% | 89.42% | 90.60%

Fuente: Sistema de Informacién Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Los ingresos propios generados por los Consejos Provinciales son
minimos, del total de ingresos para el afio 2001 apenas el 0.44%
corresponde a ingresos tributarios, y el 6.36% a ingresos no tributarios;
mientras que el 93.71% provienen de las transferencias del Gobierno

Central.

Grafico No 3

Ingresos corrientes, Nivel Provincial
(miles de ddlares)
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Este comportamiento es similar en casi todos los afios analizados, para el
2005 disminuye la dependencia de los recursos fiscales, los ingresos
tributarios aportan con el 1.00% y los no tributarios con el 8.40% vy el
90.60% corresponde a las transferencias del Gobierno Central. En el
ANEXO No. 4, se encuentra los ingresos y gastos de los consejos

provinciales.

Los ingresos de los municipios se asignan a dos grandes tipos de gasto:

los gastos corrientes y los gastos de inversion. La estructura y distribucién
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de

los gastos en estos dos componentes dice mucho sobre

la

sostenibilidad de la entidad, asi como del servicio que presta a la

comunidad. Mientras mas alto sea el porcentaje de los gastos de

inversion, respecto al total de gastos mayor sera el beneficio que reciba la

comunidad, pues estos gastos generalmente estan destinados a la obra

de infraestructura publica.

Cuadro No 11

Estructura de Ingresos y Gastos, Nivel Municipal
(miles de dolares)

2001 2002 2003 2004 2005

Recur sos bropios 159.175 | 219.322 | 279.614 | 343.571 | 377.506

. . Prop 73.055 | 103.302 | 125.149 | 147.516 | 146.519
Tributarios 86.120 | 116.020 | 154.465 | 196.055 | 230.987
No tributarios
Gastos corrientes | 194.500 | 239.091 | 266.439 | 307.275 | 347.813
Remuneraciones 109.640 | 143.788 | 161.524 | 182.267 | 200.224
Servicios 48.787 62.712 69.386 65.237 81.450
Suminist. y 18.617 21.211 20.549 32.090 36.721
materiales 17.456 11.378 14.980 27.681 29.418
Otros
Déficit o superavit
de recuersos | -35.325 | -19.765 | 13.175 36.296 29.693
propios

Inversién 321.706 | 474.065 | 494.558 | 716.176 | 691.423
Déficit total -357.031 | -493.830 | -481.383 | -679.880 | -661.730
Financiamiento 357.031 | 493.830 | 481.383 | 679.880 | 661.730
Transferencias 470.132 | 544.487 | 579.165 | 738.052 | 778.827

Fuente: Sistema de Informacién Municipal (SIM)

Elaboracion: Autor

Gréfico No 4

Estructura de Ingresos y Gastos, Nivel Municipal
(miles de dolares)
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Como se puede observar en el cuadro No. 11, los municipios presentan
déficit de cuenta corriente en los afios 2001 y 2002, es decir los ingresos
propios no son suficientes para cubrir las obligaciones corrientes;
mientras que en los restantes afos obtuvieron superavit, lo que implica
que los ingresos propios fueron suficientes para cubrir los gastos
corrientes. Sin embargo, si a estos resultados se suma los gastos de
inversion que realizan, se observa que en todos los afios del periodo de

analisis obtienen déficit.

Para cubrir el déficit, los municipios generalmente recurren a las
transferencias del gobierno central y otros fondos, asi como al

endeudamiento interno y externo.

Los gastos de inversion han ido ganando peso en el periodo en
referencia, pasando de 321.706 miles de dodlares en el 2001 a 691.423
miles de ddlares en el 2005, lo cual puede darnos una sefal positiva.

La gran limitacién, sin embargo, es el tipo de obra escogida para esos

gastos, que hace entrever en general, la existencia de un estilo de gestiéon
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clientelar y de cooptacion politica, cuando se observa mayores gastos en
obras de relumbrén en detrimento de obras importantes de infraestructura

e inversion social, tales como agua potable, alcantarillado, educacion.

En cuanto a los gastos corrientes, éstos se basan, en la mayoria de
municipios, en gastos de remuneraciones. Para el periodo, la
participacion de los gastos de remuneraciones promedio en el gasto total
era del 58.80%, con un rango entre 56.37% y 60.62%.

Los Consejos Provinciales arrojan resultados econdmicos aun mas
desfavorables, dado que su capacidad de generar recursos propios es
muy limitada, ni siquiera cubren su gasto de remuneracion, a excepcion
del afio 2005, siendo altamente dependientes de las transferencias del

Gobierno Central para el desarrollo de sus gestiones.

Cuadro No 12

Estructura de Ingresos y Gastos, Nivel Provincial
(en miles de ddlares)

2001 2002 2003 2004 2005

13.105 | 17.147 | 10.090 | 25.054 | 27.850
860 1.582 993 3.117 2.960

Tributarios 12.245 | 15565 | 9.097 | 21.937 | 24.890
No tributarios

Recur sos propios

Gastoscorrientes | 44.555 | 51.300 | 42.822 | 59.225 | 55.248
Remuneraciones 29.411 | 35.250 | 30.771 | 39.092 | 36.175

Servicios 8.604 10.252 6.849 8.138 8.449
Suminist. y| 4.029 3.761 2.221 5.418 4.179
materiales 2.511 2.037 2.981 6.577 6.445
Otros

Déficit o superavit

de recuersos | -31.450 | -34.153 | -32.732 | -34.171 | -27.398
propios
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Inversion 100.272 | 137.326 | 110.826 | 230.849 | 202.472
Déficit total -131.722 | -171.479 | -143.558 | -256.020 | -229.870
Financiamiento 131.722 | 171.479 | 143.558 | 256.020 | 229.870
Transferencias 180.500 | 197.401 | 166.382 | 287.902 | 286.436

Fuente: Sistema de Informacion Municipal (SIM)
Elaboracion: Autor

Grafico No 5
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Como se evidencia, las transferencias del Gobierno Central cubren los
gastos de inversion, ya que los recursos propios de los gobiernos
seccionales son insuficientes para satisfacer las demandas de obras de

infraestructura de la creciente poblacion.
En este sentido es importante considerar tanto medidas para estimular la

generacion de recursos propios en los distintos niveles de gestion

seccional, como mecanismos de transferencias con criterios mas claros
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sobre eficiencia y equidad social y territorial ligados a nuevas
responsabilidades y competencias.

5. Requerimientos de Inversion y Fuentes de Financi  amiento

Para desarrollar las actividades de produccion e inversién, el sector
publico contrata y adquiere factores e insumos, para lo cual necesita una
magnitud de ingresos que gasta en los mercados. Por lo que la actividad

financiera esta conformada por dos partes fundamentales:

a) La obtencion de ingresos;y,

b) Larealizacion del gasto

Los primeros los obtiene del sector privado por medio de la recaudacion

de impuestos, tasas y tarifas®’, endeudamiento y donaciones.

El endeudamiento de los gobiernos seccionales generalmente se produce
cuando se presentan permanentes déficit de cuenta corriente; es decir la
suma de los ingresos propios son insuficientes para cubrir las
obligaciones corrientes. Para cubrir dichos déficit, estas entidades
recurren a las asignaciones que reciben del Gobierno Central y de otras

entidades; asi como del endeudamiento interno y externo

Los gastos o desembolsos, segun las actividades que cumplen, son los
gue se efectlan para producir y para invertir, mas los gastos o pagos de
transferencias y financieros. El conjunto de los distintos tipos de ingresos

y gastos forman parte del presupuesto publico, cuyo manejo da lugar a la

%" Las tasas y tarifas son la composicién de una cantidad de bienes y servicios adquirida
a una agencia publica. Estas compras son actos voluntarios y de hecho significan un
cambio del ingreso o del patrimonio de las personas y empresas privadas por bienes y
servicios producidos por el sector publico: El vocablo tarifa se acostumbra reservar para
los servicios, empleandose el vocablo precio para los bienes.
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politica presupuestaria, conocida también como politica de financiamiento

publico.

Los ingresos y gastos publicos plantean importantes efectos en la
economia de las empresas y las personas, relacionados con la equidad y
solvencia con que se administran, y con los objetivos de la politica
econdmica.

La incidencia del endeudamiento publico, esta dada por los créditos
otorgados por particulares y empresas al sector publico, a cambio de un
pago de intereses y una promesa de amortizacion o devolucion del capital
en una fecha o plazo determinado. Constituye una transformacién de
recursos liquidos en valores o titulos de pagos, situacion que en los
altimos afios ha registrando mayores de niveles de endeudamiento por las
distintas necesidades de financiamiento que requieren los organismos
publicos. Ademas de la falta de recursos por parte del Estado, lo que ha
llevado a determinar que la incidencia del nivel de endeudamiento de los
gobiernos seccionales sea cada vez mas acuciante y deban buscar

nuevas formas de financiar sus actividades.

Los gobiernos municipal y provincial como alternativa de financiamiento
deben endeudarse, lo que implica que tienen que emitir deuda publica,
cuando los ingresos impositivos (fuente principal de ingresos) son

insuficientes para cubrir gastos publicos®.

Las entidades seccionales vienen arrastrando deudas que deben cubrir a
través de ingresos presupuestarios, y que unidos a los persistentes
déficits, provocan que estas corporaciones registren mayores niveles de
endeudamiento. Esta situacion obliga a estas entidades a recurrir a un

sobreendeudamiento.

% Rudiger, Dombush y Stanley, Fisher, Op. Cit. Pag.434.
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La deuda municipal y provincial se considera una carga en virtud de que
genera un efecto distributivo, ya que los contribuyentes son quienes
financian el pago de intereses de la deuda a los beneficiarios de los titulos
gue emiten los gobiernos seccionales. Por tanto, la exigencia de la deuda
del sector publico implica la transferencia de fondos de un grupo social a
otro®®.

Adicionalmente, existe un efecto desplazamiento denominado “Crowding
out”, que se presenta cuando el sector publico recauda impuestos para
pagar intereses, creando un exceso de carga fiscal y desalentando el
trabajo. De otro lado, un aumento de deuda publica desplaza la inversion
privada, implicando un encarecimiento en las condiciones financieras,
porque se elevan las tasas de interés al canalizar los fondos disponibles
hacia la compra de titulos del Estado, reduciendo los recursos financieros
disponibles y elevando la proporcion de gasto del Estado. En términos
generales se puede sostener que una politica fiscal expansiva financiada
con deuda publica desplaza la inversion privada a través de una subida
de las tasas de interés®.

Al realizar un analisis del endeudamiento con relacién a los ingresos de
los gobiernos seccionales, tanto los municipios y consejos provinciales
tienen una marcada dependencia de las transferencias economicas del
Gobierno Central. Hasta ahora, no ha logrado en la practica establecer
mecanismos que incrementen la generacion de recursos propios que

fortalezca su autonomia.

Se puede notar también que un reducido grupo de municipios y consejos
provinciales tienen una gestion administrativa y financiera eficiente, que
les ha permitido un control y direccion eficientemente los escasos

recursos orientandolos hacia obras de trascendencia para la comunidad.

% Larrouler, Cristian y Mochén Francisco, Op. Cit, pag. 380.
“%|bid, pag 381.

Ixxxii



Los municipios y consejos provinciales presentan permanentes déficit de
cuenta corriente, es decir los ingresos tributarios y no tributarios no son
suficientes para cubrir las obligaciones corrientes, y si a éstos se suma el

gasto de inversion que se realiza, el déficit es alin mayor.

Como ya se menciond anteriormente, para cubrir este déficit los
municipios y consejos provinciales deben recurrir a las transferencias del

Gobierno Central, asi como al endeudamiento interno y externo.

Consecuentemente, las transferencias del Gobierno Central cubren los
gastos de inversion, pues los recursos propios de los gobiernos
seccionales no son suficientes para satisfacer las demandas de obras de

infraestructura de la creciente poblacion.

De otra parte, las reformas introducidas en la Constitucion de 1978 en
materia de descentralizacion politica y administrativa, han hecho que
Ecuador experimente un cambio mas progresivo, poniendo en evidencia
el enorme esfuerzo fiscal realizado por algunas provincias y cantones,

especialmente durante la dltima década.

Este esfuerzo se ha producido simultaneamente con el crecimiento
acelerado de las transferencias fiscales del Estado, la redistribucion del
poder politico y econémico, el mejoramiento de los servicios basicos y
sociales en diferentes localidades, el fortalecimiento institucional de las
entidades y locales y regionales, entre otros aspectos, que se deben
destacar. Al mismo tiempo las provincias y municipios transformaron su
estructura, los primeros para cumplir una gestion de promocion de
desarrollo en el ambito rural y los municipios para mejorar su eficiencia en
la prestacion de servicios de caracter local. Se debe reconocer que estos

cambios se han alcanzado bajo un entorno de estabilidad politica,
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econdémica y juridica no muy favorable, y con serias dificultades en el

avance del proceso de descentralizacion del Estado.

De hecho, existen municipios en el pais que han encarado reformas
administrativas y presupuestarias, y se han asociado de una u otra
manera con el sector privado, lo que ha permitido incrementar las
inversiones 'y mantener constantes o0 reducir sus gastos de
funcionamiento, elevando la participacion del nivel municipal en la

inversion del sector publico en su conjunto.

Las municipalidades estan asumiendo gran parte de las inversiones
requeridas para el desarrollo, y lo estan haciendo con talento, recursos
propios y acceso responsable en materia de inversion y financiamiento.

Las tendencias que se derivan de estos casos son multiples y diversas.

Sin embargo, a pesar de los importantes avances logrados en la
diversificacion de las fuentes y en el fortalecimiento de los ingresos
propios, como en la racionalizacion de los recursos de financiamiento, las
municipalidades enfrentan una limitada capacidad de financiamiento y las
restricciones de la banca multilateral para las inversiones, especialmente

a largo plazo.

Ante ello, el desafio consiste en idear y buscar formulas innovadoras para
explorar y ampliar la participacion de las municipalidades en el mercado
de capitales que permitan buscar soluciones que promuevan el desarrollo

local y sus formas de financiamiento.
La evolucion de algunas instituciones internacionales en materia de

financiamiento de los organismos locales en América Latina, ilustran la

forma en que se estan transformando los fondos o bancos de inversion
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municipal para lograr mayor eficiencia y viabilidad de los recursos para la

investigacién urbana®.

Esto ha hecho que otras fuentes de financiamiento municipal vayan
paulatinamente cobrando importancia en la regién. Sobre la base de una
estabilidad macroecondmica y de politicas de apertura econdémica y de
descentralizacion, las municipalidades encuentran vias de acceso cada

vez mas expeditas a los mercados de capitales.

Desde este punto de vista, se prevé la posibilidad de emitir bonos
municipales o papeles comerciales, asi como titularizacion de activos o
flujos de caja. Por lo tanto, éstas y otras operaciones nuevas que
impliquen financiaciéon de las entidades territoriales anticipando el
producto de las rentas futuras que en nuestro pais se encuentran

reguladas principalmente por las normas del mercado de valores.

“! Rojas, Eduardo y Daughters, Robert, 1998, Experiencias Exitosas en Gestién del
Desarrollo Urbano en América Latina. La ciudad en el siglo XXI. Pag. 276.
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CAPITULO 1lI

EL FIDEICOMISO PUBLICO COMO UN INSTRUMENTO PARA
FACILITAR EL FINANCIAMIENTO

El término “fideicomiso publico” en la legislacién ecuatoriana no brinda la
suficiente claridad respecto a su contenido, cuya aceptaciéon corresponde
generalmente a los fideicomisos administrados por el Banco Central del
Ecuador como agente fiduciario de los fondos del sector publico. Esto
hace que en el pais, exista la tendencia a pensar que un fideicomiso es
publico en funcion de la calidad publica o privada del fiduciario, lo que es
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incorrecto en virtud de que la calificacion de publico se da con relacion al

constituyente.

En este capitulo se trata el fideicomiso publico como un instrumento de
financiamiento, poniendo énfasis en el analisis y evaluacion del
fideicomiso publico administrado por el Banco Central como instrumento
de servicio de deuda, que presta especialmente a las municipalidades del

pais para el cumplimiento de sus obligaciones.

3. Aspectos Generales del Fideicomiso Publico

Los origenes del fideicomiso se remontan a la antigua Roma, donde se
hacia uso de ellas a través del fideicommisum y del pactum fiduciae,
figuras estas que implicaban la transferencia del dominio de uno o mas
bienes de una persona a otra que gozaba de toda su confianza, con unos

fines claramente establecidos.

En concordancia con lo expuesto, Margadant*, citado por Mario Bauche,

dice que el fideicomiso

“Era una suplica dirigida por el fideicomitente a un fiduciario, para que
entregara determinados bienes a un fideicomisario. La forma normal
gue tomo en el derecho romano era el fideicomiso “mortis causa”, en el
cual el fideicomitente era el autor de la herencia; el fiduciario, el
heredero o legatario; y el fideicomisario, un tercero.”

El fideicomiso se origina en el derecho civil, especificamente en el
derecho sucesorio, donde se lo define como la:

“...disposicion de dltima voluntad de la cual el testador deja sus bienes,
o parte de ellos, encomendados a la buena fe de una persona para

2 Bauche, Mario, 1996, Operaciones bancarias activas, pasivas y complementarias, en
la Fiducia, Superintendencia de Compafiias, comp., Quito, Taller de la Superintendencia
de Compaifiias, pag. 13.
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que, al morir ésta a su vez, o al cumplirse determinadas condiciones o
plazos, trasmita la herencia a otro heredero o invierta el patrimonio del
modo que se le sefiale...**

43 Cabanillas, Guillermo, 1979, Diccionario enciclopédico de derecho usual, tomo I, 122
Ed., Buenos Aires, Editorial SRL, pag. 370.
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Segun el Cédigo Civil**, articulo 767,

“...se llama propiedad fiduciaria a la que esta sujeta a gravamen de
pasar a otra persona, por el hecho de verificarse una condicién...La
constitucion de la propiedad fiduciaria se llama fideicomiso. Este

nombre se da también a la cosa constituida en propiedad fiduciaria...”

