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INTRODUCCION.

La practica politica mundial de los ultimos afos, ha vivido uno de sus momentos de
cambio mds dramaticos, debido a fendmenos de orden social que han puesto a prueba los
sistemas de gobierno en todas partes del mundo. Independiente del origen de estos
fendmenos sociales, los sistemas politicos tradicionales han tenido que entrar en un
proceso de metamorfosis con el fin de empatar con el interés de los pueblos.

En este escenario, los gobiernos del mundo y en especial los de Latinoamérica, han vivido
procesos ideoldgicos que han transformado el mapa politico de la regién y por tanto sus
Estados como representantes legitimos de las naciones.

El Estado actual —como principal actor de la practica politica- debe estar preparado
entonces para responder de manera efectiva a las demandas de la sociedad, y esto implica
qgue las acciones estatales, logren los resultados esperados y regulen las imperfecciones
amenazantes de los mercados, la desigualdad y un mundo globalizado.

Sin embargo, se ha podido comprobar que la intervencién del Estado en los diferentes
problemas y fallos que surgen en la sociedad y los mercados, no siempre tienen el efecto
regulador esperado, siendo — en muchas ocasiones — estas intervenciones
contraproducentes agravando el problema o fallo detectado.

Es frecuente observar la ineficiencia de muchas de las politicas publicas aplicadas por un
determinado gobierno, sin embargo estas ineficiencias no son analizadas correctamente
desde un punto de vista integral, que abarque aspectos estructurales del funcionamiento
estatal, sino que el analisis usualmente se fundamenta en razones dispersas que nada
tiene que ver con la gestion gubernamental, lo que ha ido generando una distorsion en la
determinacién de causas y soluciones en el proceso de formulacién de politicas publicas.

Ultimamente se ha vuelto frecuente — especialmente en Latinoamérica - atribuir al
mercado todos los males sociales y econdmicos de un pais, y asi mismo demandar del
mercado las soluciones de estos males, esto sin duda lleva a enfocar el analisis de la
intervencién estatal desde una perspectiva exclusivamente econdmica de mercado,
olvidando el papel que cumplen el mismo Estado, a través de la Administracion Publica, en
el disefio e implementacidon de las politicas publicas que constituyen la intervencion
propiamente dicha.

En la historia reciente del Ecuador, hemos sido testigos de varias crisis internas de diversa
indole, siendo muchas de estas por causa de una inadecuada intervencion estatal de los
diferentes gobiernos de turno que han originado ineficiencias en sectores claves como
economia, produccién, obra, publica, empleo, salud publica, seguridad social, entre otros
que han definido buena parte de nuestra historia de las ultimas dos décadas.

10



La base de la hipdtesis planteada en este trabajo, es que la formulacidn de las politicas
publicas en nuestro pais ha Estado casi siempre basada en la coyuntura politica y social del
momento, generalmente con un alcance de corto plazo y naturaleza reactiva, esto
muestra el escaso enfoque tedrico-técnico de nuestra administracion publica para percibir
un determinado problema y generar soluciones. Por este motivo, se plantea la necesidad
de un verdadero proceso de analisis de las politicas publicas, a través de la teoria de Fallos
del Estado, que nos ayudara a conocer hasta que punto la intervencién estatal soluciona
los problemas e imperfecciones de una Sociedad, haciendo su intervenciéon mas efectiva y
duradera.

Con lo sefalado y tomando en cuenta que el actual modelo de gobierno, magnifica el rol
del Estado en el desarrollo nacional, se formulan dos preguntas bdasicas:

¢Existe en el Ecuador un verdadero analisis — por parte del Estado - de las politicas
publicas que se aplican?

¢Como perfeccionar la intervencidn publica en los problemas de nuestro pais?

Con estas interrogantes, este estudio pretende cumplir con los siguientes objetivos
generales y especificos:

Objetivo General.

Analizar la importancia de la teoria de Fallos del Estado dentro del proceso de
formulacion de politicas publicas en nuestro pais.

Objetivos especificos.

- ldentificar y analizar los fallos del Estado en las administraciones publicas
latinoamericanas y especificamente en la ecuatoriana.

- Proponer la incorporacién de la teoria de Fallos del Estado en los procesos de
formulacion de politicas publicas en nuestro pais.

A lo largo de este estudio, se revisara los antecedentes regionales y nacionales sobre los
sistemas de gobierno y politicas publicas, para luego hacer un enfoque sobre la realidad
de nuestro pais, en lo que concierne al proceso de produccion de politicas publicas, todo
esto sin descuidar el contexto politico-ideolégico que vivimos actualmente en muchos
paises de Latinoamérica.

Se concluye, que en nuestro pais es una necesidad imperante la adopcién de sistemas que
permitan analizar el accionar estatal y sus efectos, asi como plantear mejores practicas de
produccién de politicas publicas a través de la Teoria de Fallos del Estado.

11



Capitulo I: Resefia de gobernabilidad latinoamericana y nacional.

1.1 Modelos de gobierno en el Ecuador desde 1992.
1.1.1 Antecedentes.

El Ecuador ha experimentado varios modelos de gobierno desde el afio 1992, los cuales
han marcado la vida social politica y econdmica del pais. Cabe sefialar ademas, que
durante este periodo se vivieron casos atipicos en nuestra vida politica los cuales sirvieron
de base para llegar al modelo actual de gobierno.

Para un mejor analisis de los modelos de gobierno del periodo que comprende desde el
aflo 1992, es necesario resumir el comportamiento politico de nuestro pais desde la
década de los sesenta, en donde se hace notoria la influencia de las fuerzas armadas en la
politica nacional a través del derrocamiento y apoyo a determinadas figuras politicas de la
época, asi como también el ejercicio del poder por parte de los propios miembros de las
fuerzas armadas.

Asi pues a inicios de la década de los sesenta y con la intervencidn de las Fuerzas Armadas
se da el derrocamiento de Velasco Ibarra y el ascenso al poder-por decision y apoyo
militar- de Carlos Julio Arosemena Monroy en 1961 quien a su vez fue cesado por las
Fuerzas Armadas en 1963 (1), estableciéndose una Junta Militar presidida por el
Contralmirante Ramon Castro Jijon que gobernaria hasta 1966 afio en el cual se encarga el
poder a Otto Arosemena Gémez quien gobernaria hasta las elecciones de 1968 en la cual y
por ultima ocasidn ganaria Velasco Ibarra quien terminaria en el gobierno hasta finalizar la
década de los sesenta .

