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				    ¿Qué son  

	 los  subsidios?
Llevar a cabo una discusión sobre 
los subsidios en Ecuador requiere, en 
primer lugar, partir de una caracteri-
zación general sobre la que se pueda 
profundizar, tal como la provista por el 
Diccionario de la Lengua Española que 
los define como toda “Prestación pú-
blica asistencial de carácter económi-
co y de duración determinada.” (RAE 
2017). Más allá de esta definición, que 
apunta a entenderlos como servicios 
económicos suministrados temporal-
mente por el Estado, es importante 
señalar que los subsidios tienen como 
fundamento el fin social de facilitar el 
acceso de sectores sociales vulnera-
bles a bienes y servicios para ayudar 
a la satisfacción de sus necesidades.

Es por ello que, de acuerdo a los dife-
rentes requerimientos de la población, 

las capacidades estatales y la volun-
tad política de los gobiernos, pueden 
crearse subsidios relacionados al dé-
ficit de empleo, vivienda, salud, trans-
porte, educación, de consumos ener-
géticos, entre otros. Sin embargo, la 
diversidad de subsidios existentes 
depende de varios criterios que sobre-
pasan su categorización por sector de 
influencia, pudiendo ser clasificados 
por otros criterios mediados por el tipo 
de beneficiario, la forma del subsidio, 
el espectro de acción y otros, como lo 
vemos a continuación.

* La actual política de 
subsidios es social, 

ecológica y económicamente 
insostenible en el mediano 

plazo y precisa una 
revisión integral.
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Para poder cumplir su papel como 
instrumento de justicia social, al fa-
cilitar el acceso a bienes y servicios 
para la concreción de derechos, y 
evitar convertirse en un elemento 
desequilibrante de las finanzas pú-
blicas, los subsidios deben conside-
rar tres características básicas (Mon-
tesdeoca y Acosta 2012, 309-310): 

1. Ser transitorios: sirven para reme-
diar la situación que determinó la apli-
cación de la medida. Sin embargo, una 
vez que este instrumento la remedie y 
la condición sea transformada, la idea 
es que deberá desaparecer.

2. Estar focalizados: las ayudas deben 
ser canalizadas específicamente para 
los grupos más vulnerables, evitando 
que los que no las necesitan se be-
neficien ilegítimamente de ellas y que 
se perjudique las finanzas estatales. 

3. Ser económicamente factibles: 
todo subsidio debe estar garantizado 
por suficientes recursos para poder 
mantenerse el tiempo necesario para 
cumplir su propósito.

Si estas características no se obser-
van al momento de construir la política 
estatal de subsidios, es muy probable 
que — además de volver a las medi-
das poco eficientes y efectivas —, se 
agraven las desigualdades sociales, se 
profundicen las relaciones de depen-
dencia internas y se desencadene un 
desequilibrio financiero que imposibi-
lite la ejecución de estas políticas.

¿Para qué sirven 
	    los subsidios?

* Las grandes beneficiarias 
han sido las clases acomoda-
das al tener la posibilidad de 
consumir bienes subsidiados 

en mayor volumen y de 
forma indiscriminada.
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Los subsidios 

			   en Ecuador
Los subsidios actualmente se encuen-
tran inscritos constitucionalmente 
como un instrumento de la política fis-
cal del Estado para la redistribución de 
los ingresos (Art. 285), sin embargo 
siempre han tenido un papel significa-
tivo desde el retorno a la democracia, 
aportando en campos generales de 
acción como la seguridad social, el de-
sarrollo urbano y vivienda, el desarro-
llo agrícola, el desarrollo social, agua 
de riego y los combustibles.