Paul Cervantes define al fideicomiso en el ambito mercantil como

“...un negocio juridico por medio del cual el fideicomisante constituye un
patrimonio autdbnomo, cuya titularidad se atribuye al fiduciario, para la
realizacién de un fin determinado...*>

Concepto similar al vertido por Lopez Roca, que respecto al negocio

fiduciario de inversion dice que

“...en donde una persona llamada constituyente (fideicomisante o
mandante) entrega una suma de dinero a otro sujeto, llamado
fiduciario, para que éste lo administre aplicandolo a la realizacion de
actividades lucrativas o que generen rendimientos, en provecho del
mismo constituyente o de un tercer beneficiario*®, [diferente solamente
para la finalidad de ambos].”

El fideicomiso es ante todo un instrumento, un mecanismo esencialmente
agil y flexible mediante el cual se pueden realizar innumerables

finalidades.

A través del fideicomiso una persona natural o juridica, publica o privada,
llamada fideicomisante, entrega a una sociedad fiduciaria uno o mas
bienes especificados, transfiriendo o no la propiedad de los mismos, con
el fin de que la fiduciaria cumpla una determinada finalidad en provecho

“ Publicado en R.O. Suplemento No 104, de 20 de noviembre de 1970.

> Cervantes, Pall, “Titulos y operaciones de crédito”, en La fiducia, op.cit., pag. 59.

% |L6pez Roca, “Servicios fiduciarios y banca de inversion”, en La fiducia, op- cit., pag.
121.
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de un beneficiario que puede ser el mismo fideicomisante o un tercero.
Cumplida la finalidad, o finalizado el contrato, los bienes vuelven al
fideicomisante o0 a un beneficiario distinto, segun se haya previsto.

Como ya se indico anteriormente, el fideicomiso es basicamente una
herramienta para la realizacion de negocios, basada en la confianza entre
las partes intervinientes en dicha relacion. Todo fideicomiso, constituye
una herramienta adecuada para el desarrollo de la actividad mercantil, no
solamente en el ambito privado sino que también en el relacionado con el

sector publico.

Dentro de este contexto, es importante tener en cuenta la tradicional
relacion existente entre el Estado y los particulares, especialmente en los
contratos de obra publica, que son los que interesan como objeto de este
estudio, en la cual el Estado busca asegurarse por todos los medios
posibles el correcto cumplimiento de las obligaciones contratadas, y
protegerse en caso de eventuales incumplimientos del contratante; y por
el lado de los particulares existe una serie de aspectos de la relacién
contractual vinculados con el temor al incumplimiento del Estado, lo que
les podria acarrear incluso la quiebra; la inseguridad respecto al objeto
mismo del contrato, por el temor de que el Estado, investido de su referida
potestad administrativa, modifique el mismo mas alla de lo racional; la
inseguridad juridica, de acudir ante los 6rganos jurisdiccionales y pedir el

justo resarcimiento por los incumplimientos de la otra parte.

Para que no sucedan estas situaciones, es que mediante el fideicomiso
se propone la intervencién de un tercero imparcial -el fiduciario-, como la
manera mas adecuada para ambas partes de evitar los riesgos e

incertidumbre referidos y llevar a buen fin el negocio que las vincula.
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Ademas de ser una herramienta de negocios, el fideicomiso es un
mecanismo que permite la generacion de recursos (financiamiento), lo

que es fundamental para la ejecucion de obra publica.

Los fundamentos para el surgimiento del fideicomiso como forma de

financiamiento de obra publica, son de caracter legal y financieros.

Como ya se manifestd, el fideicomiso es el acto en virtud del cual una o
mas personas llamadas constituyentes transfieren dinero u otros bienes a
otra llamada fiduciario, quien se obliga a administrarlos por un plazo o

para cumplir una finalidad especifica.

Desde el punto de vista legal existen aplicaciones practicas de distintos
tipos de fideicomiso, diferenciandose unas de otras por la finalidad que
persiguen o por la clase de bienes que transfieren. Para el caso que nos
interesa, el fideicomiso publico, el cual permite la realizaciéon de obras
publicas con claridad y certeza, protegiéndolas aun de los riesgos
politicos, cambios de reglas o funcionarios, que van vinculados con

aguellas.

En cuanto al derecho publico, segun disposicion expresa de su Ley de
creacion, la Corporacién Financiera Nacional (CFN) es la entidad

financiera del sector publico, autorizada para

“...realizar operaciones en moneda nacional o extranjera, o en unidades
de valor constante y en otras unidades de cuenta. Dichas operaciones
seran las siguientes...) prestar servicio fiduciario civil y/o mercantil al
gobierno nacional, a entidades de derecho publico y a entidades de
derecho privado...*™

4"D.S. No. 2062, publicado en R.O. No. 494, de 29 de diciembre de 1977, reformado por
la Ley s/n, publicada en el R.O. Suplemento No. 1000, de 31 de julio de 1996.
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No obstante lo anterior, aquellas instituciones financieras publicas a las
que la ley de su creacién no les permite expresamente la realizacion de

actividades de fideicomiso, pueden, con autorizacion

“..de la Junta Bancaria, previo informe favorable de la Junta
Monetaria...realizar aquellas operaciones permitidas a las instituciones
financieras en el art. 51 de esta Ley...**

gue entre otras, segun el literal r) de dicho articulo, son: “...actuar como
fiduciario mercantil, excepto como administrador de fondos, sujetdndose a

las normas generales emitidas por la Superintendencia de Bancos™.”

Por tanto, sélo las entidades autorizadas para el efecto, en el sector
publico, la Corporacion Financiera Nacional y demas instituciones
autorizadas por la Junta Bancaria; e instituciones financieras vy
administradoras de fideicomisos, en el sector privado, pueden actuar
legalmente como fiduciarios mercantiles, lo cual puede considerarse en
parte una limitacion a la libertad de contratacion, tiene su fundamento en
una de las caracteristicas del fideicomiso, la confianza, que esta dada por
la certeza del control al cual estan sometidas dichas entidades tanto
publicas como privadas.

En cuanto al aspecto financiero, el fideicomiso tiene dos vertientes
importantes, la primera constituye el abaratamiento de los costos que
implica, para los constructores y el Estado, la eliminacion de la
inseguridad de los financistas respecto a una posible pérdida de su
inversion, generada por decisiones unilaterales del Estado, mal manejo de

recursos, entre otros aspectos.

“8 ey General de Instituciones del Sistema Financiero, publicado en el R.O. Suplemento
No 439, de 12 de mayo de 1994, articulo 212.
49 Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, cit., articulo 51, lit. r).
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La segunda, es evitar que el estado invierta los escasos recursos con los
gue cuenta, en aquellos proyectos que por su naturaleza son susceptibles

de autofinanciarse.

Por otra parte, es importante mencionar que no en todos los negocios
fiduciarios se requiere la entrega de bienes; concretamente en el caso de
los llamados encargos fiduciarios la entrega de los bienes puede no
darse, teniendo éste por objeto el desarrollo de una gestibn que no
implica la tenencia de bien alguno, esta excepcion a la entrega de bienes
no opera tratindose de los encargos fiduciarios que celebran
especialmente las entidades publicas, los cuales siempre suponen la

entrega de sumas de dinero.

3.1 Principales caracteristicas

En base a los aspectos descritos en el punto anterior, en general, se

pueden sefalar como caracteristicas del fideicomiso las siguientes:

a) La confianza.- Del cliente hacia la entidad fiduciaria y de ésta hacia
el cliente;

b) Una finalidad para cumplir.- Todos los elementos del fideicomiso
estan orientados a que la finalidad perseguida por el cliente (llamado
fideicomitente) se cumpla;

c) Un gestor profesional.- En el fideicomiso la entidad fiduciaria es
ante todo un gestor profesional de negocios ajenos;

d) Una separacién absoluta de bienes.- Los bienes que le entrega el
cliente a una entidad fiduciaria no se confunden con los de ésta ni
con los correspondientes a otros negocios; Y,

e) La conformacion de un patrimonio autbnomo.- Esta caracteristica
s6lo se presenta cuando el negocio fiduciario se ha celebrado con

base en un contrato de fiducia mercantil. Las entidades publicas solo
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pueden celebrar este tipo de contrato en casos excepcionales
expresamente previstos en la Ley.

Seguidamente se hace referencia a aquellas caracteristicas especiales de
los fideicomisos que celebran las entidades publicas. Estas caracteristicas
se encuentran recogidas en el Reglamento para la Participacion del
Sector Publico en el Mercado de Valores®, en lo referente a los negocios

fiduciarios.

Caracteristicas de los constituyentes

Las entidades y organismos del sector publico, podran constituir negocios
fiduciarios por decisibn de sus maximas autoridades u o6rganos de
decision, de conformidad con las leyes y normas que rijan a cada una de

ellas y a sus estructuras organizacionales.

En el caso de que una entidad u organismo del sector publico, con
posterioridad a la constituciéon del negocio fiduciario, quiera adherirse a
éste, podra hacerlo aceptando las disposiciones previstas en el contrato; y

siempre gue en éste se prevea tal posibilidad.

Caracteristicas de las entidades fiduciarias

Podran actuar como fiduciarias mercantiles las entidades publicas y
privadas, de conformidad con lo establecido en la Ley del Mercado de

Valores y sus propias normas constitutivas.

Para la contratacion de una entidad fiduciaria se debe cumplir con los

siguientes procedimientos:

* Consejo Nacional de Valores. Resolucién No. CVN-003-2001.
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a) Proceso de convocatoria

La convocatoria para la seleccion de la entidad fiduciaria se efectuara por
tres dias consecutivos mediante una publicaciéon en un diario de amplia

circulaciéon nacional.

En la convocatoria constara el plazo para la adquisicion de las bases, las
que contendran: a) metodologia de evaluacion; b) plazo del contrato para
la gestion o gestiones encomendadas; c) objeto y condiciones de los

servicios requeridos; y, d) la exigencia o no de garantias.

b) Proceso de Seleccion

Para la seleccion de la entidad fiduciaria, se requerira la documentacion

siguiente:

1. Certificados de la Superintendencia de Compafiias: de existencia
legal, de inscripcion en el Registro del Mercado de Valores, y demas
requerimientos establecidos en la Ley;

Estados financieros de los tres ultimos afos; vy,

3. Certificado suscrito por el representante legal en el cual conste la
siguiente informacion: ndmina de accionistas actualizada; costo o
tarifa por los servicios de administracion fiduciaria; detalle de los
montos de negocios fiduciarios administrados; descripcion de la
infraestructura técnica y de recursos humanos; certificado de la
Superintendencia de Compafiias respecto a si la Fiduciaria ha tenido
sanciones administrativas o esta intervenida; certificado de la
Contraloria General del Estado sobre el cumplimiento de contratos;
y, copias del informe de auditoria externa del ejercicio econdémico

inmediato anterior, junto con copia de los estados financieros.
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La seleccion de la entidad fiduciaria se fundamenta en los siguientes

criterios:

1. Capacidad juridica de la entidad fiduciaria para prestar este tipo de
servicios;

2. Capacidad técnica, econOmica y operativa;
Experiencia en negocios fiduciarios;
Capacidad técnica y profesional del personal a ser asignado para la
operacion del negocio fiduciario;
Condiciones de la oferta técnica y econémica; vy,

6. Que la entidad no haya sido objeto de sanciones administrativas, en

los doce meses anteriores a la convocatoria.

De las ofertas presentadas, se seleccionara a la fiduciaria mercantil que
presente la mejor oferta. Excepcionalmente y previa calificacion y
aprobacion del Consejo Nacional de Valores, las instituciones publicas
podran contratar directamente con las entidades publicas autorizadas

para prestar servicios de administracién de negocios fiduciarios.

3.2  Contratos fiduciarios

Como todo negocio juridico, el fideicomiso requiere de la celebracion de
un contrato en el que se establezcan las condiciones bajo las cuales se
desarrollara. En general, los contratos fiduciarios pueden ser de tres
clases, cada uno con las especiales caracteristicas y efectos juridicos que
se sefalan a continuacion:

a) El contrato de fideicomiso mercantil

Es el contrato tipicamente fiduciario, mediante el cual el fideicomitente

(cliente) se desprende de la propiedad de los bienes que entrega,
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guedando éstos fuera de su patrimonio. Estos bienes entran a conformar

un patrimonio autbnomo que es administrado por la entidad fiduciaria.

La transferencia de bienes a titulo de fideicomiso mercantl y la
consiguiente conformacion de un patrimonio autbnomo, debe obedecer a

la necesidad de cumplir una finalidad licita.

Es importante mencionar que, la entidad fiduciaria no se hace duefa de
los bienes entregados, pues al finalizar el contrato estos deben retornar al
fideicomitente (cliente), o ser entregados al beneficiario que este ultimo

sefale.

b) El contrato de encargo fiduciario

Con la celebracion de este contrato, el cliente (fideicomisante) no se
desprende de la propiedad de los bienes. La fiduciaria obra como
administradora de los mismos.

Este contrato se asemeja al mandato.

Los contratos de encargo fiduciario que celebran las entidades estatales
s6lo pueden tener por objeto la administracibn o manejo de recursos
vinculados a contratos que tales entidades celebren. Por el contrario, los
contratos de encargo fiduciario que celebran las personas naturales o
juridicas de caracter privado, no tienen limitaciones en cuanto a su objeto.

c) El contrato de fideicomiso publico

Es el contrato fiduciario tipico de las entidades estatales. Se encuentra
regulado por el Reglamento para la Participacion del Sector Publico en el
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Mercado de Valores®’. Puede ser celebrado por las entidades fiduciarias

autorizadas para el efecto con las entidades publicas.

El fideicomiso publico debe constar por escrito y otorgarse mediante
instrumento publico, cumpliendo para ello con todos los requisitos y
formalidades previstas en la Ley*’, sobre todo de acuerdo al tipo de

bienes, muebles o inmuebles, que integren el patrimonio.

El contenido del contrato, debe reunir ciertos requisitos minimos,
determinados en el articulo 120 de la Ley de Mercado de Valores®®, que

son:

a) Laidentificacion del o los constituyentes y del o los beneficiarios.

b) Declaracion juramentada del constituyente, sobre la legitima
procedencia de los dineros o bienes transferidos.

c) Declaracion juramentada del constituyente, de que el objeto del
contrato no adolece de causa u objeto ilicito, y que no arroja
perjuicios a sus acreedores 0 a terceros en general.

d) Latransferencia de los bienes.

e) La determinacion de los derechos y obligaciones del constituyente;
del fiduciario y del beneficiario.

f)  Concesién de facultades del fiduciario, para alterar unilateralmente el
contenido de una o algunas clausulas del contrato.

Adicionalmente, el contrato debera reunir los requisitos de capacidad y
consentimiento de las partes intervinientes; asi como contener la

determinacién de la finalidad que se persigue, forma de pago y monto de

*1 Consejo Nacional de Valores. Resolucién No. CVN-003-2001.

*2 Articulo 2, Resolucién de la Junta Bancaria No. JB-98-045, publicada en R.O. No. 254,
de 10 de febrero de 1998.

3 Ley No. 107, cit.
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remuneracion al fiduciario, disposicién sobre el patrimonio remanente y

forma de liquidacion y disolucién.

La extincion del contrato de fideicomiso se da por las siguientes causas:
por cumplimiento de la finalidad para el cual fue establecido;
cumplimiento de las condiciones suspensivas a las que se halle sometido;
cumplimiento o la falta de la condicidon resolutoria; extincion del plazo
contractual; imposibilidad absoluta de cumplir con la finalidad prevista;
sentencia ejecutoriada dictada por juez competente o laudo arbitral;
rescision del contrato, siempre que no se afecten los derechos del
constituyente, beneficiario, acreedores del fideicomiso y terceros en

general.

3.3 Intervinientes

En los contratos fiduciarios intervienen tres partes: el fideicomitente, el

fiduciario y el beneficiario.

a) El fideicomitente

También llamado constituyente, es la persona natural o juridica, publica o
privada, legalmente capaz para transferir sus bienes existentes o que se

espera existan, al patrimonio que conforma el fideicomisario.

Para actuar como constituyente se requerira de dictamenes previos
emitidos por la Junta Monetaria y el Ministerio de Economia y Finanzas,
adicionalmente, las bases para el proceso de seleccion de la entidad que
se encargara de preparar la minuta con los aspectos del acto constitutivo

gue seran aprobadas por la Superintendencia de Bancos.
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En los negocios fiduciarios le asisten al fideicomitente, determinadas
obligaciones y derechos.

Son obligaciones del constituyente, las siguientes:

- Constituir al beneficiario del fideicomiso.

- Transferir al fiduciario el dominio de los bienes que van a constituir el
patrimonio autbnomo, los que deberan estar saneados.

- Pagar la remuneracion del fiduciario y los gastos incurridos por éste
en el ejercicio del fideicomiso.

- Una vez finalizado el fideicomiso, recibir el remanente de los bienes

transferidos.

Son derechos del fideicomitente:

- Determinar el fin al cual debe encaminarse el fideicomiso.

- Controlar el desarrollo o ejecucién del fideicomiso.

- Exigir al fiduciario la rendicion de cuentas.

- Pedir la remocion del fiduciario.