En el afo de 1970 y nuevamente con la venia de las Fuerzas Armadas, el presidente
Velasco Ibarra se declara dictador hasta el afio 1972, afo en el cual via golpe de estado es
derrocado y se conforma otra Junta Militar presidida por el general Guillermo Rodriguez
Lara que gobernd hasta el afio de 1976, en este periodo cabe sefalar que empieza la
explotacién y boom petrolero de nuestro pais marcando un cambio drdstico de nuestro
modelo econdmico (2); a principios del afno 1976 abandona el gobierno presionado
nuevamente por las Fuerzas Armadas y se conforma el ultimo Consejo Supremo de
Gobierno encabezado por el Almirante Alfredo Poveda quien en 1978 propone un
referéndum para aprobar una Constituciéon que allane el camino a la democracia, el
mismo que fue aprobado por la poblacion y permitid el regreso a un verdadero modelo
presidencial y democratico.

(1) Ayala Mora, E. (1991), Nueva Historia del Ecuador. Quito. Grijalbo.
(2) Acosta Espinosa, A. (1995), Breve historia econémica del Ecuador. Quito. Corporacién Editora Nacional.
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En julio de 1978 se realizan las elecciones que marcarian el regreso a la democracia,
elecciones que ganaria Jaime Roldds Aguilera, quién se posesionaria el 10 de agosto de
1979, iniciando asi un gobierno con altas expectativas politicas y sociales representada en
una figura de presidente altamente carismatico e intelectual (3).

En un hecho inesperado el presidente Roldds fallece en 1981 sucediéndole en el poder el
vicepresidente Oswaldo Hurtado quien logré cumplir parcialmente con lo disefiado por
Roldds tomando ciertas decisiones —especialmente en lo econdmico-que lo encajonaron
como partidario del capitalismo de derecha..

En 1984 luego del periodo de Hurtado, gana las elecciones Ledn Febres Cordero, un
personaje politico de clara tendencia de derecha y estilo de gobierno en ocasiones
autoritario y totalista (4), en el cual el poder ejecutivo influia de forma determinante en
otros poderes especialmente el judicial y legislativo; en este periodo se empieza a notar ya
manifestaciones politicas de izquierda derivadas de un cierto descontento con los
modelos politicos y econdmicos implementados hasta entonces. Es asi que en 1988 luego
del gobierno de Febres Cordero gana las elecciones el Dr. Rodrigo Borja fundador del
partido lzquierda Democratica, quien imprime a su mandato un estilo de izquierda
intelectual, que en la practica no supo plasmar de manera efectiva, le economia del pais
qgue ya se encontraba lejos de la prosperidad del boom petrolero vio uno de sus mayores
declives terminando su mandato con indices sociales y econdmicos muy encarecidos y el
obvio descontento popular, cabe destacar en este periodo que Borja tenia una aplastante
mayoria tanto legislativa como seccional(s), lo que fue una oportunidad histdrica que
algunos la consideran aprovechada y otros no .

Con lo expuesto se resume, que la década de los sesenta y los setenta muestran una gran
inestabilidad politica determinada principalmente por la influencia de las Fuerzas Armadas
en la gobernabilidad de nuestro pais , estableciendo modelos de gestidn autoritarios y con
una clara orientacion a la derecha ideoldgica y politica (debemos recordar que Arosemena
Monroy cae por la oposicidon de unas Fuerzas Armadas anti socialistas e influenciadas por
EEUU), es interesante anotar que en este periodo fueron aprobadas dos nuevas
Constituciones ( en 1967 y 1979 ) siendo este el reflejo de la inestabilidad politica de ese
entonces .

Los pocos presidentes civiles dentro de este periodo, llegan al poder politico, empujados
por el poder militar y asi también son depuestos por el mismo poder castrense,
dependiendo de intereses, no tan comunes ni publicos, sino mas bien de naturaleza
privada y clientelar.

(3) Ayala Mora, E. (1991), Nueva Historia del Ecuador. Quito. Grijalbo.
(4) Ayala Mora, E. (1991), Nueva Historia del Ecuador. Quito. Grijalbo.
(5) Pareja Dizcanseco, A. (1991), Breve Historia del Ecuador. Quito. Ed. Libresa.
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Es necesario mencionar, que en el afo 1972, nuestro pais entra en el boom petrolero lo
cual modifico drasticamente nuestro modelo econdmico, sin embargo este boom
petrolero sirvio de poco ya que entre 1975y 1980 el precio del crudo tuvo gran volatilidad
propiciando nuestro endeudamiento externo, esta volatilidad ha sido constante hasta el
dia de hoy haciendo nuestra economia totalmente dependiente del precio del petréleo y
por ende de rentas irregulares.

Un hecho importante del final de este periodo, es que se empieza por primera vez a
delinear planes y modelos de gestion de largo plazo tal como sucedié con Rodriguez Lara
(Plan Integral de Transformacion y Desarrollo, 1973) y Jaime Roldds (Plan Nacional de
Desarrollo), constituyéndose en los primeros esfuerzos por establecer verdaderos
modelos de gobierno.

En el regreso a la democracia de inicios de los ochenta, se puede inferir un comienzo
cargado de esperanza, asi como de frescas e innovadoras tendencias politicas, las cuales
en el tiempo fueron distorsionandose a través de gobiernos incapaces de cumplir sus
promesas, inmersos en pugnas con los otros poderes del Estado y a su vez contaminados
de actos corrupcién lo que comenzd a frustrar los suefios de un pueblo cada vez mas
vulnerable. En éste periodo se observa modelos de gobierno técnicamente mejor
estructurados pero politicamente y econdmicamente débiles lo cual ocasionaba
incoherencias entre lo planificado y lo realizado; es importante destacar que si bien las
Fuerzas Armadas conservaban todavia ciertos espacios de poder sus acciones no eran tan
visibles en comparacion con la década de los sesenta y setenta, lo que si empezaba a
vislumbrarse era una creciente influencia de la geopolitica dominada por Estados Unidos,
la cual se reflejaba en las politicas econdmicas, comerciales y diplomaticas cada vez mas al
gusto de Washington . Se observa en Febres Cordero, la implantacién de un modelo de
gobierno de derecha con matices de autoritarismo lo que propicié una pugna de poderes
gue impidié trabajar coordinadamente por los objetivos nacionales del mismo gobierno
(6).Con Borja Cevallos asistimos a un modelo de gobierno hibrido con ideologia de
izquierda pero con una gestion de claros tintes neoliberales, destacandose un deterioro
mayor de nuestra ya golpeada economia. Como hechos adicionales se sefala, que nuestro
pais volvid a sentir la experiencia de una guerra con el Perd en 1981, la misma que afectd
no solamente nuestro territorio sino también nuestras finanzas; asi también durante el
gobierno de Febres Cordero empezaban a nacer grupos armados irregulares, los mismos
gue marcaron una época sombria, pero que fueron efectivamente desarticulados,
contrastando con las futuras realidades de Colombia y Perd. En este mismo gobierno
ocurre la insurrecciéon del entonces comandante de la Fuerza Aérea Frank Vargas Pazzos
que casi termina con la vida del entonces presidente y de su mandato; un hecho también
influyente de todo este periodo, es que sucedieron varios escandalos de corrupcién, lo
que socialmente fue originando un rechazo a la forma de hacer politica a los pocos
periodos de rehacer la democracia.