El desarrollo de estas dimensiones ha 
implicado que un importante porcen-
taje del Presupuesto General del Es-
tado (PGE) se destine a los subsidios. 
Sus costos siempre han sido elevados, 
siendo equiparables en muchas oca-
siones a los porcentajes dedicados a 
salud o educación. Por ejemplo, en las 
dos últimas décadas, el presupuesto 
destinado a subsidios ha variado en-
tre valores extremos equivalentes al 
8,38% y el 32,10% del PGE, como se 
aprecia a continuación.
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Gráfico No. 2. Evolución del porcentaje del PGE dedicado a subsidios para el período 2000-2018

Fuentes: Naranjo 2013; MEF 2016, 2017 y 2018; “La clase baja es la menos favorecida con los subsidios”. El 
Telégrafo, 5 de agosto de 2013; “Subsidios de derivados y vivienda bajan en 2015”. El Universo, 6 de noviembre 
de 2014.
Elaboración del autor

De los diferentes componentes del 
gasto de subsidios, resalta principal-
mente el destinado al campo de com-
bustibles (gasolinas, diesel y gas licua-
do de petróleo o GLP), el cual siempre 
ha ocupado un importante porcentaje 
del rubro total de los subsidios, y en los 
últimos años ha alcanzado o superado 
la mitad del total del presupuesto, tal 
como puede apreciarse en el cuadro 
subsiguiente.
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* La persistencia del 
subsidio a los 

combustibles fósiles ha 
profundizado la 

dependencia del país en 
el petróleo, mermando 
inversiones en energías 

renovables y limpias.



Gráfico No. 3. Evolución comparativa del volumen destinado a subsidios vs. el volumen y porcentaje destinado 
a subsidios de combustibles derivados de petróleo para el período 2000-2018, en millones de dólares

Fuentes: Naranjo 2013; MEF 2016, 2017 y 2018; “La clase baja es la menos favorecida con los sub-
sidios”. El Telégrafo, 5 de agosto de 2013; “Subsidios de derivados y vivienda bajan en 2015”. El 
Universo, 6 de noviembre de 2014.
Elaboración del autor

La posibilidad de establecer precios 
de comercialización de los derivados 
de petróleo diferentes a los valores 
internacionales, logró transformar las 
estructuras económicas del país y be-
neficiar a los grupos económicamente 
deprimidos, especialmente por medio 
de satisfacer sus consumos energéti-
cos, reemplazando la leña y el kerose-
ne por gas licuado de petróleo (GLP) 
y ampliando la utilización de gasolinas 
para el transporte (Gould et Al. 2018, 
115-116).

Sin embargo, esta política se enfren-
tó a dos dificultades: a) la incapacidad 
de producir suficientes derivados para 

el abastecimiento interno y b) la alta 
sensibilidad política que asumió para 
la población la posibilidad de que los 
gobiernos alteren estos subsidios. En 
el primer caso, la falta de oferta interna 
obligó al Estado a importar constante-
mente los derivados necesarios para 
satisfacer una demanda creciente, lo 
cual representaba un gasto adicional 
para el Estado al tener que adquirirlos 
a precios internacionales, como por 
ejemplo en el caso del GLP que se ex-
presa en la gráfica que sigue.
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Esta incapacidad productiva fue de la 
mano con el debilitamiento de la auto-
nomía de los entes rectores de la pro-
ducción petrolera (CEPE y su sucesora 
Petroecuador), los cuales perdieron 
la jurisdicción de determinar técnica-
mente los precios de los derivados en 
1993, cuando la Presidencia de la Re-
pública comenzó a regularlos a través 
de decreto ejecutivo. Esta reforma fue 
sustantiva porque habilitó a los go-
biernos de turno a utilizar la modifica-
ción de los precios y subsidios como 
un mecanismo para el financiamiento 
interno, siguiendo la recomendación 
de los organismos multilaterales en-
cargados del financiamiento externo 
(Oleas y Hurtado 2013, 165).