- Designar al sustituto del fiduciario en caso de remocion de éste.

- Recibir el remanente de los hienes transferidos.

b) Elfiduciario

Es la persona juridica, institucion financiera publica o privada o
administradora de fondos o fideicomisos, quien actia como representante
legal del fideicomiso mercantil, por tanto, es la encargada de la
administracion del fideicomiso y de ejecutar las acciones para lograr el

cumplimiento del objeto del contrato.



El fiduciario no puede delegar a terceros las actividades a él
encomendadas, sino con el consentimiento expreso del fideicomitente v,
en caso de ser autorizado no se libera de su responsabilidad adquirida en

virtud del contrato.

Son obligaciones del fiduciario:

- Ejercer la personeria juridica y la representacion legal del
fideicomiso mercantil, interviniendo con todos los derechos ante
cualquier autoridad competente, y pagar o cobrar obligaciones.

- Recibir del fideicomitente los bienes afectados, previo el inventario
correspondiente.

- Recibir del fideicomitente la declaracién juramentada de que los
bienes transferidos son de su propiedad y que estan saneados.

- Administrar el patrimonio del fideicomiso, y mantenerlo separado de
su patrimonio y de los demas que administre.

- Desarrollar todos los medios legales posibles para alcanzar el
objetivo del fideicomiso.

- Mantener reserva sobre el fideicomiso.

- Rendir cuentas al fideicomitente.

- Transferir al beneficiario los bienes remanentes una vez finalizado el
fideicomiso.

- Cumplir las obligaciones tributarias a las que estad obligado el

patrimonio autonomo.
Son derechos del fiduciario:
- Recibir la remuneracion pactada.
- Administrar el fideicomiso considerando las limitaciones impuestas

en el contrato.

- Las demas que se estipulen en el respectivo contrato.
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Le esta prohibido al fiduciario

Las prohibiciones nacen de la violacion de la confianza que debe generar
el fiduciario, en base a la cual se puede afectar la independencia del
patrimonio autbnomo o vincular sus particulares con los del fideicomitente,
asi como aquellos actos que sin afectarlo, parezcan hacerlo. Por tanto, no
podrd& en ningun caso: beneficiarse directa o indirectamente del
patrimonio autébnomo; ser directa o indirectamente contratista del
fideicomiso; y, contratar y/o concederse créditos tanto a la persona
juridica cuanto a las naturales que la administren, a mas de las
contenidas en el articulo 105 de la Ley de Mercado de Valores®, para las

administradoras de fondos y fideicomisos, que son:

- Confundir los activos del fideicomiso con los suyos propios o con los
de otros fideicomisos.

- Garantizar resultados, rendimientos o tasas de retorno. Se debe
tener presente que la accion del fideicomisario se mide sélo por los

medios empleados para cumplir el objeto.
c) El beneficiario

También es llamado fideicomisario. Puede ser beneficiario de un
fideicomiso cualquier persona natural o juridica, de derecho publico o
privado; pudiendo ser beneficiario también el fideicomitente, cuando el

contrato se celebra en su provecho.

El beneficiario del fideicomiso no adquiere ninguna obligacion pero si

tiene varios derechos, los principales son los siguientes:

> Articulo 105, Ley de Mercado de Valores, cit.
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- Vigilar el cuidado del patrimonio autbnomo, exigiendo al fiduciario la
realizacion del inventario, rendicion de cuentas, verificar la
liquidacion y, en general exigir el fiel cumplimiento de las
obligaciones adquiridas en el contrato.

- Recibir el patrimonio o los frutos generados por éste, de conformidad
con lo establecido en el contrato.

- Solicitar la remocion del fiduciario en caso de incumplimiento de sus

obligaciones.

3.4  Marco Legal

Como ya se menciono anteriormente, se da el nombre de fideicomiso a la
constituciéon de la propiedad fiduciaria, que segun el articulo 767 del
Cddigo Civil es aquella que estd sujeta al gravamen de pasar a otra
persona, por el hecho de verificarse una condicion. La traslacion de la

propiedad a favor del beneficiario del fideicomiso se denomina restitucion.

De conformidad a la disposicion del articulo 772 del Cddigo Civil, el
fideicomiso supone la condicion expresa o tacita de existir el

fideicomisario o su sustituto, a la época de restitucion.

El fideicomiso se halla desarrollado en varias disposiciones legales y
reglamentarias de la normativa ecuatoriana, principalmente, y por tratarse
de fideicomiso mercantil, se hace referencia a las normas legales
previstas en la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, Ley
de Mercado de Valores y Ley de la Corporacion Financiera Nacional, no

obstante las normas legales en materia como la civil.

Asi mismo, son aplicables las disposiciones del Cddigo de Comercio,

relativas a la comisién mercantil.
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La evolucion del rol estatal y las distintas formas para la atencién de los
servicios publicos y de la administracion de los bienes publicos, hace que
algunas instituciones juridicas de derecho privado, como ocurre con el
fideicomiso mercantil, sean utilizadas por entidades y organismos del

sector publico.

El fideicomiso publico también es instrumentado por el Banco Central del
Ecuador. Esta figura juridica se instrumenta debido a que por facultad
legal, el Banco Central del Ecuador es agente fiscal y financiero del
gobierno y depositario de los fondos publicos por lo que todos los pagos y
transferencias del sector publico deben hacerse por su intermedio,
constituyéndose en agente fiduciario autorizado por una entidad publica
deudora para que de sus fondos alli depositados, pague a un acreedor

sus obligaciones contractuales.

El Banco Central del Ecuador es depositario de los fondos del sector
publico, por tanto el Gobierno de la Republica, sus dependencias, las
demas entidades y empresas del sector publico de cualquier clase, deben
efectuar por medio del Banco Central todos los cobros y pagos que
tuvieren que hacer, asi como todas las operaciones bancarias que
requiera el servicio publico, de acuerdo con las resoluciones que adopte
el Directorio.

Ademas, El Banco Central del Ecuador efectuarad las retenciones y
distribucion automatica de los tributos con destino especifico y de las
tasas por servicios que se le encomendaren. Es por tanto, el agente fiscal

de las instituciones del sector publico.

La normativa legal para que el Banco Central del Ecuador celebre
contratos de fideicomiso publico esta sustentada en los articulos 119 y
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120 de la Ley Orgénica de Régimen Monetario y Banco del Estado® y por

el articulo 138 de la Ley Organica de Administracion Financiera y Control.

El articulo 119 de la Ley Organica de Régimen Monetario y Banco del
Estado, establece: “El Banco Central efectuara el servicio de la deuda
publica interna y retendra los recursos necesarios para el servicio de la

deuda publica externa que la servira el Banco Central del Ecuador”.

El articulo 120 de la Ley en referencia, contempla: “Para el cumplimiento
de la disposicion contenida en el articulo anterior, todo contrato de
endeudamiento que celebre el Estado y las demas entidades y empresas
del sector publico, estara respaldado por el fideicomiso de la totalidad de

ingresos de la entidad deudora en el Banco Central”.

El articulo 138 “Fideicomiso con el Banco Central” de la Ley Organica de
Administracion Financiera y Control, establece: “En toda escritura publica
de emision de bonos se insertard la clausula o clausulas referentes al
contrato de fideicomiso, en virtud del cual el Banco Central del Ecuador se
encargara de efectuar el servicio de amortizacion e intereses y efectuar el
pago correspondiente, de acuerdo con las disposiciones de la Ley de
Régimen Monetario”.

El contrato de fideicomiso publico no obliga al Banco Central del Ecuador
a constituirse en garante de las obligaciones, por tanto, cesa toda
responsabilidad como fiduciario en todos los casos en los que las
cantidades destinadas a la amortizacion y pago de intereses no fueren

suficientes para atender el servicio de la deuda.”®

°> Reformada mediante Ley 93, Art. 29, publicada en Suplemento del R. O. No. 764 de 22
de agosto de 1995, se asigna al Banco Central del Ecuador la calidad de depositario
oficial de los fondos del sector publico.

%% Articulo 139 de la Ley Orgéanica de Administracién Financiera y Control
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Entre las normas reglamentarias que regulan el fideicomiso publico, estan
las que provienen o se originan en las Superintendencias de Bancos y
Compafias, Junta Bancaria, Consejo Nacional de Valores y Banco

Central del Ecuador.

4. Principales Negocios Fiduciarios con las Entidad es Publicas

A continuacion se hace referencia a los principales negocios fiduciarios en
los que las entidades publicas pueden intervenir. Aclarando que algunas
de estas modalidades no se han desarrollado aun en el pais, sin embargo
por considerarlas de importancia se las menciona en el presente trabajo,
con el fin de proporcionar una mayor visién de lo que implica el uso de

este instrumento para la instituciones que forman parte del sector publico.

4.1 Fiducia de Recaudo y Administracion

Es un negocio fiduciario que se aplica al proceso de recaudo y
administracion de impuestos tales como el predial y los causados por la
industria y el comercio; a la recaudacion y administracion de tasas y
contribuciones y, en general, al recaudo y administracion de derechos a

favor de los municipios de un pais.

Para efectos del recaudo puede, incluso, facultarse a la entidad fiduciaria
para que realice cobros coactivos y para que otorgue facilidades de pago
a los contribuyentes morosos, dentro de los parametros establecidos por
la entidad publica fideicomitente.

Los recursos recaudados, que son administrados por la fiduciaria, pueden
ser destinados por la entidad publica fideicomitente a servir de fuente de
pago de obligaciones previamente adquiridas. En este caso la
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administracion de la fiduciaria asegura que esta finalidad de pago no se
distraiga.

Este negocio ha sido realizado exitosamente por varios municipios en

distintos paises.

4.2 Fiducia Inmobiliaria

Este negocio fiduciario implica la entrega de un bien inmueble a una
entidad fiduciaria con el fin de que ésta lo administre, desarrolle un
proceso de construccion y transfiera las unidades construidas, segun las

instrucciones de la entidad publica fideicomitente.

Su amplitud puede ser muy variada. Es muy util utilizarlo en la ejecuciéon
de proyectos inmobiliarios que requieren la participacion de las partes
con intereses contrapuestos, cuya armonizacion y reciproca seguridad
hacen necesaria la presencia de una entidad (fiduciario) que ofrezca una

garantia suficiente a quienes patrticipen de la operacion.

4.3 Administracion de Emisiones

Mediante este negocio las entidades estatales interesadas en obtener
financiacion a través de la emision de valores negociables puede
encargar a una entidad fiduciaria la realizacion de todas o algunas de las

siguientes gestiones relativas a la emision:

- Expedir titulos a medida que se vayan colocando.

- Custodiar los titulos en blanco.

- Fraccionar o agrupar los titulos expedidos.

- Efectuar el pago de los rendimientos y del capital con los recursos

que al efecto le vaya entregando la entidad publica emisora.
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- Llevar los libros de registro de tenedores cuando asi se requiera.

- La entidad fiduciaria puede encargarse de asesorar a las entidades
publicas interesadas en obtener financiamiento mediante la
realizacion de emisiones de valores, en todos los aspectos
financieros y juridicos de la emision.

- Las demas gue se relacionen con la emision de valores.

4.4 Administracion de Garantias

Las entidades publicas tienen la posibilidad de celebrar contratos
fiduciarios que tengan por fin la administracion de una garantia o la
administracion de bienes que constituyan verdaderas fuentes de pago de

obligaciones.

El negocio fiduciario para la administracion de garantias es el que
consiste en la celebracién de un contrato de encargo fiduciario mediante
el cual la entidad estatal encomienda a una entidad fiduciaria la

administracion de rentas previamente pignoradas.

También pueden consistir en la celebracion de contratos de fiducia
publica mediante los cuales se entreguen a una entidad fiduciaria bienes
diferentes de dinero sobre los cuales recaiga alguna garantia real, a fin de

que la fiduciaria los administre mientras se cumpla la obligacion principal.

En estos negocios la intervencion de la fiduciaria asegura que los bienes
objeto de la garantia continden afectados al cumplimiento de la obligacién

garantizada, sin peligro de que se desvien a otra finalidad.
Los negocios fiduciarios para la administracion de fuentes de pago son

aguellos en los que, previa la celebracién de un contrato de encargo

fiduciario, se entrega a una entidad fiduciaria sumas de dinero o bienes
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diferentes eminentemente liquidos, que constituyan fuente de pago de
obligaciones especificas, con el fin de que la fiducia los administre y
asegure que con dichas sumas de dinero o con el producto de los bienes,

se cancelaran en primera instancia las obligaciones a ellos vinculadas.

AuUn cuando estos negocios tienen una gran similitud con los de la fiducia
de garantia, se diferencian de éstos en tanto no generan la constitucion

de patrimonio autébnomo.

4.5 Negocios Fiduciarios de Inversion

Estos negocios son aquellos en los cuales las entidades publicas celebran
con una entidad fiduciaria contratos de encargo fiduciario para la inversion
de sumas de dinero, sea en un fondo comdn u otro tipo de fondos que
administre la fiduciaria, es decir para que tal suma de dinero sea
administrada en forma individual, invirtiéndola en aquellos titulos o bienes

previamente determinados en el contrato.

Las entidades publicas también pueden confiar a una entidad fiduciaria la
administracion de su tesoreria, lo cual no implica de ninguna manera la
delegaciéon de la funcion publica que le es propia. Este tipo de negocios
puede, por el contrario, constituir un gran alivio para aquellas entidades
cuya actividad principal es muy lejana al campo financiero, como por
ejemplo se puede mencionar la atencion de calamidades, de nifios, de

ancianos, o, en general, el desarrollo de actividades de beneficencia.

En la administracion de tesorerias la entidad fiduciaria puede encargarse
de realizar las inversiones, efectuar los pagos a que haya lugar, elaborar
los flujos de caja, cobrar los rendimientos de las inversiones, redimir los
titulos a su vencimiento, producir los informes contables y, de cualquier

otra actividad inherente al manejo de una tesoreria y de su contabilidad.
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5. Analisis y Evaluacion del Fideicomiso Publico, e n una Muestra

de Cinco Municipios

Se puede definir al fideicomiso publico como un contrato por medio del
cual una entidad publica, por intermedio de alguna de sus dependencias
facultadas y en su caracter de fideicomisante, trasmite la propiedad de
bienes del dominio publico o privado del Estado, o afecta fondos publicos
(por lo general instituciones municipales o provinciales), a un fiduciario
para realizar un fin licito, de interés publico. La definicion es aplicable a
todos los tipos de fideicomiso publico, no sélo a los de caracter nacional,

sino también a los provinciales y municipales.

El fideicomiso publico se apoya en la estructura convencional que
caracteriza el tipo contractual, esto es, la relacion entre fiduciario-
fiduciante. La celebracién del contrato es una fase dentro de un proceso,
toda vez que existe un procedimiento juridico sui generis que se inicia en
el acto juridico que da la viabilidad al fideicomiso (Ley o decreto), fija sus
objetivos y caracteristicas, determina las condiciones y términos a que se
sujetara la contratacion y regula, la constitucidn, organizacion,

funcionamiento, modificacién y extincién de los fideicomisos.”’

En este acapite se analiza el fideicomiso publico por medio del cual se
instrumenta el servicio que realiza el Banco Central del Ecuador para
atender el pago de determinadas obligaciones contractuales, adquiridas
por el gobierno nacional, los gobiernos seccionales y demas entidades y
organismos publicos. En estas operaciones interviene el Banco Central
del Ecuador como Fiduciario publico, el Banco del Estado como acreedor
y los municipios como entidades deudoras.

> Villagordoa Rozano
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Los contratos de fideicomiso que celebra el Banco Central del Ecuador
con el gobierno y demas entidades publicas tienen una caracteristica
especial, y es que en ningun caso se parece a algunas definiciones
juridicas que constan en la legislacion civil, ni su nombre se encuentra
entre los contratos nominados del Cdodigo Civil. Pero es indudable que
reune todos los elementos esenciales para la formacion de un contrato, es
decir existe un acuerdo de voluntades que originan derechos Yy
obligaciones, capacidad de los contratantes, consentimiento, objeto licito

y causa licita.

Las instituciones que intervienen en este tipo de contratos de fideicomiso
son los siguientes:

Prestamista (Banco del Estado) *°

El Banco del Estado es una institucion financiera publica con personeria
juridica, autbnoma y se rige por la Ley de Régimen Monetario y Banco del
Estado y supletoriamente por las disposiciones aplicables de las leyes

financieras societarias.*®

El objetivo del Banco del Estado es financiar estudios, programas,
proyectos, obras y servicios encaminados a la provision de servicios
publicos, cuya presentacion es responsabilidad del Estado, sea que los
preste directamente o por delegacion a empresas mixtas, a través de las
diversas formas previstas en la Constitucion y en la Ley de Modernizacion

del Estado; financiar programas del sector publico, calificados por el

*8 Creado mediante Decreto No. 774 de 17 de septiembre de 1976, publicado en R. O.
183 de 30 de los mismos mes y afio. Los estatutos fueron expedidos con Ley No. 3731,
publicado en R.O. 8 de 22 de agosto de 1979.

> Articulo 108 de la Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado. Corporaciones de
Estudios y Publicaciones, Quito.
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Directorio como proyectos que contribuyan al desarrollo socioeconémico
nacional; prestar servicios bancarios y financieros facultados por la Ley.

Para ello, actia con fondos propios y recursos gque obtiene en el pais o en
el exterior, por cuenta propia o del Estado, de los consejos provinciales,
de las municipalidades, de las demas entidades publicas.

Converge como todos los organismos y entidades del sector publico a
potenciar la aplicacién de la politica publica y el proceso de planificacién
descentralizado y participativo en todas las jurisdicciones nacionales,

provinciales y cantonales.