(6) Pareja Dizcanseco, A. (1991), Breve Historia del Ecuador. Quito. Ed. Libresa.
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1.1.2 Modelos de gobierno desde 1992.

Es de vital importancia revisar los modelos de gobierno desde este afio, debido a que el
gobierno de Sixto Durdn Ballén seria el ultimo en completar el periodo para el cual fue
electo, asistiendo luego a un lapso de inestabilidad democratica, que afectaria de manera
significativa a nuestro pais. Duran Ballén gana las elecciones en 1992 constituyendo un
gobierno abiertamente de derecha y neoliberal (7), el cual se propuso impulsar la
modernizacion del aparato estatal mediante el modelo de privatizacién la cual se
ejecutaria bajo el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM) .

El CONAM tenia en sus planes privatizar sectores estratégicos como la seguridad social,
educacidén, energia, telecomunicaciones y petréleo con una intencion clara de debilitar al
Sector Publico como actor principal de la administracion nacional (8); esto despertd el
descontento de la clase trabajadora y sindical del pais, lo que sumado a una pugna con el
poder legislativo y una Constitucién que no acompanaba al esquema de privatizacién
ocasiond que estos planes se desarrollaran con demasiada lentitud y poca eficiencia. Los
dos primeros afos de gobierno se realizé un fuerte ajuste econdmico que mostrd
resultados positivos a nivel macroeconédmico, fundamentados en un crecimiento de las
exportaciones (apertura comercial) y de las inversiones extranjeras en nuestro pais como
base del modelo de ajuste econédmico planteado, a mas de esto se elevaron los precios de
los combustibles y empezd la volatilidad del tipo de cambio producto de un gran déficit
fiscal y una balanza comercial inestable (9). Sin embargo, cuando el modelo de gobierno de
Duran Ballén iba tomando rumbo y resultados, reaparece nuevamente el viejo problema
limitrofe con el Perd, originando en enero de 1995 un conflicto bélico en el Alto Cenepa
que traeria obvias consecuencias en la vida nacional y desfasaria el curso de accién del
gobierno, especialmente en el area econdmica debido al costo mismo del conflicto el cual
duré poco mas de un mes. A fines del afio 1995, comenzé a salir a la luz publica un
escandalo que empafaria la gestién de Duran Ballén y que acabaria con la renuncia del
entonces Vicepresidente Alberto Dahik, acusado de disposicion arbitraria de fondos
reservados; es importante sefialar que a fines de su periodo, el presidente realizé una
consulta popular para apoyar su proceso modernizador, lo que imprimié cierta
democracia a su modelo de gestion.

En 1996 llega al poder Abdalda Bucaram, un conocido pero polémico personaje de la
politica nacional, quien contaba como antecedentes haber sido alcalde de Guayaquil en
1984 y haber terciado por tres veces en las elecciones presidenciales. Su llegada al poder,
causé una gran sorpresa electoral, que no fue asimilada ni entendida por las élites
politicas de aquel entonces.

(7) Acosta Espinosa, A. (1995), Breve historia econémica del Ecuador. Quito. Corporacidn Editora Nacional.
(8) Correa Delgado, R. (2004), De Banana Republic a la No republica. Quito. USFQ.
(9) Beckerman, P. (2002), Crisis y Dolarizacion en el Ecuador. Washington. Observatorio Social del Ecuador.

15



Bucaram llega con un mensaje y un gobierno de corte populista, apoyado por las masas
pobres del pais, que empezaban a mostrar su rechazo a la clase politica intelectual de
derecha; sin embargo administrativamente se reconoce un modelo de gestion plagado de
ineficiencia, improvisacion y corrupcion, lo que sumerge al pais en la incertidumbre y la
verglienza publica.

El pueblo del Ecuador, apoyado por el Congreso Nacional, resolvié de manera histérica
forzar la salida del presidente, quién abandond el cargo en febrero de 1997, iniciando de
esta manera con una practica popular y politica que implantaria la inestabilidad de los
gobiernos que vendrian.

Al caer el gobierno de Bucaram, se encarga transitoriamente el poder al Dr. Fabian
Alarcon como presidente interino el 11 de febrero de 1997 hasta el 10 de agosto de 1998,
periodo en el cual se tratd de reestructurar al pais del gobierno anterior y prepararlo para
una nueva eleccién que nos devolveria un gobierno electo en las urnas.

En este corto mandato, se producen dos hechos importantes: el primero, se convoca a
una consulta popular que entre sus preguntas estaba una sobre la revocatoria del
mandato presidencial, la cual fue aprobada pero no instrumentada y ademas se instala
una nueva Asamblea Constituyente que se encargo de armar una nueva Constitucidon
ideada y aprobada por las fuerzas politica de derecha, esta nueva Constitucidon
reemplazaria a la de 1976 y seria la nimero 19 en la historia republicana del Ecuador;
lamentablemente este interinazgo no estuvo libre de escandalos de corrupciéon de toda
indole.

En 1998 gana las elecciones el Dr. Jamil Mahuad, quien se posesiona el 10 de agosto del
mismo afo, este gobierno llega con un mensaje conciliador y de esperanza que le resulto
en un gran apoyo del pueblo al iniciar su mandato. Mahuad llega al poder con una gran
ambicién de realizar reformas estructurales de largo plazo, que terminen con la crisis de
gobernabilidad del pais y que lo apuntalen a un futuro mas sélido, para esto contaba con
una mayoria legislativa en lo politico y con la naciente doctrina de la economia social de
mercado en lo econdmico. Se implanta entonces un renovado modelo neoliberal, similar
al de Sixto Duran Ballén en donde se ponia un coto al gasto publico, se buscaba el libre
mercado y la eliminacién de los subsidios, se relanzo el ideal de la privatizacién como
instrumento de modernizacién estatal y se procuraba convertir al pais en un imdn para la
inversidon extranjera. En lo politico, se fortalecid la autoridad del presidente y se limito
algunos poderes del Congreso como el de decidir sobre el gasto publico y la interpelaciéon
de ministros de Estado. La revisidén y reforma de algunos subsidios, resulto en la elevacion
de los precios de algunos productos y servicios (gas y electricidad), que a su vez vino
acompafiada de la creacién del Bono Solidario, un mecanismo de transferencia de
recursos a las familias mas pobres. (10)

(10) Beckerman, P. (2002), Crisis y Dolarizacion en el Ecuador. Washington. Observatorio Social del Ecuador.
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Sin embargo, este innovador pero rigido modelo de Mahuad, no pudo resistir a una crisis
econémica cada vez mas fuerte y que tenia origenes en desbalances fiscales, comerciales
y monetarios de afios anteriores, lo que sumado a una regulacién muy laxa por parte del
Estado -propia del neoliberalismo- termino con el nefasto Feriado Bancario de finales de
1999 y la adopcion del ddlar norteamericano como moneda de circulaciéon nacional hecho
efectiva en el afio 2000 con un cambio astrondmico de 25,000 sucres por 1 délar(11) . Estas
dos medidas cambiaron radicalmente la realidad econdmica y social de nuestro pais,
teniendo un impacto social devastador que origino una de las peores tragedias humanas
del Ecuador la migracion.