A pesar de aquello, los subsidios a los 
derivados de petróleo adquirieron tal 
importancia social, que se constituye-
ron en un medio obligado para mante-
ner y acrecentar el capital político de 
los gobernantes, haciendo que cual-
quier reducción de los incentivos dis-

parasen la protesta social y la pusieran 
en riesgo la permanencia de las auto-
ridades en sus cargos, tal como pasó 
con los gobiernos de Abdalá Bucaram 
y Jamil Mahuad (Gould et Al. 2018, 
115).

Para la proforma del Presupuesto Ge-
neral del Estado de 2018, los subsidios 
totales superaron los 3470 millones 
de dólares, de los cuales el 49% re-
presentaba los subsidios a derivados 
de petróleo, repartidos principalmen-
te en la importación de GLP, diesel, 
naftas y otros productos para la pro-
ducción y comercialización de com-
bustibles fósiles, tal como se presenta 
en el Gráfico No. 5. Así, aunque este 
rubro resulta inferior en un 64,78% al 
presupuesto destinado a educación y 
un 2,97% menor al dirigido a salud, es 
superior a los otros sectores del pre-
supuesto nacional, como defensa, re-
cursos naturales, trabajo, entre otros 
(MEF 2018).
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Gráfico No. 4. Evolución comparativa de la producción vs. la demanda de GLP para el período 2007-2016, en 
miles de kilogramos

Fuentes: MEER 2017
Elaboración del autor



Gráfico No. 5. Distribución de los gastos concernientes a subsidios por sectores para el PGE 2018

Fuente: MEF 2018
Elaborado por el autor

Este oneroso gasto presupuestado 
por el Estado, ha sido uno de los justi-
ficativos por los cuales el gobierno ha 
orientado dos de las últimas medidas 
económicas de ajuste a las gasolinas 
y el diesel. En el primero de los casos, 
por medio del decreto ejecutivo No. 
490 del 23 de agosto de 2018, se de-
cretó el alza de la gasolina súper de 
USD 2,26 a USD 2,98 por galón, con 
el beneficio de que se elevaría su cali-
dad de 90 a 92 octanos; en el segun-
do caso, por medio del decreto eje-
cutivo No. 500 del 12 de septiembre 
de 2018, se decidió el alza del diesel 
industrial utilizado por el sector cama-
ronero y pesquero en USD 0,25 y USD 
0,10 por galón respectivamente. 

Con estas medidas, los voceros del 
gobierno estiman que podría generar-
se un ahorro superior a los 100 

millones de dólares anuales (Presi-
dencia de la República 2018).

Con todo lo dicho hasta el momento, 
vale preguntarse qué tan efectiva re-
sulta esta medida para el ahorro na-
cional y, sobre todo considerando el 
anuncio realizado de que se revisarían 
otros subsidios, cuáles son las venta-
jas y desventajas de sostener la actual 
política de subsidios a los derivados 
de petróleo.
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* De la misma manera, 
incrementó la necesidad 

de energía para la produc-
ción de bienes y servicios y, 
por ende, las emisiones de 
CO2 también han crecido 

considerablemente.



7 argumentos para pensar 

los subsidios a los 

combustibles en Ecuador

Si enfrentamos lo revisado hasta el 
momento con las características de 
temporalidad, focalización y sustenta-
bilidad económica que deberían tener 
los subsidios para ser eficaces y efec-
tivos, podría decirse que en Ecuador 
los subsidios a los combustibles ra-
ramente han cumplido, ya que se han 
mantenido por más de 40 años, han 
privilegiado un espectro de aplicación 
universal en lugar de uno focalizado y, 
producto de los problemas de su apli-
cación, los déficits en la producción in-
terna y la demanda creciente, han sido 

ocasión de importantes desequilibrios 
fiscales.

Estas tres situaciones, a las que se 
podría sumar más elementos de con-
troversia, hacen pensar que la actual 
política de subsidios es social, ecoló-
gica y económicamente insostenible 
en el mediano plazo y precisa de una 
revisión necesaria. Con esto en consi-
deración, vale hacer una serie de afir-
maciones que se contrapongan a los 
argumentos que en la actualidad se 
están enunciando:
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1. Los mayores beneficiarios de los 
subsidios no son las clases populares.