El Banco del Estado es una institucion de desarrollo, promueve el
crecimiento sustentable del pais, a través del financiamiento de
programas, proyectos, obras de infraestructura y servicios publicos. Para
el efecto fomenta la asistencia técnica a organismos seccionales y otras
entidades de desarrollo e impulsa el fortalecimiento institucional para

coadyuvar con el proceso de descentralizacion.®

El Banco del Estado financia los siguientes proyectos:

Preinversion

Son consecuencia de las necesidades insatisfechas detectadas por la
comunidad; de politicas de accion institucional; de un plan general de

desarrollo; de la existencia de otros proyectos en estudio o ejecucion; de

inventario de recursos naturales, etc.

60 Mision del Banco del Estado
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Inversion

Es la aplicacion de recursos con el fin de ampliar, mejorar y modernizar la

prestacion de bienes y servicios.

Fortalecimiento institucional

Constituye una herramienta para potenciar las capacidades internas de
los gobiernos seccionales, organismos y entidades del sector publico, con
el objeto de generar condiciones favorables para la prestacion de

servicios a la comunidad.

La tipologia de proyectos para estos componentes es la siguiente:

Proyectos integrales o sistemas nuevos

Pretende dar soluciones integrales de infraestructura fisica a las
necesidades basicas de las localidades que no cuentan con algun tipo de
servicios, o que si disponen de los mismos, éstos han cumplido su vida

atil.

Proyectos complementarios, de rehabilitacion y mejoramiento

* Proyectos complementarios, son los que requieren de la ejecucion de
determinados componentes, obras, adquisicién de equipos y sistemas
indispensables para el funcionamiento de un proyecto ya existente.

* Proyectos de rehabilitacion, comprenden la reconstruccién de obras y
el reemplazo de equipos obsoletos dentro de un sistema en operacion.

* Proyectos de mejoramiento, son los que optimizan un servicio en
calidad y cantidad a fin de satisfacer las demandas actual y

proyectada.
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Proyectos de desfinanciamiento

Son operaciones crediticias adicionales en las que el costo del proyecto

se incrementd, como consecuencia de:

. Demoras en la obtencion y legalizacion del financiamiento y/o en los
procesos contractuales y de ejecucion;

. Volumen de obras adicionales;

. Obras complementarias que requieren para Ssu ejecucion la
suscripcion de contratos complementarios;

. Consultorias y gastos que se requieren para cumplir con el objeto
del financiamiento del proyecto de preinversion, de gestion del
servicio y/o fortalecimiento institucional,

. Desfinanciamientos en proyectos de preinversion y/o consultorias
adicionales, que se requieran para cumplir con el objeto del crédito;

. Otras.

El Banco del Estado realiza la evaluacion técnica, economica, ambiental,
legal, de gestién del servicio y de participacibn comunitaria, de los
proyectos. Como resultado de la evaluacion, el Banco del Estado elabora
el informe de crédito en el que se incluye la propuesta de financiamiento,

el proyecto de resolucion o decision de aprobacion.

La aprobacién del crédito puede realizarla el gerente de la Sucursal, el
Gerente General o el Directorio del Banco del Estado de acuerdo con los
montos establecidos. Dentro de diez dias posteriores a la aprobacion del
crédito, las sucursales elaboraran el proyecto de contrato, que incluira los
términos financieros, las condiciones de crédito y la respectiva resolucion

o decision de aprobacion.
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Las sucursales se encargan de legalizar la firma del fideicomiso del
crédito en el Banco Central del Ecuador, los clientes deben presentar la
documentacion habilitante del contrato de crédito, dentro de un plazo de

diez dias, a partir de la fecha que fueron notificados.

Cuando el proyecto de contrato de crédito tenga el dictamen vy
autorizacion de la Procuraduria General del Estado y del Ministerio de
Economia y Finanzas, la sucursal notificara al cliente para que
comparezca a la suscripcion. En caso de no presentarse dentro del plazo
de quince dias, el Banco del Estado cancela el crédito y recupera los

gastos incurridos en su tramitacion.

En todo contrato se determina el periodo de disponibilidad del crédito, con
fijacion de los plazos para solicitar el primero y ultimo desembolso. Para la
recuperacion del crédito, se aplican las modalidades de pago, como es el

caso del fideicomiso de rentas.

El Banco del Estado financia los siguientes sectores:

. Saneamiento ambiental, contempla proyectos de agua potable,
alcantarillado sanitario, pluvial, combinado, letrinizacion, desechos
sélidos, entre otros.

. Equipamiento urbano, incluye proyectos de parques recreacionales,
industriales, mercados, centros comerciales, camales, cementerios,
terminales terrestres, puertos, etc.

. Transporte y comunicacion, contempla proyectos de planificacion y
regulacion del transporte urbano, sistema de comunicacion, etc.

. Vialidad, para financiar proyectos de vias urbanas, rurales,
facilitadores de transito, puentes, equipo caminero, etc.

. Riesgos y control de inundaciones, incluye proyectos de riego,

control de inundaciones.
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. Salud, para financiar proyectos de centros y subcentros de salud,
hospitales.

. Energia, incluye proyectos de generacion, transformacion vy
distribucion de energia, desarrollo minero.

. Turismo, contempla proyectos de ecoturismo, centros y locales
turisticos.

. Desarrollo humano, para financiar proyectos de infraestructura
educativa, escuelas, colegios, universidades, proyectos de
investigacion, coliseos, restauracion de edificios de indole cultural,
etc.

. Agricultura, ganaderia y pesca, para financiar proyectos de silos,
centros de acopio, cultivo de especies marinas, desarrollo
agropecuario o agroindustrial.

. Proteccion del medio ambiente y desastres naturales, proyectos
relacionados con la planificacion y control del medio ambiente,
derivados de desastres naturales, proteccion de cuencas y areas
naturales protegidas, etc.

El Banco del Estado financia programas, proyectos, obras y servicios del
sector publico y especialmente del gobierno, de los consejos provinciales
y los municipios en los montos, plazos y demas condiciones que fije el
Directorio, sujetandose a las politicas y normas dictadas por el Directorio

del Banco Central del Ecuador.®*

Prestatario (Municipio)

Una de las principales instituciones prestatarias del crédito que otorga el

Banco del Estado son los municipios, que son sociedades politicas

¢ Articulo 228 de la Constitucién Politica de la Republica
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auténomas subordinadas al orden juridico constitucional del Estado cuya
finalidad es el bien comun local y la atencién de las necesidades de la
ciudad, area metropolitana y de las parroquias rurales de la respectiva

jurisdiccion.

El municipio es una persona juridica de derecho publico, con patrimonio
propio y con capacidad para realizar los actos juridicos necesarios para el
cumplimiento de sus fines, en las condiciones que determina la

Constitucion y la Ley.

Le corresponde al municipio satisfacer las necesidades colectivas del
vecindario, en especial las derivadas de la convivencia urbana cuya
atencion no es competencia de otros organismos gubernamentales. Los
fines que persigue el municipio son: procurar el bienestar material de la
colectividad y contribuir a la proteccion de los intereses locales; planificar

e impulsar el desarrollo fisico del cantdn y sus areas urbanas y rurales.

Les corresponde a los municipios dotar de sistemas de agua potable y
alcantarillado; construccion, mantenimiento, aseo, embellecimiento vy
reglamentacion del uso de caminos, calles, parques, plazas y demas
espacios publicos; recoleccion, procesamiento o utilizacion de residuos,

entre otros.

Para la consecucion de sus fines, el municipio debe cumplir con las
funciones que la Ley le sefala, teniendo presente las orientaciones
emanadas de los planes nacionales y regionales de desarrollo econémico

y social que adopte el Estado.
La Constitucion Politica del Ecuador, faculta a los municipios a asociarse

transitoriamente o0 permanentemente, para alcanzar los objetivos

comunes. Sustentandose en esta consideracion, se constituye la
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Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME), como una institucion
de representacibn permanente, asistencia y coordinacion de las

municipalidades del Ecuador.

El Fiduciario (Banco Central del Ecuador)

El Banco Central del Ecuador es una persona juridica de derecho publico,
de duracion indefinida, con autonomia técnica y administrativa vy
patrimonio propio. Sus funciones son establecer, controlar y aplicar las
politicas monetaria, financiera, crediticia y cambiaria del Estado y, como
objetivo velar por la estabilidad de la moneda. Su organizacion, funciones
y atribuciones, se rigen por las disposiciones de la Ley de Régimen
Monetario y Banco del Estado, su estatuto y los reglamentos internos, asi

como por las regulaciones y resoluciones que dicte el Directorio.®?

El Banco Central del Ecuador como depositario de los fondos del sector
publico y agente fiscal y financiero del Estado®, amparado en la Ley de
Régimen Monetario y Bancario del Estado, actia como agente fiduciario
en la firma de los fideicomisos publicos que celebran las entidades del

sector publico con el Banco del Estado y otras instituciones de crédito.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1589 del 13 de junio de 2001, el Banco
Central del Ecuador redefinié sus funciones en el nuevo esquema
monetario, a través del cual se emitié el nuevo estatuto organico de la
institucion, en el que se establece que su mision es “Promover y
coadyuvar a la estabilidad econdmica del pais, tendiente a su desarrollo
para lo cual deberd: realizar el seguimiento del programa
macroecondmico; contribuir en el disefio de politicas y estrategias para el

62| ey 98-12, Articulo 70 publicada en Suplemento del R.O. No. 20 de 7 de septiembre de
1998.
83 Ley 93, Articulo 20, publicada en Suplemento del R.O. No. 764 de 22 de agosto de
1995.
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desarrollo de la nacion; y, ejecutar el régimen monetario de la republica,
gue involucra administrar el sistema de pagos, invertir la reserva de libre
disponibilidad y, actuar como depositario de los fondos publicos y como

agente fiscal y financiero del Estado”.

El manejo del fideicomiso publico dentro del Banco Central del Ecuador
esta a cargo de la Direccion de Servicios Bancarios Nacionales, cuya
funcidén es normar el procedimiento para la administracion y operacion de
los fideicomisos publicos, donde se instrumenta el servicio de un contrato

de fideicomiso, a fin de atender el pago de obligaciones contractuales.

Las entidades publicas que requieran instrumentar un fideicomiso

presentaran los siguientes documentos como parte integrante del mismo:

» Copia certificada de los nombramientos y actas de posesion de los
intervinientes;

» Copia de oficio de delegacion o mandato conferido al Director de
Servicios Bancarios Nacionales, para que intervenga a nombre del
Banco Central del Ecuador como agente fiduciario;

» Resolucién del Directorio del Banco del Estado, por la que se aprueba
la concesion del crédito;

» Dictamen del Procurador General del Estado;

* Resolucién del Ministerio de Economia y Finanzas, autorizando la
celebracion del contrato de crédito;

» Tabla de amortizacion provisional elaborada por el Banco del Estado.
Esta documentacion se enviara al Banco Central del Ecuador para su

revision, firma y ejecucion, de conformidad al calendario establecido en la

tabla de amortizacion.
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El municipio prestatario pagara el préstamo segun la frecuencia pactada y
mediante el sistema de cuotas fijas, de conformidad con lo previsto en la
tabla de amortizacion provisional aprobada y aceptada. Una vez
desembolsado la totalidad del crédito o en los casos de renuncia o
terminacion anticipada del préstamo, el Banco del Estado elabora la tabla

de amortizacion definitiva, que sustituye la provisional.

De conformidad al articulo 29 de la Ley 93 reformatoria del Cddigo
Tributario Interno, Ley de Casacién y la Ley de Régimen Monetario y
Banco del Estado®, el Banco Central del Ecuador acepta prestar los
servicios de agente fiduciario para lo cual la entidad publica autoriza de
manera irrevocable para que se retengan automaticamente, en las
proporciones debidas los fondos necesarios que existieren en la cuenta
corriente que el prestamista (municipio) mantiene en el Banco Central del
Ecuador, para realizar el pago de capital, intereses y comisiones, de
acuerdo con el monto, plazo y condiciones financieras determinadas en el
contrato de fideicomiso, previo aviso de vencimiento que remita el Banco
del Estado al Banco Central, tomando en consideracion la tabla de

amortizacion provisional que sera parte integrante del contrato suscrito.

Los valores retenidos seran depositados por el fiduciario en una cuenta
especial para acreditarlos en la cuenta corriente que el Banco del Estado

mantiene en el Banco Central del Ecuador.

La responsabilidad del Banco Central del Ecuador cesa si los recursos
existentes en la cuenta especial del fideicomiso fueren insuficientes; y, en
general, en todos los casos en que el Banco Central del Ecuador se
encontrare en imposibilidad fisica o legal de cumplir con el compromiso

gue adquiere por medio del contrato de fideicomiso.

% publicada en Suplemento del R.O. No. 764 de 22 de agosto de 1995.
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De otra parte, el Banco Central del Ecuador no asume ninguna
responsabilidad frente a las obligaciones contraidas por el Banco del
Estado en el contrato de fideicomiso y su actuacion se limita

exclusivamente a la de agente fiduciario.

El Banco Central del Ecuador viene administrando contratos de
fideicomiso en forma descentralizada, especialmente en aquellos que
intervienen los gobiernos municipales, quienes muestran las preferencias
por utilizar este instrumento para financiar sus actividades, principalmente
aguellas relacionadas con servicios basicos (agua potable, alcantarillado,

etc.) y otras obras relacionadas con actividades propias de los cabildos.

Para el analisis de los contratos de fideicomiso publico administrado por el
Banco Central del Ecuador, se ha considerado realizarlo en el periodo
2001-2005, en razon de que al momento de elaborar el presente trabajo
no se disponia de informacion del afio 2006. Cabe advertir que los
contratos de fideicomisos incluyen operaciones de crédito otorgadas por
el Banco del Estado, exclusivamente con fondos BEDE, al conjunto de

municipalidades del pais.

En el siguiente cuadro se establece el nimero de contratos de fideicomiso
y sus respectivos montos de operacion que han sido celebrados entre el
Banco del Estado, el conjunto de municipalidades del pais y el Banco

Central del Ecuador, durante el periodo de andlisis.
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Cuadro No 13

CONTRATOS DE FIDEICOMISOS PUBLICOS
Celebrados por el Banco del Estado y los Municipios

Afos Numero de Con tratos Monto USD
2001 74 40.076.422
2002 63 70.383.591
2003 45 15.079.735
2004 69 37.815.078
2005 66 32.662.630
Total 317 196.017.456

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

La tasa anual promedio de crecimiento en el periodo tanto en nimero de
contratos como en montos ha sido del 1.39% y 33.55%, en su orden,
situacion que evidencia el uso moderado de este instrumento financiero

parte de los municipios del pais.

Grafico No 6

Contratos de Fideicomisos Celebrados
periodo 2001-2005
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Fuente: Banco del Estado
Elaborado: Autor

Como se observa en el grafico, en el periodo de analisis se registra una

tendencia sostenida en la utilizacion de este instrumento financiero que
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ofrece el Banco Central del Ecuador como agente fiduciario del Estado,
cuyos destinos fueron para la realizacion de obras de infraestructura de

los municipios.

Con el fin de establecer la participacion porcentual de los contratos de
fideicomiso celebrados por los municipios, a continuacion se presenta la

utilizacion de este instrumento financiero por regiones.

Cuadro No 14

CONTRATOS DE FIDEICOMISOS PUBLICOS
POR REGIONES

Afos Costa Sierra Oriente
2001 30 29 15
2002 24 32 7
2003 5 15 25
2004 30 32 7
2005 20 36 10
Total 109 144 64

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

Grafico No 7

Contratos de Fideicomisos Celebrados por Regiones
periodo 2001-2005
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En la Costa, en el periodo analizado hubo una utilizacion del 34% del total
de fideicomisos publicos suscritos por parte de los municipios

pertenecientes a esta region.

En la Sierra, en el periodo analizado hubo una utilizacion del 46% del total
de fideicomisos publicos suscritos por parte de los municipios

pertenecientes a esta region.

En el Oriente, en el periodo analizado hubo una utilizacion del 20% del
total de los fideicomisos publicos suscritos por parte de los municipios

pertenecientes a esta region.

En el siguiente cuadro se puede apreciar los montos otorgados por

concepto de contratos de fideicomisos publicos por regiones.

Cuadro No 15

CONTRATOS DE FIDEICOMISOS PUBLICOS
POR REGIONES Y MONTOS

ARos Costa Sierra Oriente
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2001 15.457.861 20.688.057 3.930.504
2002 36.758.401 32.172.641 1.452.550
2003 1.500.929 42.223.805 9.355.000
2004 9.556.510 26.392.047 1.866.522
2005 7.222.094 23.550.773 1.889.763
Total 70.495.794 107.027.323 18.494.339

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

En la Costa, en el periodo analizado hubo una utilizacion por parte de los

municipios pertenecientes a esta regién, por concepto de montos de

operacion del 36%.

En la Sierra, en el periodo analizado hubo una utilizacién por parte de los

municipios pertenecientes a esta regién, por concepto de montos de

operacion del 55%.

En el Oriente, en el periodo analizado hubo una utilizacion por parte de
los municipios pertenecientes a esta regién, por concepto de montos de

operacion del 9%.
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En resumen, la utilizacion de este mecanismo por parte de los municipios
en el periodo analizado, ha tenido mas preferencia por parte de los
municipios de la Sierra con el 46%, le sigue en importancia los cabildos
de la Costa con el 34%, y finalmente estdn los municipios del Oriente con
el 20%, respectivamente.

En el grafico siguiente se presenta el resumen de contratos de fideicomiso

publico celebrados por regiones.