Con toda esta debacle, salié a la luz publica nexos muy estrechos entre el entonces
presidente y algunos grupos financieros del pais, constituyéndose en la gota que derramo
el vaso terminando con el pueblo nuevamente en las calles y otro presidente
defenestrado el 21 de enero del afio 2000. Esta vez cabe senalar que las Fuerzas Armadas
tomaron protagonismo indirecto ya que un grupo de altos oficiales insurrectos se tomaron
el poder por algunas horas luego de lo cual encargaron al vicepresidente Gustavo Noboa
Bejarano, encargo que debia cumplir con el periodo de Mahuad, es decir hasta 2003.

De nuevo en la incertidumbre, Gustavo Noboa intenta estabilizar el pais y continuar con el
modelo de Mahuad dando prioridad al fortalecimiento del délar en el nuevo esquema
monetario, la devolucion de la confianza y solidez al sistema financiero asi como
emprender una compleja renegociacion de la deuda externa muy criticada hasta el dia de
hoy. Volviendo a las viejas practicas el Congreso encabezado por los socialcristianos poco
a poco enfila contra Noboa quien contaba con el apoyo de los circulos empresariales del
pais, esto limito la gestion de Noboa en la mayor parte de su mandato e incluso luego de
dejar a el poder el mandatario seria perseguido ferozmente por Ledn Febres Cordero;
cabe sefalar que en este periodo se inicia la construcciéon del Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP) con el objeto de maximizar el negocio petrolero de nuestro pais.

Pocos meses antes de terminar el periodo de gobierno de Noboa, se realizan elecciones
presidenciales, en las cuales el 24 de noviembre de 2002 gana el Coronel Lucio Gutiérrez,
quién llegaba al poder contra todo prondstico y con una aparente imagen del candidato
socialista, la cual se esfumd cuando asumid las funciones en enero del 2003 y empezd a
aplicar nuevamente un modelo de gobierno de derecha, con tintes pluralistas y con
politicas econdmicas neoliberales, que se traducian en limitar el gasto publico, medidas de
ajuste como elevar el precio de la gasolina, congelar las jubilaciones, impulsar un tratado
de libre comercio con EEUU, entre otras que fueron consensuadas en una carta de
intencion con el FMI, firmada poco tiempo después de asumir la presidencia; a pesar de
esto, los indicadores macroeconémicos mostraban resultados positivos tanto en niveles
de crecimiento del PIB, inflacién, balanza comercial y otros que estabilizaron la economia
del pais. El punto débil del gobierno de Gutiérrez y que le pasaria factura posteriormente,
fue su inexperiencia politica, que se reflejé en el hecho de no contar con aliados politicos
que respalden su gestion, ya que inicid el gobierno con el apoyo de movimientos sociales,

(11) Correa Delgado, R. (2004), De Banana Republic a la No republica. Quito. USFQ.
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indigenas y de izquierda, de los cuales se separd al poco tiempo para pactar con los
socialcristianos, quienes luego por intereses politicos formaron nuevamente un Congreso
opositor, que llegd al punto de amenazar al presidente con un juicio politico, hecho que
desnudé la debilidad del modelo politico del gobierno el cual en un acto de desesperacion
se alia con el decadente y polémico Partido Roldosista Ecuatoriano que le induce a
destituir a jueces de la Corte Suprema de Justicia lo que impulsd el regreso del lider
populista Abdald Bucaram, hechos que indignaron nuevamente al pueblo que se volcé a
las calles y forzd a Gutiérrez a dejar el cargo y a salir del pais el 20 de abril del 2005.

Como en la anterior ocasidn, el poder es encargado al vicepresidente, esta vez en la figura
del Dr. Alfredo Palacio, un médico guayaquilefio que encajaba perfectamente con los
intereses socialcristianos, pero que llegaba con una gran presidn de un pueblo hastiado de
promesas incumplidas, es asi que Palacio intento realizar reformas politicas y sociales que
legitimen su presencia en el poder, asi también organizé una depuracién de la funcién
judicial al convocar a un proceso denominado la Corte Ideal que pretendia estructurar una
Corte de Justicia basada en nombres de juristas reconocidos por sus méritos y no por
influencias, el proceso tuvo un relativo éxito que estabilizé el caos judicial instaurado por
Gutiérrez. En el gobierno de Palacio, empieza a surgir un personaje académico poco
conocido en la politica, el Dr. Rafael Correa Delgado quién salta a la palestra al ser
designado ministro de economia, cargo que lo desempefid con una nueva vision critica de
la economia que lo denomind Socialismo del Siglo XXI, que tenia entre sus postulados
desarmar el modelo neoliberal implantado por la mayoria de gobiernos anteriores, la no
firma de tratados de libre comercio, la no dependencia de los organismos multilaterales
entre otros, ideas y posiciones que luego de pocos meses le costaria el cargo en un
gobierno puesto y apoyado por la derecha ecuatoriana.

De lo expuesto anteriormente, se infiere la supremacia de los modelos de gobierno
orientados a la derecha politica y econdmicamente liberales en las ultimas dos décadas,
esta verdad es muy importante a la hora de analizar el grado de desarrollo de nuestro
pais, asi como el punto de inflexién politica que estd marcando el actual gobierno, que
rompe la linea politica clasica de nuestros modelos de gobierno durante el periodo
sefalado. Si analizamos esta linea de gobiernos de derecha, vemos que si bien inicia con
una legitimidad y aceptacidn alta, llega al final de la década de los 90 muy débil a causa de
la acumulacién de problemas y necesidades sociales, producto de un sistema de gobierno
alejado de las mayorias y concentrado en atender requerimientos de los sectores privados
y externos.

Lo indicado explica en parte, el creciente descontento popular que los modelos de
gobierno de derecha fueron generando en la poblacidn, dando como resultado una
presion popular sin precedentes que no solo derrocé gobiernos sino que introdujo al
Ecuador en un nuevo proyecto politico de izquierda como el que vivimos actualmente.
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1.2 Latendencia actual de la gobernabilidad en Latinoamericana.