A pesar de que los subsi-
dios han posibilitado a los 
grupos más vulnerables el 
acceso al consumo de bie-

nes energéticos, también han permi-
tido que los sectores que sí pueden 
pagar el precio completo hagan usu-
fructo del beneficio en mayor volumen 
y de manera indiscriminada (Gould et 
Al. 2018, 120). Así por ejemplo, a pe-
sar de que en su estructura el subsidio 
al GLP evidencia un alto grado de pro-
gresividad en beneficio de las pobla-
ciones más vulnerables (Montesdeoca 
y Acosta 2012, 330), al permitir que 
el 86,46% de los hogares más pobres 
accedieran a un cilindro de gas men-
sual, también posibilitó que entre un 
14,16% y un 20,07% de los hogares 
más adinerados se permitan el consu-
mo de cilindros adicionales, tal como 
lo indica la Encuesta Nacional de In-
gresos y Gastos de Hogares de 2012 
(Gould et Al. 2018, 113-115).

Lo propio acaece con el subsidio a las 
gasolinas, las cuales benefician mayo-
ritariamente a las familias de ingresos 
medios y altos — poseedoras de auto-
móviles — y que, según estimaciones, 
se favorecen del subsidio en un 22% y 
58% respectivamente, frente al 20% 
de beneficiarios que se encuentran en 
los sectores más pobres (Puig Vento-
sa et Al. 2018, 100)

2. La actual política de subsidios no 
reduce la dependencia petrolera.

A pesar de que la hidroener-
gía (5,34%), los derivados de 
caña (1,63%) y otras ener-
gías primarias como la solar 

y eólica (0,05%) han experimentado 
un ligero crecimiento en la estructu-
ra energética del país, el 87,6% de la 
energía todavía depende del petróleo 
(MEER 2017). Esto también se pue-
de observar en el índice de intensidad 
energética de combustibles, es decir 
la cantidad de galones de combustible 
que se precisan para producir 1000 
dólares del Producto Interno Bruto 
(PIB), ya que se pasó de 43 galones 
en 1972 a 73 galones para elaborar la 
misma cantidad de productos y servi-
cios en 2011 (Oleas y Hurtado 2013, 
171-172). Es decir, la economía del 
país requiere cada vez de más energía.

3. Una política de subsidios a los deri-
vados de petróleo no empata con una 
remediación del cambio climático.

La dependencia petrolera 
tiene como una de sus con-
secuencias la sostenida pro-
ducción de gases de efecto 

invernadero por el uso de combusti-
bles, especialmente las emisiones de 
CO2, las cuales contribuyen al ace-
leramiento del cambio climático y al 
agravamiento de sus consecuencias. 

Para 2015, Ecuador, registró una con-
tribución de 37,6 millones de tonela-
das de CO2 anuales, lo que económi-
camente significó que por cada dólar 
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de su PIB se produjeron 0,43 kilogra-
mos de CO2 (OECD/IEA 2017).

A pesar de que comparativamente la 
contribución ecuatoriana a las emisio-
nes de CO2 representa únicamente 
el 0,11% de la producción mundial, 
es preocupante la tendencia crecien-
te que manifiestan estas cifras y las 
respectivas secuelas que esto implica 
en lo referente a las afectaciones a la 
salud de la población (Puig Ventosa et 
Al. 2018, 90).

4. Mejores precios de petróleo no re-
ducen el gasto en subsidios.

A pesar de que se podría 
pensar lo contrario, mejores 
precios significan un enca-
recimiento de los subsidios 

debido al volumen de importación de 
derivados que se necesitan para sa-
tisfacer la demanda interna creciente. 
A pesar de que un mejor precio del 
petróleo eleva los ingresos del Ecua-
dor como país exportador, también 
aumenta los egresos que el país debe 
destinar a la importación de derivados 
lo que implica incurrir en un doble sub-
sidio (Oleas y Hurtado  2013, 166); 
para que esto quede graficado, se pue-
de señalar que para 2017 el volumen 
de derivados importados ascendió a 
48.987.364 de barriles, equivalentes 
a nada menos que 3.167.009.643 de 
dólares (Petroecuador 2018, 48).