Grafico No. 9
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El fideicomiso publico en una muestra de cinco muni cipios

Con el proposito de realizar el andlisis y evaluacion del fideicomiso
publico mas pormenorizado, se procedié ha identificar y seleccionar una
muestra de cinco municipios, la misma que se sustento en los siguientes

criterios:
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Municipios que cuenten con contratos de crédito y fideicomiso suscritos
con el Banco del Estado y el Banco Central del Ecuador.

Municipios medianos y pequefios que estén distribuidos regionalmente de
manera homogénea, es decir, que sean parte de la Costa, Sierra y
Oriente.

No se consider6 como factor referencial de seleccion a los montos de

operacion ni al niumero de contratos celebrados por los municipios.

En el cuadro siguiente se detalla los municipios de la muestra

seleccionada, agrupados por regiones y provincia.

Cuadro No 16
Muestra de Municipios

No. Municipio Provincia Region
1 |Samborondén Guayas Costa
2 |Zaruma El Oro Costa
3 |Cuenca Azuay Sierra
4 |Loja Loja Sierra
5 |Zamora Zamora Chinchipe Oriente

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

A continuacion se establecen los contratos de fideicomiso y sus
respectivos montos de operacion que han sido celebrados entre los
municipios de la muestra seleccionada y el Banco del Estado, durante el

periodo de analisis:

Cuadro No 17

Contratos de Fideicomisos Publicos
Municipio de Cuenca

ARos NUmero de Contratos Monto USD
2001 1 4.445.000
2002 2 442 273
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2003 1 1.600.000
2004 1 6.363.338
2005 3 5.367.006
Total 8 18.217.618

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

El Municipio de Cuenca durante el periodo 2001-2005 hizo uso de este
instrumento financiero, a través de ocho contratos de fideicomiso

celebrados en cada uno de los afios del periodo analizado.
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Gréfico No 10
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Como se observa en el grafico 10, se mantiene la tendencia de utilizacién
de este instrumento en todo el periodo, aunque los montos difieren en

cada uno de los afos.

Grafico No 11
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Los montos de operacion mas altos alcanzados son de 6.363.338 dolares
y 5.367.006 dodlares en los afios 2004 y 2005, respectivamente. Lo que
significa que este instrumento financiero satisface los requerimientos
financieros realizados por el Municipio de Cuenca.

Continuando con el analisis, seguidamente se establecen los contratos de
fideicomiso y los respectivos montos de operacion que ha celebrado el

Municipio de Loja y el Banco del Estado, durante el periodo de analisis.

Cuadro No 18

Contratos de Fideicomisos Publicos
Municipio de Loja

Afos Numero de Contrato s Monto USD
2001 4 4.076.294
2002 3 446.272
2003 - -

2004 7 3.312.398
2005 4 3.500.368
Total 18 11.335.332

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

En el periodo 2001-2002 hubo una utilizacion tanto en el niamero de
contratos como en montos del 39% y 40%; en el periodo 2003 el
Municipio de Loja no hace uso de este instrumento; mientras que para el
periodo 2004-2005, el municipio utiliz6 un mayor nimero de contratos y
montos, alcanzando el 61% y 60%, respectivamente.

Como se aprecia en el grafico No.12, en el afio 2004 se registra el mayor
crecimiento en la utilizacion de este mecanismo financiero, celebrando
siete contratos de fideicomiso, que ofrece el Banco Central del Ecuador
como agente fiduciario del Estado, cuyos destinos fueron para la

realizacion de obras de infraestructura del Municipio de Loja.
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Gréfico No 12
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En cuanto a monto se refiere, él mas alto del periodo corresponde al afio
2001 alcanzando un valor de 4.076.294 ddlares. Lo que implica que este
instrumento  financiero satisface plenamente los requerimientos

financieros realizados por el Municipio de Loja.

Gréfico No 13
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A continuacion se establecen los contratos de fideicomiso y sus
respectivos montos de operacion que han sido celebrados por el

Municipio de Samborondoén y el Banco del Estado, durante el periodo de

analisis.

Cuadro No 19

2001 2002 2003

2004 2005

Contratos de Fideicomisos Publicos
Municipio de Samborondon

Afos Numero de Contratos Monto USD
2001 3 265.615
2002 4 3.218.783
2003 - -
2004 - -
2005 - -
Total 7 3.484.398

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

Gréfico No 14

Contratos de Fideicomisos Publico Celebrados entre

el Banco del Estado y Municipio de Samborondén
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El Municipio de Samborondon durante el periodo 2001-2002 hizo uso de
esta herramienta financiera. Mientras que en los tres ultimos afios del

periodo, no utilizé este mecanismo financiero.

Grafico No 15
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Como se observa en el gréfico 15, el municipio hizo uso de este
instrumento solo en los dos afios del periodo analizado, aunque los
montos difieren significativamente, esto es USD 265.615 a 3.218.783,
respectivamente. Como se puede apreciar, el afio 2002 registra un

crecimiento de la utilizacién de este mecanismo financiero en volumen de
montos.

Seguidamente, se establecen los contratos de fideicomiso y sus
respectivos montos de operacion que han sido celebrados por el

Municipio de Zaruma y el Banco del Estado, durante el periodo de
analisis.

Cuadro No 20

Contratos de Fideicomisos Publicos
Municipio de Zaruma

Afos Numero de Contratos Monto USD
2001 2 268.400
2002 - -
2003 1 250.000
2004 2 237.000
2005 - -
Total 5 755.400

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor

El Municipio de Zaruma, en el periodo analizado ha hecho uso de este
instrumento financiero en los afios 2001, 2003 y 2004. Sin embargo, en

los afios 2002 y 2005 no utilizo este instrumento financiero.

Grafico No 16

Contratos de Fideicomisos Publico Celebrados entre
el Banco del Estado y Municipio de Zaruma

CXXXIV



N° Contratos

1,84

1,64

1,44

1,24

0,84

0,64

0,4

0,2

2001

2002

2003 2004
Afios

2005

En cuanto a montos se refiere, como se observa en el grafico 17, no se

presenta una diferencia marcada pues los montos de los contratos

celebrados son bajos, existiendo un crecimiento minimo.

Grafico No 17
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Finalmente, se establecen los contratos de fideicomiso y sus respectivos
montos de operacién que han sido celebrados entre el Municipio de

Zamora y el Banco del Estado, durante el periodo de analisis.

Cuadro No 21

Contratos de Fideicomisos Publicos
Municipio de Zamora

Afos NuUmero de Contratos Monto USD
2001 2 453.441
2002 1 250.000
2003 - -
2004 1 395.537
2005 1 612.000
Total 5 1.710.978

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Autor
Grafico No 18

Contratos de Fideicomisos Publico Celebrados entre
el Banco del Estado y Municipio de Zamora

1,8+
1,6+
1,4+

1,24

Ne° Contratos
P
|

0,8

0,6

0,4+

0,2+ 0

2001 2002 2003 2004 2005
Afios

El Municipio de Zamora en el periodo de analisis hizo uso de esta

herramienta financiera en todos los afios con excepcion del afio 2003,
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manteniendo una tendencia estable en el uso de este instrumento, tal

como se muestra en el gréfico.

En el periodo 2001-2002 hubo una disminucion tanto en numero de
contratos como en montos; mientras que en los dos Ultimos afios el

namero de contratos es igual, apreciandose un crecimiento en el monto.

En resumen, se puede advertir que los municipios de la muestra han
recurrido a este instrumento, para financiar sus obras, lo que implica que
el fideicomiso publico, facilita a los municipios el adquirir préstamos para

el desarrollo de infraestructura.
Cabe indicar que la muestra de municipios analizados sigue la misma

tendencia en utilizaciéon de este instrumento financiero, tanto a nivel del

conjunto de municipios del pais como a nivel regional.
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CAPITULO IV

LA TITULARIZACION COMO MECANISMO ALTERNATIVO DE
FINANCIAMIENTO
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Este capitulo busca presentar el mecanismo financiero de la titularizacion
de activos como una fuente de financiamiento para la obtencion de
recursos necesarios para generar obra publica, asi como una alternativa

al financiamiento tradicional de los gobiernos seccionales.

En primer lugar, se hace referencia a las generalidades de la
titularizacion, esto es, antecedentes, concepto, estructura y participantes.
En segundo lugar, se hace una sintesis de los principales aspectos
juridicos de la titularizacion y se analiza los principales vehiculos que se
utilizan en el proceso. A continuacion se describen las principales
modalidades de titularizacion; finalmente se presentan algunas de las

ventajas y desventajas de este mecanismo financiero.

4. GENERALIDADES DE LA TITULARIZACION

Importancia del mercado de valores

El mercado publico de valores estd conformado por la emision,
suscripcion, intermediacion y negociacion de documentos emitidos en
serie 0 en masa, respecto de los cuales se realiza oferta publica, que
otorgan a sus titulares derechos de crédito, de participacion y de tradicién

o representativos de mercancias.

Lo caracteristico del mercado de valores dentro del mercado de capitales
es el hecho de que, las operaciones a mediano, largo o plazo indefinido
sobre los recursos monetarios se realizan mediante la venta y la compra
de valores (con calidad o no de titulos valores) emitidos por el Estado, los
intermediarios financieros o las sociedades pertenecientes al sector real

de la economia.

CXXXIX



Desde el punto de vista econdmico, la importancia de este mercado esta
en que su mayor o menor desarrollo marcha de la mano con la mayor o
menor profundizacion del ahorro nacional, el cual determina la inversion
productiva de una economia, entendiendo por inversidon productiva
aquella actividad por medio de la cual se logra un aumento neto del
capital real de la sociedad y consiguientemente, el crecimiento de la
capacidad para producir, explotar, transformar y vender bienes vy

servicios.

Entre otras, se pueden sefalar como funciones primordiales las

siguientes:

» Facilitar y abaratar el financiamiento a largo plazo de la inversion
productiva realizada por las entidades emisoras de valores, ofreciendo
alternativas de inversion al publico y brindando proteccion a sus
ahorros.

» Permitir que el Estado ejecute Aagilmente su politica monetaria,
mediante la colocacion de titulos de deuda publica y otro tipo de

operaciones en el mercado.

Lo anterior tiene su explicaciébn y se considera el desenvolvimiento y

desarrollo del mercado de valores como una actividad de interés publico.

Esta consideracion tiene como consecuencia que el Estado intervenga en
el mismo mediante la organizacion, regulacion, inspeccion y vigilancia de
los entes que intervienen en el mercado (bolsas de valores, sociedades
emisoras, sociedades comisionistas de valores, sociedades calificadoras

de riesgos, etc.).

En el Ecuador se puede hablar de un desarrollo del mercado de valores a

partir de la expedicion de la Ley de Mercado de Valores en 1993, luego
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del boom inicial entre 1996 y 1998 donde se transaron importantes
operaciones, y se realizaron importantes reformas a la normativa vigente.
Luego de la crisis bancaria y financiera de finales de 1999, y la adopcién
de la dolarizacion las operaciones del mercado bursatil sufren una baja

importante.

La perdida de confianza de los agentes econdomicos, unido a las
limitaciones del sistema financiero ecuatoriano, han hecho que la politica
econdémica del pais haya variado en cierta medida hacia el impulso de un
proceso de desintermediacién financiera, entendida ésta como la
obtencion por parte de las unidades productivas de recursos de
financiacion (a mediano y largo plazo) por medio de la emision y
colocacion de valores en el mercado financiero y no mediante la
obtencion de crédito por parte de un intermediario.

Para estimular la reactivacion del mercado de valores se ha venido

adoptando las siguientes medidas:

. recuperar la confianza y la seguridad que debe tener un mercado de
valores sadlido.

. ampliacion cuantitativa y cualitativa de la oferta y la demanda de
valores, asi como a concentrar las operaciones sobre los mismos en

las bolsas de valores.

A esta segunda clase de medida pertenece la regulacion en el pais de la

titularizacion de activos.

Antecedentes de la titularizacion

Algunos autores sostienen que el origen de la titularizacion se remonta a

la década de los afios 70°s como respuesta a las altas tasas de interés
en la concesion de créditos y a la necesidad de las instituciones
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financieras de reducir los costos por otorgar fondos. Por este motivo
muchos préstamos se transforman en instrumentos negociables,
mecanismo que tomo el nombre de securitizacion del crédito. Asi surgen
los titulos de deuda respaldados, avalados o garantizados por un activo

real generador de flujos futuros.

Este mecanismo se desarroll6 en Estados Unidos, cuando el gobierno
cred un organismo que inicié el mercado de titularizacion emitiendo titulos
hipotecarios para viviendas con garantias del gobierno. Este instrumento
fue acogido por los bancos comerciales, sociedades de ahorro y
préstamos para la vivienda conjuntamente con entidades creadas

exclusivamente para la securitizacion.

El desarrollo de este mercado en Europa inicié en el Reino Unido en el
afio 1986. Los principales activos de titularizacion en este pais han sido
las hipotecas comerciales, préstamos bancarios de exportacion e

importacion y las denominadas actividades de leasing.

Existen experiencias de titularizacion en Francia, Italia y Espafa. De
forma selectiva y especifica se han realizado procesos también en

Australia, Suiza, Austria, Suecia y Canada.

En América Latina la necesidad de obtener recursos a largo plazo y a
costos mas bajos ha impulsado el desarrollo de este mecanismo, a través

del cual se han realizado importantes transacciones en diferentes paises.

México esta a la vanguardia, empresas industriales, financieras y de
servicios publicos se han beneficiado de este mecanismo. Asi la empresa
Teléfonos de México ha titularizado los saldos que a su favor resultaron
del convenio reciproco del trafico telefonico con AT&T de los Estados

Unidos. A nivel social se ha financiado obra de infraestructura vial con la
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emision de los bonos carretera, resultado de la titularizacion de peajes de
carreteras a construir. De igual manera el sector hipotecario ha

presentado un importante crecimiento en los ultimos afos.

En Chile la titularizacion hipotecaria fue introducida en 1994 como una
herramienta para la financiacion de la vivienda a largo plazo. Entre las
entidades involucradas se encuentran las entidades securitizadoras o
titularizadoras que tienen como funcién comprar créditos y contratos de
arrendamiento (leasing habitacional) para emitir titulos respaldados por

éstos.

En Colombia los principales bancos, compafias telefénicas, productores
de materias primas como Ecopetrol, Carbacol, Cerromatoso, estan
generando flujos de caja que les pueden reducir sustancialmente sus
costos financieros. La cartera de tarjetas de crédito, créditos de consumo
o0 comerciales de instituciones financieras, como la cartera hipotecaria de
las corporaciones de ahorro y vivienda conjuntamente con las de leasing,

son las mas beneficiadas del uso de este mecanismo.

La titularizaciéon en el Ecuador

No obstante que la regulacion de este mecanismo financiero en el pais es
reciente. Con anterioridad a la expedicion de la nueva Ley 107 / R.O. 367
del Mercado de Valores del 23 de julio de 1998, diversos textos

normativos ya regulaban la posibilidad de titularizar.

La introduccion del fideicomiso mercantil se dio con la Ley General de
Operaciones de Crédito, Decreto Supremo 1192 de 12 de diciembre de
1963, posterior a ello se expide la Ley 31 del Mercado de Valores de 28
de mayo de 1993, en ella se reconoce al fideicomiso mercantil como

figura juridica, se propone que los bancos y administradoras de fondos
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actien como entidades fiduciarias, no se consideraba la figura del

encargo fiduciario como mecanismo independiente.

En 1998 se crean los certificados de fideicomiso mercantil, que cumplian
la funcién de un titulo valor negociable en el mercado bursatil, varios
fueron los proyectos que se financiaron con este mecanismo, se puede
mencionar el caso del Hotel Sheraton Guayaquil, Jhonson de Manta, la
Corporacion Nobis, entre otros. Posterior a esta fecha se incluye en la Ley

de Mercado de Valores el proceso de titularizacion.

En la nueva Ley del Mercado de Valores (1998) se limita la actuacion
como fiduciario mercantii exclusivamente a las sociedades
administradoras de fondos y fideicomisos, al mismo tiempo que se
amplian los mecanismos fiduciarios a fideicomiso mercantil y encargo
fiduciario, ademas que en el titulo XVI de la Ley se incorpora todo lo

referente a la titularizacion de activos.

El Consejo Nacional de Valores (CNV) es organismo de control, entre sus
principales funciones esta la de controlar el correcto funcionamiento de

los negocios fiduciarios y de titularizacion.

La primera titularizacion en el Ecuador se la realizo el 28 de enero de
2002, mediante resoluciéon No. Q. IMV. 02. 381 la Superintendencia de
Compafias autoriz6 este primer proceso a traves del fideicomiso

“Titularizacion Mastercard — Flujos del Exterior”.

En 1997 se crea la Compaiia de Titularizacion Hipotecaria (CTH) con el
47% de capital privado, 40% del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV)
y el 12% de la Corporacion Andina de Fomento (CAF). Esta entidad
financiera de mercado secundario de hipotecas tiene como funcién la

emision de titulos y bonos respaldados por hipotecas, trabaja con
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inversionistas institucionales, fondos de pensiones, bancos hipotecarios y

promotores de vivienda.

Las operaciones de CTH contribuyen al desarrollo del mercado de
capitales y la estandarizacién de los mecanismos para el financiamiento
de hipotecas, permitiendo la disponibilidad de fondos para la adquisicién
de vivienda. Intermediarios financieros como esta comparia desempefian
un papel decisivo en el desarrollo de la industria de la construccidon en
virtud de que proporcionan la necesaria liquidez para el funcionamiento

del mercado primario de vivienda.