1.2.1 Antecedentes.

La historia contemporanea de América Latina empieza con las diversas emancipaciones
politico administrativas de las colonias respecto a sus metrdpolis europeas, existiendo
notables diferencias en cada uno de estos procesos (12).

Desde estos procesos que inician la historia del continente, se puede observar la
heterogeneidad de los modelos politicos y econdmicos que imperaban tanto en las
colonias como posteriormente en los Estados Independientes, esta caracteristica ha sido
uno de los motivos mas fuertes para que no exista una verdadera integracion en
Latinoamérica.

Desde las emancipaciones en el siglo XIX hasta los afios setenta del siglo XX, nuestro
continente ha ido desarrolldandose de manera muy dispar en comparacion con el
continente Europeo y los Estados Unidos, tanto en el dmbito econémico como politico,
social y cultural. Y es que en nuestro continente la emancipacién no logré extirpar de
nuestros pueblos un mal muy desagradable: los sistemas politicos oligdrquicos, que desde
el siglo XIX constituyeron modelos politicos muy restringidos para los ciudadanos, llenos
de clientelismo y en donde la dirigencia y las familias acaudaladas tenian el poder vy el
mando de los nacientes estados (13).

Con lo expuesto, se deduce que nuestra emancipacion fue solo de las coronas europeas,
mas de no de las clases oligarquicas que existian desde los tiempos de las colonias
(gracias a la ambicion y corrupcion de los propios colonizadores) y que curiosamente se
fortalecieron con las emancipaciones, quedando con el poder en sus manos y a su antojo.

Con este inicio independentista poco auspicioso, los nacientes estados latinoamericanos
guedaron en manos de la clase oligadrquica, que en la mayoria de casos busco-a través de
practicas corruptas y fraudes electorales- el bienestar de sus familias y dirigentes, en
detrimento del desarrollo y bienestar de los pueblos a los que dirigian, esta caracteristica
politica fue un factor determinante para que nuestros paises muestren un desarrollo
econdémico y social tan precario entre finales del siglo XIX y mediados del siglo XX .

La dominacién politica de la clase oligarquica tuvo otro resultado lamentable, la desigual
distribucién de la riqueza, la cual fortalecid a las clases altas y aumentd la pobreza de los
pueblos en general, destinando minimos recursos al desarrollo de sus paises, lo anterior
se demuestra en las listas de familias ricas en cada uno de los paises latinoamericanos que
como es obvio es una lista corta pero muy poderosa.

(12) Del Alcazar, J. (2003), Historia Contempordnea de América. Valencia. Universidad de Valencia.
(13) Palacios, G. (2003), Ensayo sobre la nueva historia politica de América Latina .México. Colegio
de México.
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Durante los anos 50, se observa una tendencia socialista muy fuerte en América Latina,
fruto de la guerra fria, del comunismo soviético y del descontento social con los gobiernos
de sus paises, la principal muestra de esto es la Revolucién Cubana de 1959 que da la voz
de alerta al continente sobre la magnitud de la ideologia socialista en América Latina, de
esta revolucion empiezan a surgir a mediados de los afios 60 movimientos socialistas y
grupos armados que querian simular lo ocurrido en Cuba e implantar modelos y gobiernos
socialistas, los mismos que son desarmados por los gobiernos con apoyo norteamericano
a través de dictaduras militares que blindaron de manera efectiva pero brutal a los paises
latinoamericanos contra la fiebre revolucionaria, quedando para la década de los setenta
una América Latina en su mayoria dirigida por dictaduras de derecha y con un movimiento
de izquierda reprimido (14).

1.2.2 Ultimos 25 afios.

Para la década de los 80, América Latina empieza poco a poco a retornar a modelos
democraticos de gobierno, superando una periodo de dictaduras y conmociones sociales,
sin embargo, cuando politicamente parecia que nuestro continente alcanzaba la
estabilidad mediante las transiciones democraticas, la economia del continente ponia en
evidencia su debilidad a través de crisis econdmicas que afectaron nuevamente a nuestros
paises y que ponia en entredicho los modelos econdmicos cepalinos de aquel entonces.

América Latina ha sido histéricamente un productor de materias primas y un importador
de productos manufacturados, modelo que aguanté hasta mediados del siglo XX, pero que
posteriormente empezd a generar grietas en la economia, debido al obvio déficit
comercial que producia el hecho de vender a precios bajos e importar e precios altos. La
mayoria de paises latinoamericanos, con el afan de solventar sus déficits comerciales y
presupuestarios, inflaron sus deudas externas bajo el amparo y consejo de multilaterales
y gobiernos amigos, que condicionaban los recursos, a la aplicacion de complejos modelos
econdémicos en las pobres economias deficitarias, modelos que por cierto demostraron ser
socialmente inaplicables pero efectivos para los acreedores para recuperar la deuda.

Se ha insistido mucho en el cardcter estructural de la deuda externa latinoamericana, un
obstaculo para el desarrollo. El monto total de la deuda de los 22 paises latinoamericanos,
era del orden de los 257 mil millones de délares en 1980, 513 mil millones en 1993 y 706
mil millones en 1999. Argentina, Brasil y Meéxico, han sido los paises que han
experimentado un mayor endeudamiento externo (70% del total de la regién); agregadas
las deudas de Venezuela, Colombia, Peru y Chile, los siete paises representan el 90% del
total de la deuda latinoamericana. (15) (Ver cuadro 1).

(14) Del Alcazar, J. (2003), Historia Contempordnea de América. Valencia. Universidad de Valencia.

(15) Palma, 0. (2000), Deuda externa en América Latina. [En linea]. Disponible en:
www.celam.org/documentos_celam/103.doc. Cita textual.
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La deuda externa se convertia poco a poco en un mal econédmico y social para nuestro
continente (16), mas aun cuando los modelos econdmicos importados de los multilaterales
eran aplicados durante los afios 80 y 90, provocando altos indices de inflacion, divisas
volatiles, sistemas financieros vulnerables y escasos sistemas de control e intervencién
estatal, propias de la filosofia neoliberal profesada por el primer mundo.

Con este repaso, se puede observar que los sistemas de gobierno en América Latina desde
la década de los ochenta, reflejan una mayor estabilidad y legitimidad politica, pero asi
mismo una gran deficiencia y dependencia en el manejo de sus economias.