Por ende, el problema es la falta de 
capacidad productiva para refinar de-
rivados suficientes.

5. Los subsidios no son utilizados úni-
camente para el fin para el que fueron 
creados.

Existen numerosos usos 
no autorizados del sub-
sidio, que responden, por 
ejemplo, a la utilización 

de GLP en actividades no domésticas 
en el campo automotriz, industrial y 
otros usos no identificados, en el cual 
se supone se encuentra la presencia 
de comercialización ilegal en frontera 
(Montesdeoca y Acosta 2012, 315; 
Gould et Al. 2018, 120). Según datos 
de 2010 y los cálculos más recientes, 
se estima que entre el 5% y el 10% de 
los derivados de petróleo ofertados en 
Ecuador fugan hacia el contrabando 
fronterizo, gracias a la diferencia favo-
rable de precios, lo cual supondría un 
perjuicio de por lo menos 293 millones 
de dólares anuales (Puig Ventosa et 
Al. 2018, 99-100; Gould et Al. 2018, 
116).

6. El encarecimiento de la gasolina 
súper no necesariamente implica el 
alza general de los precios.

A pesar de que los costos de 
las gasolinas afectan la cade-
na productiva, su participa-
ción en el sector industrial no 

es significativa, llegando únicamente 
al 0,04%, muy por debajo de la elec-
tricidad y el diesel que representan el 
40,65% y el 38,33% respectivamen-
te (MEER 2017, 67); por otro lado, su 
participación en el sector del traspor-
te se encuentra por debajo del diesel, 
pero alcanza el 44,5%, del cual el 47% 
corresponde a vehículos individuales 
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(MEER 2017, 62-64). Adicionalmente, 
la gasolina súper tiene una presencia 
minoritaria entre el consumo general 
de gasolinas, ya que en 2017 repre-
sentó el 15,86% del consumo total, 
quedando detrás de la ecopaís (extra 
con etanol) que representó el 36,83% 
y de la gasolina extra, equivalente al 
47,31% del consumo (Petroecuador 
2018, 32).

Así, aunque el encarecimiento de la 
gasolina súper podría incidir en un 
recargo al coste de producción y de 
transporte, una subida general de pre-
cios se produciría principalmente por 
procesos de especulación por parte de 
los intermediarios de bienes y servi-
cios. El gran riesgo que este aumento 
de precio encierra es que puede servir 
de punta de lanza para la reducción 
repentina de otros subsidios de com-
bustibles que tienen mayor peso en la 
cadena de producción y la determina-
ción del costo de la vida.

7. La última reforma de subsidios a los 
combustibles no transforma positiva-
mente la política de subsidios ecuato-
riana.

El aumento del precio 
de la gasolina súper 
ha conducido a una 
migración del consu-

mo hacia otras gasolinas más accesi-
bles, más contaminantes y de menor 
calidad. Esta situación responde al 
histórico cambio del consumo por la 
variación de precios (Sánchez y Re-
yes 2016, 7-8, 40), que según las ci-
fras que manejan los comercializado-

res de combustibles ha producido un 
descenso del consumo de súper entre 
el 40% y el 50% y un aumento en el 
consumo de extra de entre el 20% y 
30% (“Consumo de gasolina súper 
cayó hasta en un 50% en Ecuador”. El 
Universo, 14 de septiembre de 2018).