En el ANEXO 6 se presenta los procesos de titularizacion que se han
realizado en el pais en el periodo 2000-2005.
4.1 Concepto de titularizaciéon

Previo a establecer un concepto de titularizacion, es necesario tener claro
gue es un activo. La palabra activo es propia de la técnica contable. Esta
contenida en los principios y normas de contabilidad de general
aceptacion, donde se establece que: activo es la representacion
financiera de un recurso obtenido por el ente econdmico como resultado
de eventos pasados, de cuya utilizacibn se espera que fluyan a la

empresa beneficios econémicos futuros.

Los activos pueden clasificarse en monetarios y ho monetarios, tangibles
e intangibles, fijos o circulantes, etc. A efectos del presente estudio,
interesa la clasificacién en activos liquidos e iliquidos. Los primeros son
aguellos consistentes en activos de rapida o facil convertibilidad en
dinero, conocidos como cuasi dinero; los segundos son aquellos que, por
sus caracteristicas econdmicas, no otorgan al ente econémico una

capacidad mas o menos inmediata para la realizaciébn de transacciones
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sobre los mismos que permitan reducirlos a dinero, también se los conoce

como activos de baja rotacion.

La expresion Titularizacion es el resultado de la traduccion literal del
anglicismo securitizacion, que designa un mecanismo juridico y financiero
compuesto por la intervencion de varios sujetos y la realizacién de
diversos actos juridicos, con la finalidad econdmica de dar rotacion a
activos iliquidos mediante la constitucion, con los mismos, de un
patrimonio autbnomo en contra o cargo al cual se emiten y ofrecen
publicamente titulos valores representativos de derechos cuyo pago se
realiza con un flujo generado por el ente econdmico a quien pertenecian

inicialmente los activos o por el mismo patrimonio auténomo.

Segun el articulo 138 de la Ley de Mercado de Valores la titularizacion,

“es el proceso mediante el cual se emiten valores susceptibles de ser
colocados y negociados libremente en el mercado bursatil, emitidos
con cargo a un patrimonio autébnomo.

Los valores que se emitan como consecuencia de procesos de
titularizacion constituyen valores en los términos de la presente Ley.

No se podrdn promocionar o realizar ofertas publicas de derechos
fiduciarios sin haber cumplido previamente los requisitos establecidos
por esta Ley para los procesos de titularizacion”.®

Desde el &mbito financiero a la titularizacion se la puede definir como:

“Un proceso mediante el cual se transforman activos iliquidos o de
dificil negociacién, en documentos negociables libremente en los
mercados financieros y bursatiles, que son representativos de
derechos sobre activos que existen 0 se espera que existan, los cuales
estan integrados en fideicomisos mercantiles que conllevan la
expectativa de generar flujos de fondos futuros determinables.

% Ley No. 37 del Mercado de Valores, publicada en R.O. 367 del 23 de julio de 1998.
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La titularizacion implica la transferencia de dominio de los activos que
hace el organizador a un fideicomiso mercantil administrado por la
institucion financiera o la compafia de titularizacion, para conformar

con tales activos un patrimonio autbnomo a cuyo cargo se emiten los

valores mobilizadores”.%®

Por lo expuesto, se puede sostener que la titularizacion es un proceso de
conversion de activos iliquidos generadores de flujos de caja a activos

liquidos.
4.2  Estructura y participantes

La titularizaciébn de activos, como mecanismo juridico y financiero,
comprende la intervencion de diversos sujetos y la realizacion de una

pluralidad de actos juridicos.

Segin Roberto Gonzales Torre®’, para disefiar un proceso de
titularizacion hay que entender y distinguir los elementos subjetivos de los
objetivos; es decir, los participantes, esenciales y no esenciales de los

bienes, valores mobilizadores y los mecanismos de cobertura necesarios.

Elementos Subjetivos: Se dividen en esenciales y no esenciales.

Esenciales.- Son aquellos sin los cuales seria imposible llevar a cabo el

proceso de titularizacion, éstos son:

El agente originador.- Es una persona natural o juridica publica o
privada, nacional o extranjera, que traslada los activos que son objeto de

titularizacion a un tercero. Por tanto, el originador es quien compromete la

% Articulo 1 Resolucién No. BJ-97-017, Consejo Nacional de Valores

" Roberto Gonzales Torre. “La titularizacién de activos a la luz de la Ley de Mercado de
Valores”

cxlvii



propiedad del activo a efectos de posibilitar la emision de los "certificados"
o 'titulos" (valores mobilizadores) que seran adquiridos por los

inversionistas.

En tratdndose de entidades de derecho publico la participacibn como
originador debera darse con sujecion al reglamento especial que para el
efecto expedira el Consejo Nacional de Valores, ademas de las normas
contempladas en la Ley de Mercado de Valores (Art. 142 Ley de Mercado

de Valores).

El agente de manejo.- Es la persona juridica debidamente facultada por
la ley para emitir los "valores mobilizadores" que representan el "activo
titularizado". Ese emisor utilizara alguna figura juridica por la cual se

comprometa el activo del originador.

En el Ecuador los mecanismos juridicos o patrimonios de propdsito
exclusivo para llevar a cabo los procesos de titularizacion son el
fideicomiso mercantil y los fondos colectivos de inversion (Art.139 y Art.
140 de la Ley de Mercado de Valores).

El agente de manejo tendra las funciones previstas en el Art. 139 de la
Ley de Mercado de Valores.

Los inversionistas.- Son las personas naturales o juridicas, publicas,
privadas o mixtas, nacionales o extranjeras, fondos de inversion o
fideicomisos mercantiles que adquieren los "valores" resultantes del
proceso de titularizaciéon y que, en consecuencia, asumen el riesgo de

inversion.
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Generadores del flujo de fondos.- Son los deudores u obligados
cedidos (por cualquier titulo o contrato que les signifique una obligacién

de pago periddica) como consecuencia del proceso de titularizacion.

Comité de Vigilancia.- Esta compuesto con por o menos tres miembros,
elegidos por los tenedores de los valores mobilizadores y no podran estar
relacionados con el agente de manejo. No podran ser elegidos como
miembros del comité de vigilancia, los tenedores de titulos que
pertenezcan a empresas vinculadas con el agente de manejo (Ultimo

inciso Art. 139 Ley de Mercado de Valores).

La Calificadora de Riesgo.- Es una entidad especializada en ponderar el
riesgo de los valores a negociarse en el Mercado de Valores. Todos los
valores que se emitan como consecuencia de procesos de titularizacion,
deberan contar al menos con una calificacion de riesgo emitida por una

calificadora de riesgo legalmente establecida y autorizada para tal efecto.

La entidad de control.- Constituyen la Superintendencia de Bancos,
cuando el proceso de titularizacién lo promueva la Corporacién Financiera
Nacional o las corporaciones de desarrollo de mercado secundario de
hipotecas; y la Superintendencia de Compafiias cuando la titularizacion
resulte de un proceso manejado por una administradora de fondos y

fideicomisos.

No esenciales: Son aquellos que sin ser indispensables para poder
crear y desarrollar el proceso de titularizacion, participan secundariamente
0 pueden patrticipar, en la mayoria de los casos, para mejorar el proceso o

hacer mas atractivo el "valor" a emitirse. Se pueden citar los siguientes:
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El administrador de la emisién.- Es el ente que administra los activos
financieros titularizados y el que gestiona la emisién de valores con el

respaldo de dichos activos y su amortizacion.

El underwriter.- Es la entidad facultada por la ley que por la firma de un
contrato, denominado de "underwriting" conviene en adquirir parte o la
totalidad de una emision de valores o a garantizar su colocacion o venta
en el mercado. En el pais pueden actuar como "underwriters" las casas de
valores, los bancos, las sociedades financieras y la Corporacion
Financiera Nacional®.

El Agente Pagador.- Puede serlo la propia fiduciaria o una institucion

financiera sujeta al control de la Superintendencia de Bancos.

Elementos Objetivos: Son los siguientes:

Activos.- Son los bienes que pueden ser transferidos por el originador del
proceso de titularizacion. Todo bien mueble o inmueble, tanto de
naturaleza corporal como incorporal (derechos de contenido econémico),
pueden ser transferidos en fideicomiso mercantil con miras a llevar a cabo
la titularizacion, siempre que los mismos sean generadores de flujo de
caja. Sobre los activos a titularizarse no pueden pesar gravamenes,
limitaciones al dominio, prohibiciones de enajenar, condiciones
suspensivas o resolutorias, ni estar pendiente de pago algun impuesto,

tasa o contribucion.

Segun el Art. 143 de la Ley de Mercado de Valores, constituyen activos

susceptibles de titularizacién los siguientes:

% Resolucién No. CNV 95-011 publicada en el R.O. 778 del 11-1X-95
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. Valores representativos de deuda publica.

. Valores inscritos en el Registro de Mercado de Valores.

. Cartera de Crédito.

. Activos y Proyectos Inmobiliarios.

. Activos o0 proyectos susceptibles de generar flujos futuros
determinables con base en estadisticas de los ultimos tres afios o en

proyecciones de por lo menos tres afios consecutivos.

Los Valores mobilizadores.- Los valores pueden ser a la orden o
nominativos®®. Existen tres clases de valores que pueden ser emitidos en

los procesos de titularizacion:

De contenido crediticio.- Los cuales incorporan el derecho a percibir la
cancelacion del capital invertido mas el rendimiento financiero
correspondiente con los recursos del fideicomiso mercantil o fondo
colectivo, en los términos y condiciones que consten en el documento.
Los activos que integran el fideicomiso mercantil constituyen la fuente de
pago de este "pasivo" del patrimonio de propdsito especial con el

inversionista.

De participacion.- Representan para el inversionista el derecho de
participar en los resultados econdmicos generados por los bienes que
conforman el fideicomiso mercantil de titularizacion, en proporcion a los

montos invertidos y bajo la modalidad de renta variable.

De naturaleza mixta.- Aquellos que combinan las caracteristicas de las
otras dos clases explicadas anteriormente, siempre conforme a las
condiciones que contemple el contrato de fideicomiso. Estos titulos

pueden contener cupones que reconozcan un rendimiento financiero fijo o

% Articulo 148 de la Ley de Mercado de Valores
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4.3

variable, pudiendo tales cupones ser nominativos o a la orden, segun

corresponda a las caracteristicas de los valores a los cuales se adhieren.

Los mecanismos de cobertura.- En un proceso de titularizacion se

deben utilizar los mecanismos de cobertura que se contemplan en la Ley.

Administracion de Emisiones

La ejecucion o desarrollo de un proceso de titularizacion implica la
realizacion de un paquete de tareas administrativas cuyo contenido
concreto depende de la modalidad del proceso, tales como el recaudo del
flujo de caja generado por el pago de créditos titularizados, la explotacion
mercantil de los activos confortantes del patrimonio autbnomo, la
inversion de los excedentes temporales de liquidez en el desarrollo de un
proyecto inmobiliario, etc. El desarrollo de estas tareas administrativas

tiene un doble objetivo:

a) Garantizar que el patrimonio autbnomo constituido por el agente de
manejo alcance su finalidad.
b) Garantizar el cumplimiento de los derechos incorporados en los

titulos mobilizadores.

Por economia, experiencia o cualquier otra razén de conveniencia, puede
resultar mas apropiado que una mayor o menor parte de estas actividades

sean desarrolladas por un sujeto diferente al agente de manejo.
A este sujeto se le conoce con el nombre de agente administrador, se lo

define como la entidad que se encarga de recaudar los flujos provenientes

de los activos y administrar los bienes objeto de la titularizacion.
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Puede tener la calidad de administrador la organizadora misma, el agente
de manejo o una entidad diferente de uno y otro con quien el agente de
manejo, actuando como vocero del patrimonio autonomo, contrate la

administracion de los bienes titularizados.

El contrato celebrado entre el agente de manejo y el administrador es un
contrato mercantil atipico, diferente de aquél por medio del cual el
organizador desplaza hacia el patrimonio autbnomo los activos

titularizados.

Ademas, se trata de un contrato que el agente de manejo celebra por su
cuenta y bajo su riesgo: en virtud del principio de relatividad del negocio
juridico, el incumplimiento de este contrato por el agente administrador no
modifica las obligaciones iniciales del agente de manejo ni constituye
justificacion para el incumplimiento por parte de éste de los derechos
incorporados en los titulos, salvo estipulacion contractual dentro del

contrato de fiducia.

Consecuentemente, la actuacion de la administradora no exonera de
responsabilidad al agente de manejo en la realizacion diligente de los
actos necesarios para la consecucion de la finalidad del proceso de

titularizacion.

De alli la importancia que, para solucionar los defectos temporales de
liquidez cualquiera sea su causa, el agente de manejo exija al organizador
(quien hard en la mayoria de los casos el papel de administrador) la
constitucion de mecanismos internos y externos de seguridad y garantia.

La administracion es responsable de las siguientes funciones:

. Comunicacion
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4.4

. Notificacion de las obligaciones en mora

. Contabilizacién

. Recaudacion

. Administracion de los pagos por conceptos fiscales
. Iniciacion de tramites legales

. Conservacion y custodia de los documentos contractuales
Medios de titularizacion

Los medios no son mas que la creacion de un vehiculo de titularizacion, al
cual se aportan los activos a titularizar, constituyendo una constante de

todo proceso.

Este vehiculo puede adoptar distintas formas o figuras juridicas’ la
caracteristica fundamental del vehiculo es la separacion de su patrimonio,
constituido por los activos titularizables, del activo de la entidad
organizadora. Este aislamiento a la vez permite que se definan y delimiten
los riesgos que se derivan exclusivamente de la cartera de operaciones
crediticias, pudiendo esta obtener incluso una mejor calificacién que la de
la entidad organizadora.

5 Aspectos juridicos para los procesos de titulariz acion

La complejidad de este mecanismo financiero hace que la normatividad
aplicable sea relativamente extensa, siguiendo una relacion directa con su
desarrollo. En lo que al Ecuador respecta, la normativa juridica sobre el

tema ha evolucionado de la siguiente manera:

O SEGEVAL. Estudio de derecho comparativo en materia de titularizacién. Costa Rica.
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La Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, publicada en el
Registro Oficial del 24 de junio de 1994 disponia en el Art. 1 que las
comparfias de titularizacion se sujetaran a las normas que dicte la

Superintendencia de Bancos.

Posteriormente se dictaron las normas para la constitucion, organizacion,
funcionamiento y operaciones de las compafias de titularizacion (Res.
No. JB 97-018 publicada en el R.O. 127, 11-VIII-97), asi como de las
normas para la titularizacién de activos. Hasta esa época la legislacion
simplemente se limitaba a contemplar una equivocada definicibn de
titularizacion, contenida en los incisos segundo y tercero del Art.1 del
reglamento de oferta publica de valores, publicado en el Registro Oficial

del 8 de Junio de 1994, que dispone:

"Estas obligaciones no podran ser adquiridas por una compafia
administradora de fondos para integrar los activos que administre por
cuenta de terceros, ni podran ser materia de titularizacion para ser
vendidas en cuotas o partes entre un numero indefinido de
inversionistas. Tampoco podran ser objeto de negociaciones
secundarias en el mercado publico de valores. Para ser negociadas en
este mercado deberan cumplir previamente los requisitos establecidos
para el efecto, de conformidad con lo preceptuado en el inciso segundo
del Art. 14 de este Reglamento.

Entiéendase por titularizacion la creacibn de nuevos valores
representativos, garantizados o sustentados en las obligaciones
referidas en el inciso precedente, segun lo previsto en el Art. 36 de la
Leylll

Por otra parte, el Consejo Nacional de Valores dicto el reglamento de
emision de Certificados de Derechos Fiduciarios (CDFs), que recogio las
nociones tedricas de la titularizacion. Es decir, en lo que a la
reglamentacion de la titularizacion se refiere, nuestro pais tuvo dos
resoluciones dictadas por cada uno de los 6rganos, que hasta 1998

controlaban la actividad fiduciaria de los distintos fiduciarios mercantiles.
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Las dos resoluciones que durante determinado lapso constituyeron el
régimen aplicable para la titularizacion fueron: la No. JB-97-017, dictada
por la Junta Bancaria, publicada en el Registro Oficial del 11 de Agosto de
1997, que contenia las normas de titularizacion de activos; y, la No. CNV-
98-001 dictada por el Consejo Nacional de Valores (R.O. 242, 23-1-98)
gue contenia el reglamento para la emision de los certificados de
Derechos Fiduciarios, la cual derogd ademas la resolucion CNV-97-003
publicada en el Registro Oficial del 30 de Julio de 1997 por el mismo
organismo porqgue sus disposiciones "no cumplen de manera adecuada la

emision de los valores indicados".

Con la vigencia de la Ley de Mercado de Valores desde el 23 de Julio de
1998, el marco legal rector de la titularizacién de activos viene dado en la
actualidad por el titulo XVI del mencionado cuerpo legal, destacandose
ademas que los literales a) y b) del numeral 1 del Art. 237 de la Ley de
Mercado de Valores derogaron la existencia de las compafias de
titularizacion, incorporando en la legislacion a las corporaciones de
desarrollo de mercado secundario de hipotecas.

En la actual legislacion, la titularizacion es un proceso que requiere de la
aprobacion correspondiente por parte del érgano de control, todo con
base a las disposiciones generales, las que seran fijadas por el Consejo
Nacional de Valores (No. 11 del Art. 9 y Art. 149 de la Ley de Mercado de

Valores).