Esto llevaria mas tarde a crisis econdmicas muy recordadas, como la suscitada en
Venezuela (1989), México (1994), Ecuador (2000), Argentina (2002) entre otras, que no
hicieron mas que demostrar el fracaso de los modelos de desarrollo y econdmicos
aplicados en la regidon, que en su mayoria fueron disefiados en Washington e implantados
por gobiernos corruptos, debiendo mencionar que estas crisis resultaron en
derrocamientos de presidentes en los casos de Ecuador y Argentina. Todo esto agitd —en
diferentes momentos- al pueblo latinoamericano, que comenzé a rechazar los modelos de
desarrollo importados y se lanzaba a apoyar nuevas corrientes de la filosofia socialista-
soberana, viendo en 1990 a Patricio Aylwin de la Concertacion Chilena (partido politico de
izquierda)como su primer fruto presidencial en Chile, que luego sucederia con Hugo
Chavez en Venezuela ( 1999 ), Luis Ignacio Lula Da Silva en Brasil ( 2003 ) Evo Morales en
Bolivia ( 2006 ) y Rafael Correa en Ecuador ( 2007).

1.2.3 Tendencia Actual.

La inferencia ineludible es, que en estos Ultimos 25 anos, América Latina ha sufrido una
metamorfosis social y politica resultando efectiva en ciertos casos y cuestionada en otros,
pero confirmando la inestabilidad y fragilidad de los sistemas politicos de nuestro
continente dentro de un entorno de cambios acelerados y globalizantes.

La tendencia actual se empieza a construir en base al nacimiento de modelos de gobierno
maduros que asimilaron las desventajas de modelo dictatoriales o demasiado ideoldgicos,
sin embargo se observa un factor adicional y es que estos nuevos modelos de gobierno en
Latinoamérica empiezan a tomar distancia de las teorias y modelos importados de paises
extranjeros especialmente de Estados Unidos, lo que ocasiond una mejor adaptacion de
las politicas publicas a las distintas realidades de cada pais.

(16) Fossati, F. (2001) Deuda Externa en América Latina. Buenos Aires. Universidad San Luis.
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Asi el mapa politico actual de América Latina, esta dividido entre paises que han
empezado a destacarse por su desarrollo social, econémico y cultural fruto de modelos de
gobierno participativos, democraticos y sin radicalismos ideoldgicos, interviniendo activa y
responsablemente en el quehacer nacional e interactuando con soberania e
independencia con el entorno mundial, dejando atrds errores de los modelos clasicos de
derecha y de izquierda, entre estos paises figuran Chile, Perd, Colombia y Brasil, los cuales
han tomado un papel mas protagénico en la region alcanzando niveles de desarrollo y
estabilidad muy por encima de otros paises del continente. Por el otro lado, se encuentran
paises con sistemas de gobierno si bien democraticos, pero con un fuerte radicalismo
ideoldgico, que los ha sumido en confrontaciones internas y externas, asi como en
totalitarismos en su afan de crear una nueva patria y un estado omnipotente , los niveles
de desarrollo de estos paises son aceptables, pero no muy sostenibles en el tiempo,
debido justamente a la incertidumbre e inestabilidad inherentes de todo modelo cargado
de ideologia y cierto absolutismo ; entre estos paises se encuentran Venezuela, Ecuador,
Bolivia, Nicaragua, Paraguay, Cuba; asi también, existen varios paises en nuestro
continente que conservan sus modelos de de gobierno y no han mostrado giros
importantes como el de los grupos anteriores, manteniéndose en los modelos cldsicos de
izquierda, centro y derecha.

Se visualiza entonces a un continente, que lejos de ser homogéneo en sus modelos de
gobierno, presenta tendencias alternativas de gobierno fruto del desgaste politico que a
través de los afos han sufrido las clases gobernantes, asi como de una mayor
independencia econémica —politica de nuestros paises.

1.3 Laintervencion estatal en el Ecuador, andlisis segun la teoria de fallos
del Estado desde el ano 2000.

1.3.1 Antecedentes.

Durante la década de los treinta y a raiz de los aportes de John Maynard Keynes, el mundo
comenzé a reflexionar sobre el grado de intervencidn que el Estado, a través de politicas
publicas instrumentadas por un gobierno, debia tener en los mercados y la economia
para poder regular y corregir los desfases ya evidentes como la Gran Depresion de Estados
Unidos de 1929, la cual segiin muchos economistas de prestigio, pudo ser evitada con una
intervencién publica y medidas econdmicas mas inteligentes (17).

(17) Krugman, P. (2009) De vuelta a la economia de la Gran depresion y crisis del 2008. Bogota. Editorial
Norma.
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Esta visidn notablemente opuesta al clasicismo econdmico, ponia en entredicho la
efectividad de la mano invisible y la autoregulacion en los mercados propuesta de Adam
Smith y proponia un rol mas protagdénico del Estado en el quehacer econémico nacional.

El aporte de Keynes, fue un apoyo tedrico muy importante a las concepciones del Estado
de los sistemas de derecho napolednico-romano dominantes en el Occidente (constituido
por pueblo, territorio y gobierno), que se fundamentaban entonces, en las raices de las
Teoria del Derecho y la Politica desarrolladas a lo largo de los siglos desde el imperio
romano (18), pero que hasta mediados del siglo XX, eran solo teorias de estudio de las
facultades de Derecho y Ciencia Politica, con una aplicacién limitada a las Constituciones y
la leyes de un pais, con estricto sesgo juridico y legalista. Como un complemento a lo
anterior, la Ciencia de la Administracién que se origino a principios del siglo XX, fue
influyendo en los conceptos de la actuacion gubernamental, y a pesar de que en un
principio esta ciencia no se veia compatible con la ciencia Politica, terminaron por
fusionarse, para dar nacimiento a una nueva ciencia la Administracion Publica (19 ), la
misma que daria impulso a la formulacién de las politicas publicas como instrumentos de
actuacion e intervencién del Estado en la vida de una nacién.

Histéricamente y apartado de la teoria econdmica, el Ecuador se ha caracterizado por
tener gobiernos vulnerables y dependiente de intereses internos y externos tanto de
orden politico como econdmico, lo que hasta antes de la década de los setenta constituyd
un Estado débil y carente de protagonismo, que mas bien servia como instrumento de los
grupos de poder para satisfacer sus intereses principalmente econémicos.

Como se ha revisado anteriormente, a lo largo de la historia, nuestros sistemas de
gobierno han sufrido del mal crénico de la inestabilidad, lo que en gran parte explica la
razon por la cual nuestro aparato estatal no pudo evolucionar a formas mas técnicas y
democratica sobre el manejo de los conflictos, asi como, de la adaptacién a las corrientes
mundiales de la Administracién Publica.

Con lo expuesto, el hablar de Fallos del Estado en nuestro pais, es hablar de un tema
totalmente desconocido, que se deben a dos factores fundamentales:

O Predominio histérico de modelos de gobierno liberales, que minimizaron el papel
del Estado en los procesos de desarrollo.
O Fallas crdnicas en el proceso de formulacién de politicas publicas.

En nuestro pais, la formulacién de politicas publicas por parte del Aparato Ejecutivo
Estatal, se ha basado generalmente en el corto plazo y en la creencia de que el Estado no
debe intervenir en los procesos de regulacion y desarrollo.