Aunque el ministro del ramo ha res-
catado que este comportamiento en 
el consumo cumple los objetivos de 
la medida, al suponer un ahorro para 
el Estado por representar menores 
gastos para suplir el subsidio restan-
te y mejorar el octanaje de la gasolina 
súper (Teleamazonas 2018), deja de 
lado los egresos que representa el au-
mento del consumo de gasolinas extra 
y ecopaís, que sostienen un subsidio 
equivalente a USD 0,94 y USD 1,04 
por galón, respectivamente. Esto po-
dría evidenciar que la medida adop-
tada fue diseñada sin considerar la 
integralidad del sistema de subsidios 
y el posible comportamiento de los 
consumidores.
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* Debido a su falta de 
focalización, así como 

de control, se 
producen pérdidas 

considerables al fisco, 
especialmente por el 

contrabando de 
combustibles en las 

fronteras.







Hacia una construcción 

colectiva de una nueva 

política de subsidios
El diseño de una política de subsidios 
efectiva y eficiente, necesita asegu-
rar que el fin social del subsidio no se 
desvirtúe con el paso del tiempo, para 
lo cual es fundamental observar que 
este sea temporal, focalizado y econó-
micamente factible. En el caso ecuato-
riano, el manejo desacertado de la po-
lítica de subsidios a los combustibles 
ha conducido a que se vuelva una polí-
tica insostenible en lo social, ecológico 
y económico.

Esto no significa que los subsidios de-
ban satanizarse y deba impulsarse su 
eliminación, sino que implica que para 
sostener el fin social de redistribución 
que estos encierran, se debe com-
prender que la alternativa es reformar-
los integralmente y vincular la política 
de subsidios a la transformación final 
de la matriz energética (Acosta y Ca-
jas Guijarro 2018). Para ese fin, se po-
dría recomendar por lo menos cuatro 
procesos fundamentales:
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1. Iniciar con una evaluación técnica 
los alcances y deficiencias de la actual 
política de subsidios, a partir de la cual 
se pueda crear una discusión amplia 
con diversos actores sociales y dise-
ñar una política de comunicación que 
transparente los costos y beneficios 
reales de los subsidios.

2. Decantar por la focalización de los 
subsidios a los grupos sociales de 
menores ingresos y, para los bienes 
a los que se decida retirar el subsidio, 
proceder al incremento gradual en sus 
precios (para evitar el desacomodo 
brusco de la economía y poder con-
trolar la especulación de precios), im-
plementando paralelamente medidas 
económicas compensatorias.

3. Aumentar la capacidad estatal de 
producción de derivados para reducir 
la dependencia de importaciones para 
el abastecimiento interno; al tiempo, 
apostar por la transformación de la 
matriz energética del país, implemen-
tando incentivos para la adopción de 
energías alternativas y de impuestos 
verdes para la reducción del consumo 
de energías fósiles.

4. Fortalecer la autonomía e indepen-
dencia de los organismos encargados 
de la ejecución, regulación y evalua-
ción de las medidas económicas, y de 
las instituciones responsables de la 
distribución y comercialización de de-
rivados.

La enumeración de estos elementos 
busca graficar la multidimensionalidad 
que encierra el debate de los subsidios 

en Ecuador, evidenciando que una po-
lítica adecuada debe considerar varios 
elementos que integran la problemá-
tica. Esta complejidad no debe tomar-
se como el justificativo por el cual los 
subsidios sean asumidos únicamente 
por expertos, sino más bien como una 
condición para apropiarnos de la dis-
cusión de una manera responsable y 
argumentada.

En ese sentido, el presente texto, que 
no agota de forma alguna el debate 
sobre los subsidios a los combustibles 
en Ecuador, busca invitar a involucrar-
se activamente en las discusiones co-
tidianas sobre esta materia y asumir 
una posición política al respecto, te-
niendo claro que el tema de los sub-
sidios en Ecuador es un debate en el 
que cabemos todas y todos.
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* Es necesario que 
toda la ciudada-

nía se involucre en 
un debate público 

para la construc-
ción colectiva de 

una nueva política 
de subsidios.
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