En el ailo 2001, el Consejo Nacional de Valores mediante resoluciones
dicta varios reglamentos con el fin de normar las disposiciones
establecidas en la Ley de Mercado de Valores, asi se puede mencionar el
Reglamento de Negocios Fiduciarios, Reglamento para la Titularizacion
Privada, Reglamento para la Titularizacion Publica y el Reglamento de
participacion del Sector Publico en le Mercado de Valores, entre otros.
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5.1 Generalidades sobre los negocios fiduciarios

Se entiende por negocios fiduciarios aquellos actos de confianza en virtud
de los cuales una persona entrega a otra uno 0 mas bienes determinados,
transfiriéndole o no la propiedad de los mismos con el propdsito de que
ésta cumpla con ellos una finalidad especifica, bien sea en beneficio del
fideicomisante o de un tercero. Si hay transferencia de la propiedad de los
bienes se esta ante la fiducia mercantil, fenOmeno que no se presenta en
los encargos fiduciarios, en los cuales solo existe la mera entrega de los

bienes.

La fiducia mercantil implica siempre la constitucion de un patrimonio
auténomo. Se trata de un contrato tipico, por medio del cual una parte
llamada fiduciante o constituyente, transfiere unos bienes determinados a
la otra, llamada fiduciario, quien se obliga a administrarlos o enajenarlos
para cumplir una finalidad determinada por el constituyente en provecho

de este o de un tercero llamado beneficiario o fideicomisario.

El encargo fiduciario tiene por objeto la realizacion por parte del fiduciario
de determinadas actividades en provecho del constituyente o del
beneficiario designado por éste, sea que para tales efectos se entreguen

0 no los bienes al fiduciario.

La diferencia entre el encargo fiduciario y la fiducia mercantil esta en que
el primero no comprende necesariamente el desplazamiento de bienes de
manos del fiduciante a fiduciario. Ademas, cuando dicho desplazamiento
se da, el fiduciario no adquiere la propiedad de los mismos, se conforma

frente a ellos como mero tenedor.

En los siguientes puntos se presenta una breve descripcidbn de las

diferentes modalidades de negocios fiduciarios.
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5.2  Contratos de fiducia mercantil o publica

Tanto la fiducia mercantil como el encargo fiduciario se pueden presentar
bajo las modalidades de fideicomiso de inversion, en garantia y

administracion.

Negocios fiduciarios de inversion

Lo caracteristico de este tipo de negocios es que en ellos se consagra
como finalidad principal o se prevé la posibilidad de invertir o colocar a
cualquier titulo sumas de dinero, de conformidad con las instrucciones
impartidas por el fiduciante. Sin embargo, puede suceder que lo
fideicomitido sean bienes diferentes de dinero, cuya administracion de
lugar a réditos o sumas liquidas de dinero a ser invertidas o por invertir en

activos mobiliarios o inmobiliarios las sumas resultantes de su venta.

Esta especie de negocios fiduciarios puede tener las siguientes

modalidades:

. Negocios fiduciarios de inversion con destino especifico;
. Constitucion de fondos comunes especiales; vy,

. Constitucion de fondos comunes ordinarios

Negocios fiduciarios de inversion con destino espec ifico.- En esta
modalidad el fiduciante busca que el fiduciario utilice para un fin o destino
especifico los dineros que le fueron entregados (los cuales seran
manejados en forma individual frente a los demas recursos captados),
para que los conceda en mutuo a un mutuario determinado, en un
momento, por un plazo y unos intereses también determinados; es decir

busca que sea el fiduciario quien realice y administre o consolide unas
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inversiones determinadas. Como ejemplo de este tipo de negocio
fiduciario tenemos el Fideicomiso LDU, constituido el 5 de enero del 2001,
por el Club de Liga Deportiva Universitaria con varios beneficiarios donde
el objetivo especifico es que se invierta en los jugadores del club todas las

inversiones efectuadas.

Constitucion de fondos comunes especiales.- Mediante multiples
contratos de fiducia mercantil se crean sistemas de administracion

colectiva de inversiones.

Los fondos comunes especiales son vehiculos de inversion colectiva,
encargados de agrupar y manejar sumas de dinero considerables,

producto de la inversién de diferentes agentes econdmicos.

Constitucion de fondos comunes ordinarios.- Su funcionamiento es
basicamente el mismo que el del fondo comun especial. La diferencia
entre estos fondos radica principalmente en el tipo de inversiones que

pueden afectar a cada uno de éstos.
Los fondos ordinarios pueden realizar inversiones de portafolio, en valores
de alta liquidez y con bajo riesgo, esto es, sacrifican un poco la

rentabilidad de la inversion para darle seguridad al inversionista.

Como ejemplo de ambos tipos de fondos se puede sefalar el Fondo

Disponible de de Leal Suprema Profit que los administra Produfondos.

Negocios fiduciarios en garantia

Son aquellos en virtud del cual una persona transfiere, generalmente de

manera irrevocable, la propiedad de uno o varios bienes a titulo de fiducia

mercantil, o los entrega en encargo fiduciario irrevocable a una entidad
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fiduciaria, para garantizar con ellos y/o su producto, el cumplimiento de
ciertas obligaciones a su cargo o de terceros, designando como
beneficiario al acreedor de éstas, quien puede solicitar a la entidad
fiduciaria la realizacion o venta de los bienes para que con su producto se
pague el valor de la obligacién, de acuerdo con las instrucciones previstas

en el contrato.

Las modalidades de fiducia en garantia pueden ser: por el deudor y por

las obligaciones

Ejemplo de este tipo tenemos el Fideicomiso de Garantia Azul,
administrado por Fiducia S.A., constituido el 31 de mayo del 2004 por
CTH S.A. Corporacién de Desarrollo del Mercado Secundario de
Hipotecas siendo éste el mismo beneficiario, quienes entregan un

inmueble por un préstamo obtenido.

Negocios fiduciarios de administracion

En esta modalidad lo entregado son bienes diferentes de dinero, para que
la entidad fiduciaria realice la labor de administracibn encomendada y
destine los rendimientos, en caso que se produzcan, al cumplimiento de la
finalidad sefialada en el contrato a favor del beneficiario, que bien puede

ser el mismo constituyente o un tercero.

Esta clase de fideicomiso es especialmente apto para garantizar una
buena administracion de los bienes pertenecientes a aquellas personas
gue por su edad o estado no se encuentran en capacidad de hacerlo

personalmente.
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Ejemplo de este tipo se puede mencionar al Fideicomiso Bioseguridad
manejado por Fondos Pichincha, constituido el 13 de septiembre del 2006
por la Direccion Nacional de Transito (DNT) quien figura también como
beneficiario y tiene por objeto el establecimiento de centros de revision
técnico vehicular para el control de la emision de gases, quien

administrara las recaudaciones de la DNT por este concepto.

Negocios fiduciarios publicos

La fiducia publica es el vehiculo a ser utilizado por los procesos de
titularizacion en que obra como agente organizador una entidad publica.
Las entidades publicas pueden celebrar las siguientes clases de

negocios:

Contratos de fiducia publica.- Se presenta cuando quien obra como
fiduciante es una entidad estatal, de conformidad con las normas
generales contenidas en el reglamento de participacion del sector publico

en el mercado de valores’.

Como ejemplo se sefala al Fideicomiso Mercantil de la Empresa Eléctrica
Quito S.A. (EEQ) del 28 de agosto del 2006, constituido por la EEQ,
siendo la beneficiaria la misma, tiene por objeto administrar la

recaudacion de la empresa para pagar sus obligaciones.

Contratos de encargo fiduciario publico.- Este encargo solo podra
tener como objeto la administracion o manejo de los recursos vinculados
a los contratos que las entidades publicas celebran, esto es, la
administracion de los fondos destinados a la cancelacion de obligaciones
derivadas de los contratos celebrados por dichas entidades.

' Reglamento para la participaciéon del sector publico en el Mercado de Valores.
Resolucién No. CVN-003-2001, Consejo Nacional de Valores.
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Los negocios fiduciarios publicos solo podran tener objetivos y plazos
precisamente determinados, nunca implica la transferencia de dominio
sobre bienes o recursos estatales, ni constituira patrimonio diferente del

propio de la respectiva entidad estatal.

Como ejemplo se puede anotar al Encargo Fiduciario del Hospital
Milenium Servicios de Salud, constituido el 8 de noviembre del 2004, por
el mismo hospital que en igual forma consta como beneficiario, tiene
como objeto la representacion para firma de contratos de descuento en

servicios de salud.

5.3 Fondos de valores

Son patrimonios que administran los comisionistas de bolsa (casas de
valores) y en términos generales basan su funcionamiento en el mismo

concepto de los fondos comunes especiales.

Su caracteristica especial es la limitacion, s6lo pueden tener como activo
objeto de administracion, titulos inscritos en el Registro Nacional de
Valores y para que estos fondos se puedan titularizar deberan ser

cerrados.

6. Modalidades de titularizacion

A continuacion se exponen las normas especificas para la titularizacion de
cada una de las clases de activos susceptibles de ser mobilizados
mediante este mecanismo financiero, asi como el funcionamiento

especifico de cada modalidad.

6.1 Deuda publica
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Estos procesos de titularizacibn no requieren de la presencia de
mecanismos de apoyo crediticio ni de calificacion de los titulos por una

sociedad calificadora.

Tratdndose de acciones solo podran emitirse titulos de contenido
participativo cuyo riesgo, se presume, es conocido y asumido por el
inversionista. Tanto el ejercicio de los derechos econdmicos como los
derechos politicos de la accion hacen parte de la responsabilidad a cargo

del agente de manejo.

Asimismo contempla a los bonos y demas valores de contenido crediticio
con plazos para su redencion emitidos por entidades estatales, con
excepcion de los que emitan las entidades financieras y de seguros
estatales dentro del giro ordinario de sus negocios.

6.2 Titulos inscritos

Esta modalidad tiene relacion directa con el llamado “segundo mercado”
mecanismo tendiente a normar la oferta publica de valores emitidos por
sociedades comerciales que, en razon de su tamafio y el monto de sus
emisiones, no cuenta con las oportunidades de sujetarse a las
disposiciones generales regulatorias del mercado principal, entendiendo
por tal la negociacion de titulos inscritos en el Registro Nacional de

Valores.

Seglin Hommes’? la importancia de este mercado es,

2Hommes, Rudolf. El mercado bursatil: abrir o morir. Pag.29. En Estrategia econémica y
financiera, num. 133, 1989.
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“Quiza la fuente potencial mas importante de acciones o de demanda
de recursos de capital, son las empresas privadas, medianas o
pequefias, en procesos de crecimiento. Una empresa en crecimiento, a
diferencia de las consolidadas, demandan recursos financieros en
forma creciente, y en su etapa de expansion no les conviene absorber
riesgos adicionales como son los que provienen del excesivo
endeudamiento”.

En los titulos conformantes del segundo mercado solo podran intervenir

las entidades autorizadas por la Ley para dicho efecto.

6.3 Cartera de crédito

Segun Beltz Peralta, la titularizacién de cartera de crédito “es la venta a
inversionistas de cartera que han colocado los intermediarios financieros.
Vender una cartera significa ceder los derechos al pago del principal y de

los rendimientos al inversionista que la compra”’®.

Algunos aspectos relevantes de esta operacion son los siguientes:

a) La cesion de derechos permite que el inversionista participe de la
cartera cedida, del margen de intermediacion que correlativamente
deja de captar el intermediario financiero.

b) El inversionista obtiene por sus recursos una remuneracion mayor
gue aquella que pueden ofrecerle los instrumentos de ahorro
tradicionales.

c) Latitularizacion de cartera constituye para las entidades financieras
un mecanismo que les permite dar una mayor rotacion a su cartera,
generar NUevos recursos para sus operaciones activas de crédito sin

necesidad de modificar negativamente la relacién existente entre sus

3 Beltz Peralta, Hernan. Marco general de los procesos de titularizacién. Palabras
pronunciadas por el autor en el seminario “Titularizacion”, organizado por la Bolsa de
Valores de Bogota en 1993.
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activos y su patrimonio, garantizandoles solidez y solvencia a las
entidades financieras.

d) Vendida la cartera, los créditos mobilizados salen del activo del
organizador y se trasladan al comprador las garantias incorporadas

a los mismos y el riesgo implicito en su recuperacion.

Las carteras de crédito de las instituciones financieras son uno de los
activos con mayor vocacion para el desarrollo del proceso de
titularizacion, dada su buena calidad crediticia y la existencia de un
sistema eficaz de evaluacion, lo que genera un buen grado de certeza al

inversionista sobre el riesgo que asume.

En esta clase de procesos el agente de manejo debe verificar que la

cartera redina las siguientes caracteristicas:

a) El flujo o recaudo generado por la cartera debe ser estadisticamente
predecible.

b) La cartera mobilizada deberia estar compuesta por créditos de la
misma clase.

La cartera de las instituciones financieras puede clasificarse en créditos

hipotecarios, créditos de consumo personal y créditos comerciales.

Se consideran créditos hipotecarios para la vivienda los que se otorgan
para la adquisicion, construccion, remodelacion, etc., siempre que estén

amparados con garantia hipotecaria.

Crédito de consumo personal es aquel que se otorga a traves del sistema
de tarjeta de crédito, ademas de cualquier otro concedido a persona
natural que tenga por objeto financiar la adquisicibn de bienes de

consumo o el pago de servicios.
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Se considera crédito comercial el que no reune las caracteristicas para

ser calificado como crédito hipotecario o crédito de consumo personal.

Cada una de estas clases de crédito se puede clasificar en una de cinco
categorias de calidad crediticia (A, B, C, D y E), de acuerdo con ciertos
factores de evaluacion suministrados por el organismo de control

correspondiente.

La titularizacion de cartera esta regulada por el articulo 153 de la Ley de
Mercado de Valores que contempla las normas especiales para este

proceso.

6.4  Activos y proyectos inmobiliarios

En torno a la titularizacion inmobiliaria es posible identificar los siguientes

aspectos relevantes:

a) La construccién es un sector importante de la economia, entre otras
razones, por el hecho de que utiliza intensivamente mano de obra y
porque impulsa, mediante la demanda de sus productos, el
desarrollo de otros sectores productivos.

b) La propiedad inmueble “se constituye en un mecanismo de ahorro
rentable para los inversionistas en la medida en que su valorizacion
supera ampliamente al indice inflacionario”’*.

c) Hasta la actualidad, el mercado de valores no ha ofrecido al
pequefio ahorrador o inversionista suficientes posibilidades de
invertir en titulos representativos de un derecho sobre un inmueble o

proyecto inmobiliarios

" Lépez Roca, Luis Fernando. Titularizacién de activos. Bogota, 1993
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Este mecanismo se rige, como una posibilidad adicional de canalizar
el ahorro privado (individual e institucional) hacia la construccion

desarrollada tanto por agentes privados como publicos.

En general, esta modalidad contempla la titularizacion de inmuebles; la
titularizacion de proyectos inmobiliarios; vy, la titularizacién de obras de

infraestructura y servicios publicos.

Titularizacion de inmuebles

Consiste en la transferencia de un activo inmobiliario con el propésito de

efectuar su transformacion en valores mobiliarios.

El activo inmobiliario objeto de la titularizacion deberd estar libre de
gravamenes, limitaciones de dominio, prohibiciones de enajenar o
condiciones resolutorias y no tener pendiente el pago de impuestos, tasa

y contribuciones.

Asi, mediante un contrato de fiducia de garantia o de administracion, el
organizador transfiere a una entidad fiduciaria uno o varios inmuebles de
baja rotacién, los cuales entran a constituir un patrimonio autbnomo con
cargo al cual la sociedad fiduciaria emite titulos mobilizadores. Los
recursos captados mediante la colocacion de los titulos son trasladados

por el agente de manejo al agente organizador.

El bien inmueble es arrendado o dado en usufructo por un tiempo
determinado, pasado el cual regresa al agente organizador o es
enajenado de modo definitivo. El arrendatario o usufructuario puede ser el

mismo agente organizador o un tercero.
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Los titulos emitidos pueden tener contenido crediticio, de participacion o

mixtos.

La titularizacion de inmuebles esta regulada por el articulo 154 de la Ley
de Mercado de Valores que contempla las normas especiales para este

proceso.

Titularizacion de proyectos inmobiliarios

Consiste en la emision de titulos mixtos o de participacion que incorporen
derechos, alicuotas o porcentuales sobre un patrimonio de propoésito
exclusivo constituido con un bien inmueble, los disefios, estudios técnicos
y prefactibilidad econdmica, programacién de obra y presupuestos
necesarios para desarrollar un proyecto inmobiliario objeto de la

titularizacion.

El patrimonio también puede constituirse con sumas de dinero destinados
a la adquisicion del lote o a la ejecucion del proyecto.

El activo inmobiliario, sobre el cual se desarrollara el proyecto objeto de la
titularizacion deberéa estar libre de gravamenes, limitaciones de dominio,
prohibiciones de enajenar o condiciones resolutorias y no tener pendiente

el pago de impuestos, tasas y contribuciones.

El patrimonio autbnomo para la titularizacion de un proyecto de

construccion puede constituirse por dos vias:
a) Una compaifiia constructora da en fideicomiso un lote, los disefios,

estudios técnicos y de prefactibilidad econdmica, programacion de
obra y presupuestos necesarios para adelantar la construccion del
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inmueble. Acto seguido, el agente de manejo emite titulos
mobilizadores con cargo al patrimonio autonomo.

b) Mediante contratos de fiducia mercantil, el publico inversionista
aporta gradualmente los recursos en dinero requeridos para la
adquisicién del lote y/o la ejecucién del proyecto y, con posterioridad
a estos contratos, el agente de manejo emite los titulos

mobilizadores.

En uno y otro evento, la constructora recibe titulos mobilizadores y todos
los tenedores de los mismos participan en forma alicuota de la
rentabilidad derivada de la valoracion del inmueble y la enajenacion de las

unidades construidas.