(18) Pérez, E. (2006) Derecho Administrativo. Cuenca. Corporacion de Estudios y Publicaciones.
(19) Baiidn, R. (1997) La Nueva Administracion Publica. Madrid. Alianza Universidad Textos.
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Sin embargo, la experiencia actual en paises Latinoamericanos como Brasil y Chile,
demuestra que el Estado puede jugar un papel crucial en la persecucién de un crecimiento
sostenido de los principales indicadores sociales, econdmicos y culturales, a través de la
generacion de politicas publicas, capaces de dimensionar, tanto el alcance como las
limitaciones del accionar publico, factores que llevan a procesos positivos de crecimiento
global.

Se puede afirmar entonces, sobre la ausencia de antecedentes en el Ecuador, de un
analisis en la formulacién de las politicas publicas y de esto se deriva una nula medicion
sobre los efectos de la poca intervencidn publica registrada en nuestro pais, fruto de un
Estado minimizado y estigmatizado.

Los Fallos del Estado, lejos de ser una alternativa en la produccidn de politicas publicas en
nuestro pais, es una base tedrica ignorada por los agentes publicos, lo que explica en gran
parte el motivo por el cual una intervencion publica puede profundizar un problema en
vez de solucionarlo.

1.3.2 Andlisis de la intervencion estatal ecuatoriana desde el afio 2000 segun la teoria de
fallos del Estado.

La teoria de fallos del Estado nace como respuesta a una creciente necesidad de
perfeccionar la formulacion y aplicacién de politicas publica por parte de un determinado
gobierno, en Estados Unidos las experiencias sufridas durante la Gran Depresion de 1929,
provocaron la critica sobre la manera en la que el Estado podia resolver los problemas
econémicos de la nacion e intervenir en los mercados para preservar su hegemonia
mundial y su prosperidad econdmica fruto de una revolucién industrial, que impulsé a la
nacion norteamericana al sitio de potencia mundial antes de la Gran Depresion.

Durante el periodo post depresién hasta principios de los afios setenta Europa y Estados
Unidos fortalecieron sus modelos de gobierno y desarrollo a través de una participacién
publica mas activa y comprometida del Estado con el desarrollo de sus paises, dando
como resultado la generacidn de riqueza y un cierto bienestar de estos paises
considerados del Primer Mundo (20).

Sin embargo esta prosperidad econdmica trajo un defecto derivado del libre mercado, que
si bien producia buenos réditos econdmicos también ocasionaba desajustes considerables
en las economias, los conocidos fallos del mercado que si bien teéricamente fueron
tratados desde el clasicismo econdmico seguian apareciendo en las economias post
depresién y post Segunda Guerra Mundial, pero con una diferencia que ahora los
gobiernos tomaban cartas en el asunto para resolverlos y corregir sus efectos negativos
cuando el ciclo econémico estaba por colapsar.

(20) Sachs, J. (2007) El Fin de la Pobreza. Bogota. Debolsillo Editorial.
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Nadie hasta entonces se preguntaba, que tan efectivas eran las intervenciones estatales
en la correccion de los fallos mercados, y si estas realmente corregian dichos fallos,
develando asi, una seria debilidad en el proceso de formulacion de las politicas publicas de
un gobierno: la carencia de una evaluacion ex ante de los efectos de las politicas publicas,
que en otras palabras, significa que no se media el impacto de las politicas publicas antes
de ser implantadas, para determinar la conveniencia o no de adoptarlas.

Fruto de esta debilidad, en 1978 Charles Wolf Jr. economista e investigador
norteamericano, determind que asi como existen fallos en el mercado, también existen
fallos del no mercado o fallos del Estado, los cuales nacen de una deficiente y mal
planificada intervencion estatal, que puede llegar incluso a aumentar el problema y los
efectos negativos de un fallo del mercado (21).

Wolf determind cuatro fallos del Estado que son (22):

e Costos redundantes y al alza: Originado por la desconexién entre los costos de
producir un servicio o bien publico y el ingreso que lo sustenta, lo que ocasiona
una produccién ineficiente y costosa en el tiempo.

¢ Internalidades y Fines Organizativos: Originado en la dificultad de disenar
sistemas de medicion de desempefio para los organismo publicos, lo que ocasiona
gue los mismos se vean distorsionados por calculos politicos y electorales.

e Externalidades Derivadas: Se origina por la falta de una fase de analisis dentro del
proceso de produccidon de politicas publicas, en la cual se determine efectos
colaterales (externalidades) negativos que opaquen la gestién publica.

e Desigualdad Distributiva (Poder y Privilegio): Se origina en la subjetividad de los
gobernantes y sus incentivos al evaluar los problemas y tomar decisiones para
solucionarlos, lo que ocasiona y un acceso desigual al poder y privilegio.

La importancia de esta teoria trascendio la ciencia econdmica y rdpidamente fue tema de
analisis para la ciencia de la Administracion Publica, la cual como encargada del anilisis
técnico-politico de la formulacion de politicas publicas, la adoptd como una parte esencial
de este proceso.

Desde entonces se ha discutido esta teoria desde diferentes dpticas, originando aportes
tedricos muy importantes, que han perfeccionado la concepcion y utilidad del andlisis de
los fallos del Estado, para procurar una sana y realmente efectiva intervencién estatal.

(21) Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales.
(22) Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales.
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Las cuatro fallas del Estado descritas anteriormente, engloban casi en su totalidad los
vicios que pueden surgir antes durante y después en la formulacién de las politicas
publicas y previene las consecuencias de estos desfases, ocasionados por una intervencién
publica deficiente desde su planificacion.

En términos practicos, se puede expresar, que por un lado los costos redundantes y al
alza, se originan cuando el accionar publico por naturaleza elimina la relacién mercantil
del costos versus ingresos, lo que ocasiona que cuando los ingresos que mantienen una
actividad no tiene conexion con los costos de producirla, generalmente se utilizan mas
recursos de los necesarios para producirlas, fendmeno que hace ineficiente la produccién
publica. En nuestro pais como en la mayoria, cada Ministerio u Organo de Ejecucién
Publica, recibe como ingreso una asignacién de recursos predeterminada (éasegurada?)
que proviene de la Caja Fiscal (contribuyentes), con estos recursos deben producir bienes
y servicios publicos de diferente indole; sin embargo vemos que no hay relacién entre los
ingresos y lo que produce el Ente Publico, esta separacién inherente, hace que las
Instituciones del Sector Publico tiendan a gastar excesivamente recursos en su accionar,
con el propdsito alcanzar la “meta de ejecucién presupuestaria”.