Esta modalidad de titularizacién permite a las compafiias constructoras

desarrollar proyectos sin necesidad de comprometer recursos propios.

La titularizacion de proyectos inmuebles esta regulada por el articulo 155
de la Ley de Mercado de Valores que contempla las normas especiales

para este proceso.

Construccién de obras de infraestructura y servicio s publicos

Esta modalidad de titularizacion hace parte de la busqueda, por parte de
los Estados, de fuentes de financiacion para aquellos procesos cuya
ejecucion no les resulta posible con recursos propios. En el pais, la
tradicional de estas fuentes ha sido la contratacion de empréstitos con

organismos multilaterales de credito.
En la actualidad, los paises del mundo desarrollado y subdesarrollado

tienen puesto sus ojos en el sector privado, mediante mecanismos de la

titularizacion y el de la concesion, este Ultimo consiste en una via por la
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cual “la inversiéon efectuada para construir un proyecto se recupera con la
cesion a favor del inversionista de los derechos de explotacion del mismo,

">y los recursos

durante un tiempo determinado de su etapa de duracion
aportados por el sector privado, el sector publico y el sector financiero son
administrados por una sociedad fiduciaria, a quien llegan mediante
contratos de fideicomiso, con la finalidad de darles seriedad,

transparencia y oportunidad de manejo de los mismos.

La normativa legal del pais prevé la posibilidad de desarrollar procesos de
titularizacion impulsados por empresas publicas y privadas que permitan
captar recursos para la financiacion de obras de infraestructura, obras
para la prestacion de servicios publicos como de energia, telefonia en sus
diversas modalidades, recoleccion de basura, construccion o reparacion
de obras viales, etc., en los cuales lo que se titulariza son los flujos de
fondos generados en el futuro por una obra existente (determinados con
base en estadisticas de los tres afios anteriores a la fecha de solicitud de
aprobacion del proceso o por proyecciones de los tres afios siguientes), o
los que generara la obra cuya construccion se proyecta.

El flujo es entregado por la entidad publica propietaria de la obra
construida o por construir en fiducia publica a la sociedad fiduciaria, quien
expide a su cargo titulos mixtos o de participacion.

Dentro de esta modalidad de titularizacion se puede optar por la de
fondos colectivos para la construccion de obras de infraestructura y la
prestacion de servicios publicos se constituye un fondo comuin (mediante
contratos de fiducia mercantil celebrados con el publico inversionista)
Cuyos recursos son invertidos en proyectos de construccion de obras de

infraestructura, obras para la prestacion de servicios publicos vy titulos

S Latorre Uriza, Juan Alfonso. La concesién como solucién a la inversién en carreteras.
En: Nuevos productos fiduciarios. Op. Cit. Pag. 229.
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provenientes de otros procesos de titularizaciéon de la misma naturaleza.

Con cargo al fondo se expiden titulos de participacion.

La titularizacion es mecanismo viable de financiamiento de la obra publica
en el Ecuador, ya que como lo determina el Reglamento para la
Participacion del Sector Publico en el Mercado de Valores en el titulo V,
articulo 21, literal c) “la titularizacion de activos de propiedad de la entidad
publica constituyente, a través del fideicomiso mercantil o fondo colectivo,
siempre y cuando se trate de activos cuyo dominio puede ser transferido,
de conformidad con la Ley, por la entidad publica organizadora y que

genere o0 sea susceptible de generar flujos de caja”.

Una alternativa para el desarrollo de la obra publica deberia ser
desarrollar proyectos de titularizacion con los flujos futuros provenientes
de pagos de peajes, flujos de caja generados por el petroleo, flujos futuros

provenientes de pagos de impuestos, tasas, entre otros.

A manera de ejemplo se puede citar el caso especifico de la titularizacion
de flujos futuros provenientes del pago de peaje de cierto tramo de
carretera o0 autopista, el proyecto podria ser desarrollado por un
organismo o gobierno seccional.

El momento de realizar una proyeccion de un periodo de diez afios de los
flujos provenientes del cobro de los peajes, se toma esta proyeccion y se
constituye la figura de fideicomiso, donde éste acta como administrador
de los flujos futuros, mientras que el agente de manejo tiene la tarea de
desarrollar el proyecto o venderlo a los inversionistas a través del
mercado bursatil, quienes aportan el dinero al comprar los titulos valores
por lo cual ellos obtendran a futuro el dinero invertido mas un interés ya

sea fijo o variable.
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El momento en el que el fideicomiso obtiene los ingresos o beneficios
producto de la implementacion de la titularizacion, el organizador (entidad
publica) necesita saber a donde invertir el dinero proveniente de la misma,
para el ejemplo deberia mejorar la cobertura del servicio, asi como tratar
de construir nuevas vias en la zona de su jurisdiccion. Al finalizar el
proceso de titularizacién, los inversionistas recuperan el dinero invertido

en los titulos valores, mas el interés establecido en la titularizacion.

De esta manera se logra demostrar que la titularizacién en una alternativa
para el financiamiento de obra publica que permitiria a las entidades
seccionales dejar de depender de las asignaciones presupuestarias del
gobierno y de los organismos multilaterales de crédito para poder realizar

obras de infraestructura que requiere el pais.

6.5 Rentas y flujos futuros

La emision de estos titulos esta basada en estadisticas de los tres ultimos
afios o en proyecciones de por lo menos tres afios continuos, las que se
pueden realizar en distintos escenarios y su formula de calculo es
determinada por la entidad que realiza la titularizacion. Estas rentas o
flujos se refieren a los derechos de cobro o recaudo futuro de sumas de
dinero, causados por vehiculos juridicos, distintos a los mencionados.

Estos pueden ser canones de arrendamiento, recaudo de tasas,
contribuciones o impuestos y regalias de marcas o de explotaciones o de

contratos de concesion.
Los procesos de titularizacion de flujos de fondos en general se
encuentran regulados por el articulo 156 de la Ley de Mercados de

Valores que contempla las normas especiales para este proceso.

7. Ventajas y Desventajas de la titularizacion
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La implementacion del instrumento financiero de titularizacion conlleva

ventajas y desventajas para los participantes.

Ventajas de la titularizacion

a)

b)

Del organizador

La desintermediacion financiera reduce el costo financiero al aislar
determinados activos del patrimonio o el otorgamiento de garantias
adicionales que disminuyen el riesgo crediticio lo que permite
obtener recursos a una menor tasa de financiacion.

El organizador obtiene ingresos no solo por la venta de sus titulos,
sino por el remanente que pueda dejar el fideicomiso una vez que se
ha cumplido con el plazo de los titulos emitidos.

Evita el descalce financiero (riesgo de liquidez) provocado por la

asincronia entre activos y pasivos.

Del inversionista

Los recursos provenientes de las unidades superavitarias son
canalizados a proyectos de inversion a través de la emision de
valores

Se amplian los mecanismos de inversion fortaleciendo el mercado
financiero bursatil, mientras que el inversionista su portafolio
disminuyendo el riesgo en cualquier decision de inversion.

El inversionista cuenta con documentos que le representan una
fuente a futuro de liquidez en el mercado secundario, pudiendo
trasmitirlo en pago o cederlo en garantia.

Oportunidad muy segura, liquida y transparente para la

administracion de patrimonios autonomos por parte de la fiduciaria.
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Del pais

Este instrumento reune las caracteristicas de liquidez y fomento de
ahorro a mediano y largo plazo.

Esta figura puede generar competencia para poder disminuir los
costos de otorgamiento de préstamos por parte de las instituciones
financieras.

Otorga transparencia al riesgo crediticio esperado, permitiendo el
desarrollo de proyectos de obra publica.

Permite una mayor eficiencia del mercado de valores debido al
aumento de titulos puestos a disposicion de los inversionistas
individuales e institucionales.

Permite el fomento y desarrollo del mercado de capitales del pais,

especialmente por la movilidad de capitales.

Desventajas de la titularizacion

No se cuenta con un mercado de capitales desarrollado que permita
la libre movilidad de titulos valores.

Carencia de conocimiento de las bondades del proceso de
titularizacion por gran parte de los agentes econdémicos en el pais.
Escaso desarrollo del marco legal, regulatorio e impositivo.
Dificultades en el proceso operativo especialmente en la duracion de
los tiempos de estructuracién y aprobacion de la titularizacién.

No existe claridad sobre el aspecto tributario y los procesos

contables.
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CAPITULO V

RESULTADOS, CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

5.1 RESULTADOS

Hipotesis 1

La primera hipdtesis se la acepta por cuanto se verific6 que la
racionalizacién de los recursos y su utilizacion, incidié en forma directa
sobre la gestidn financiera de los organismos y entidades que conforman
el sector publico, a consecuencia de esto los gobiernos seccionales se
obligaron a buscar mayores niveles de endeudamiento a través del uso
del fideicomiso como herramienta de financiacién de obras basicas y de

infraestructura.

El nivel de ingresos propios de los gobiernos municipales y provinciales
del pais no cubren sus gastos de inversién, por lo que estan obligados a
solicitar créditos u operar a través de fideicomisos otorgados por el Banco
del Estado, con el fin de mejorar sus niveles de financiamiento, sin
perjuicio de que las entidades municipales y provinciales puedan
emprender estas actividades por cuenta propia.

La alta dependencia del Gobierno Central, no influyé en la contratacion de

préstamos por parte de los municipios y consejos provinciales del pais,
debido a la urgente necesidad de financiar sus proyectos de desarrollo
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urbano y rural, en beneficio de las comunidades de sus respectivas

jurisdicciones.

Hipétesis 2

La segunda hipoétesis se la acepta en virtud de que se verificO que la
titularizacion constituye una fuente de financiamiento y obtencion de
recursos necesarios para generar obra publica, este mecanismo se
convierte en una alternativa mas a los financiamientos tradicionales como
el endeudamiento con organismos multilaterales de crédito, o préstamos
basados en convenios establecidos entre gobiernos, asi como, por la

dependencia de las asignaciones presupuestarias.

Sin embargo, la titularizacion se puede convertir en un mecanismo
ineficiente, debido a que el éxito del proceso radica en que las
instituciones publicas deben saber hacia donde invertir los recursos
provenientes de la titularizacion, puesto que si se titularizan flujos futuros
y no se emplean para desarrollar obras de infraestructura, dotar de
servicios basicos a los sectores deficitarios de éstos en el pais, no serviria

de nada el impulsar procesos de titularizacion.

5.2 CONCLUSIONES

o En el pais el uso del fideicomiso publico como instrumento financiero
ha permitido una serie de innovaciones que han dado lugar a la
aparicion de nuevos productos financieros con caracteristicas distintas
a las tradicionales, tales como los convenios de servicios bancarios y
la purga de mora patronal con el sector publico, que presta el Banco

Central del Ecuador.

clxxvii



El fideicomiso publico por sus caracteristicas novedosas, se constituye
en un instrumento de uso creciente con una mayor tendencia de

innovacion en el campo financiero del sector publico.

Este aspecto tiene una importancia sustantiva para la administracion
de los gobiernos, entidades y organismos del sector publico, para la
planificacion y programacion financiera, pues el tener a mano un
instrumento como el fideicomiso publico facilita la financiacion de

proyectos sociales.

El Banco del Estado es la principal institucion financiera que ha
adoptado este mecanismo, actuando como constituyente de fondos
propios y de aquellos contemplados en la programacion monetaria y
financiera de la entidad, otorgando financiamiento mayoritario a los
municipios y consejos provinciales, a través de los empréstitos

concedidos a estos organismos.

El contrato de fideicomiso publico que administra el Banco Central del
Ecuador para cubrir el pago de los empréstitos del sector publico, se
entiende como un gravamen sobre los fondos de las entidades
publicas, lo cual denota una concepcion distinta a la del fideicomiso

mercantil.

La gestion del Banco Central del Ecuador como depositario de los
fondos publicos, mediante el uso de este instrumento financiero,
utiizado por las entidades y organismos del sector publico
ecuatoriano, ha otorgado un mayor grado de libertad a las instituciones
publicas para acceder a endeudamiento para la ejecucion de la obra

publica.
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5.3

o

Los gobiernos seccionales durante el periodo 2001-2005 han
celebrado 317 contratos de fideicomiso, exclusivamente con fondos
BEDE, equivalentes a 196 millones de dolares, lo que demuestra las
preferencias que estas corporaciones tienen por financiar sus
actividades, principalmente aquellas relacionadas con los servicios

basicos y obras de infraestructura propias de los cabildos.

La titularizacion constituye una fuente de financiamiento y obtencion
de recursos necesarios para generar obra publica, este mecanismo se
convierte en una alternativa mas a las fuentes de financiamiento
tradicionales a las que regularmente acuden los gobiernos seccionales

para obtener recursos para inversion.

La aplicaciéon de la titularizacién permitiria a los gobiernos seccionales
contar con una alternativa real de financiamiento de mediano y largo
plazo, para la consecucion de obras publicas y de infraestructura para

el desarrollo de sus poblaciones y del pais en general.

La titularizacion permite obtener recursos de manera agil y a bajo
costo, y hace parte de la busqueda de fuentes de financiamiento por
parte de los gobiernos seccionales para aquellos procesos cuya

ejecucion no les resulte posible con recursos propios.

RECOMENDACIONES

Por las bondades que proporciona la utilizacion del fideicomiso
publico, el Banco del Estado deberia promocionar las diferentes lineas
de crédito que ofrece a los organismos seccionales del sector publico,

a fin de que se promueva el desarrollo de localidades que son
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deficitarias de obras basicas y de infraestructura minima, situacion que

permitira mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Deberia realizarse todos los esfuerzos posibles por que este
mecanismo de financiamiento se extienda al sector financiero privado,
a fin de que los organismos seccionales tengan otra alternativa de

financiamiento para el desarrollo de sus actividades.

El Banco del Estado debe realizar seguimientos continuos de las obras
sujetas de crédito, con el fin de garantizar su ejecucion y terminacion
de acuerdo a los desembolsos y a las condiciones de los contratos de

fideicomiso.

Los gobiernos municipales y provinciales del pais deben destinar
mayores recursos a la obra publica basica e infraestructura, de
manera tal que les permita incrementar sus ingresos propios por
concepto de impuestos, tarifas, contribuciones especiales de mejora,
etc., que obtendrian como producto de las obras construidas.

La mayoria de los municipios y consejos provinciales del pais tienen
niveles de endeudamiento bajos y medios, situacién que el Banco del
Estado deberia aprovechar para diversificar la colocacion de crédito y

ampliar la cobertura de sus servicios.

La titularizacion es un mecanismo que permite la obtencion de
recursos monetarios de manera inmediata. Sin embargo, en el pais
este mecanismo no es muy conocido por las instituciones publicas en
general y por los gobiernos seccionales en particular, por lo que se
recomienda su difusion en virtud de que puede aportar al
financiamiento de importantes proyectos para el pais.
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En el Ecuador la mayor parte de titularizaciones han sido realizadas
por el sector privado. Por lo que se recomienda a las entidades del
sector publico que conforman el gobierno seccional, que miren a la
titularizacion como un importante nicho de financiamiento,
comprometan los flujos futuros con el fin de acceder al mercado de
capitales y obtener liquidez que beneficiaria el desarrollo de

infraestructura y la dotacion de servicios.

Considerando que existe una considerable mora patronal de las
empresas con el Estado (IESS), se deberia incrementar la
implementacion de fideicomisos de los flujos de fondos empresariales
que garanticen estos pagos a través de los convenios de purga de

mora patronal.

Para la mejora de la calidad de los servicios publicos a fin de alcanzar
mayor flexibilidad y adaptabilidad ante los cambios del entorno local,
nacional y mundial, se deberia tomar muy en cuenta Ila

implementacion de los diferentes tipos de negociacién fiduciaria.

BIBLIOGRAFIA

1.

Asociacion de Fiduciarias (1997). Fiducia con Eadies Publicas,
Bogota, Editorial Alvear Editor.

Carvajal Codrdoba Mauricio (1996). Aspectos Jurigicale la
Titularizacion de Activos, Medellin, Biblioteca Jdica Dike.

Consejo Nacional de Valores (1998). Reglamento fmmarticipacion
del Sector Publico en el Mercado de Valores, Ecuado

cIxxxi



10.

11.

12.

13.

14.

Consejo Nacional de Valores (2003). Reglamento esdtmocesos de
Titularizacion Aplicable a Organismos Publicos, &abor.

Gaete Yolanda (2002). Analisis de Capacidad de Eateiento para
una muestra de 132 Municipios y 14 Consejos Prades; Gerencia de
Evaluacién de Proyectos, Banco del Estado, Ecuador.

Gonzalez Torre Roberto (2000). El Fideicomiso. Guayl, Editorial
Edino.

Gonzalez Torre Roberto (2002). La TitularizaciénAagivos a la Luz de
la Ley de Mercado de Valores, Guayaquil, Editd&dino.

Kenny y Mario Oscar (2002). Titularizacién y Fidaiciso Financiero,
Buenos Aires, Editorial Errepan S.A.

Ley de Mercado de Valores (2003). Titulo XVI de Taularizacion,
Ecuador.

Ley Orgénica de Administracion Financiera y Contr(2003).
Corporacion de Estudios y Publicaciones, Ecuador.

Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado (2008yporacion de
Estudios y Publicaciones, Ecuador.

Nacional Financiera Boliviana (2002). Ejemplos Fcas de Procesos de
Titularizacion, La Paz.

Van Horne Jones, Wachowicz John (2003). Fundamendes
Administracién Financiera, México, Editorial PrexatiHall.

Sistema de Informacién Municipal del Banco del Bstd&cuador.

cIxxxii