Las internalidades guardan en la practica estrecha relacién con la falta de competencia
(ausencia de competidores) de los organismos publicos en el desarrollo de sus actividades,
lo que dificulta la fijacion de estandares o indicadores de desempefio que midan y
mejoren sus actividades internas y como organizacidon. Esta falla se agudiza en la
produccién de bienes publicos puros (defensa, seguridad, juridicidad) y en nuestro pais se
puede observar en la administracidn de justicia; nuestras salas y cortes de justicia dentro
de su accionar publico, carecen de indicadores reales que permitan ponderar su gestion,
lo que ocasiona un desempeiio arbitrario e ineficiente.

Al hablar de externalidades, se debe hacer hincapié en la necesidad de reconocer efectos
colaterales en la intervenciéon publica, es decir, en la realidad de la aplicacién de politicas
publicas existe la probabilidad de que se generen consecuencias que afecten a terceros,
creando otras distorsiones de igual o mayor magnitud de las que se quiere corregir. En
Ecuador, los ejemplos de intervenciones que a la postre afectaron otras areas del
desarrollo del pais son numerosos, como por ejemplo: el rescate bancario, la dolarizacion,
la gratuidad de la educacién, entre otros.

Se puede determinar, que la desigualdad distributiva se ve claramente en nuestro pais,
cuando comparamos el desigual grado de desarrollo de las ciudades de Quito y Guayaquil
con el resto de capitales y ciudades del Ecuador. Esta desigualdad se basa justamente en
la arbitrariedad de varios gobiernos de turno que priorizaron por distintos intereses una
mayor atencién a estas dos ciudades, evidenciando asi una mala subjetividad en la
aplicacion de politicas publicas. Asi también es necesario examinar los incentivos que
mueven a los gobernantes a inclinarse favorablemente sobre un problema especifico y
desfavorecer a otros.
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1.3.2.1 La dolarizacion.

El afio 2000 es un afio que marcaria la historia social y econdmica del Ecuador, luego de
una fuerte crisis econémica fruto de los bajos precios del petréleo de fines de los noventa,
el Fenémeno del Nifio de 1997 que destruyd la infraestructura nacional y la influencia de
las crisis econdmicas de los paises emergentes, nuestro pais terminaba el siglo XX con un
alto déficit presupuestario, una balanza de pagos destruida, una reserva internacional en
su minimo nivel y una moneda totalmente vulnerable (23), factores que tuvieron en el
sistema financiero su primera victima al ocasionar la iliquidez de los bancos y la
consecuente caida de uno de los mayores bancos privados de aquella época, que
desencadend una crisis de liquidez en los bancos y el obvio nerviosismo de la gente que
debilitaba sustancialmente la solvencia de los bancos privados nacionales. Es entonces
cuando el gobierno de Jamil Mahuad toma una decisién inédita al declarar en 1999 un
feriado bancario, que congelaba los depdsitos de la gente por un afio, con el objeto de
preservar la liquidez del sistema financiero y evitar que los asustados depositantes retiren
sus dineros de los bancos ocasionando una crisis aun peor.

En enero del afio 2000 y como fruto de algunos factores detonantes como la mega
devaluacién del sucre, la pérdida de reservas internacionales, el peligro de hiperinflaciéon y
un sistema bancario insolvente, el gobierno de Mahuad anuncia el 9 de enero la entrada
del Ecuador a un esquema monetario de dolarizacion.

La decision del régimen de aquel entonces, fue claramente una intervencion estatal para
frenar una crisis econédmica que venia empeorando mientras pasaban las horas, es
entonces cuando surge la pregunta ¢La medida de dolarizar nuestra economia solucioné
realmente la crisis? Desde el punto de vista econdmico la dolarizacidon trajo estabilidad a
los principales indicadores macroecondémicos especialmente la inflacién (Ver cuadro 2), asi
también puso fin a las devaluaciones cambiarias y termind con el nerviosismo del mercado
y los depositantes al contar con una moneda dura que suplia las deficiencias del
maltratado sucre.

Sin embargo, se debe reconocer que el impacto social que desatd la dolarizacién fue
dramatico siendo el afio 2000, uno de los afios de mayor nivel de migracion en el pais,
fruto de un encarecimiento severo del empleo y del congelamiento de los depdsitos en el
afio 1999 (Ver cuadro 3).

La dualidad de resultados de la dolarizacién, que se muestra en mejores nUmeros pero
una sociedad mdas empobrecida, tienen hasta el dia de hoy sus defensores y detractores,
lo que nos conduce a concluir que la medida de dolarizar nuestra economia muestra una
evidente falla del Estado de Externalidades Derivadas, ya que sus efectos econdmicos
aparentemente positivos y estabilizadores, chocan con sus efectos sociales negativos y por
sobre todo reales (si bien la dolarizacion estabilizdé en algo nuestra economia, pero hasta
el momento no hemos visto que la haya impulsado).

(23) Beckerman, P. (2002), Crisis y Dolarizacién en el Ecuador. Washington. Observatorio Social del Ecuador.
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Técnicamente, la dolarizaciéon constituye una medida de orden publico, con algunas
externalidades positivas pero con muchas externalidades negativas, sin embargo debemos
reconocer que esta medida adoptada por el entonces gobierno de Mahuad, no fue
planificada ni estudiada, mas bien pareceria, fue una medida de desesperacion politica
por salvar su mandato (24), pero que a fin de cuentas repercutié para siempre en nuestra
historia; es también necesario sefalar que la dolarizacion fue consecuencia de malas
politicas sociales y econdmicas implantadas anteriormente por el mismo gobierno, asi
como de una regulacién financiera laxa y clientelista, por lo que podriamos concluir, que la
medida de la dolarizacién viene como resultado de politicas econdmicas y sociales
viciadas, ademas carentes de ética y sentido comun, siendo muestra de una serie de fallos
y omisiones del Estado que terminaron en tan infeliz suceso.

Dentro del periodo post dolarizacion, se puede mencionar la creacién de la Ley de
Transformacién Econdmica, conocida como Ley Trole, la cual se concibe como un conjunto
de politicas publicas tendientes a reordenar la economia ecuatoriana en concordancia con
la nueva moneda de curso legal, entre los cambios que trajo esta ley, estd una
reorganizacion de las funciones del Banco Central, la fijacidn de techos para las tasas de
interés, nuevas regulaciones bancarias asi como reprogramar las deudas privadas con las
instituciones financieras.

1.3.2.2 Otras intervenciones estatales.

En el marco de la intervencion estatal luego del proceso de dolarizacion, se puede
observar una actividad pasiva del Estado en la administracion publica y privada,
enfocandose principalmente a fortalecer el esquema de dolarizacién y tratar de
modernizar el Estado, pero sin resultados impactantes en nuestra realidad. Podemos
mencionar que en el aflo 2003, se toma la decisién de unificar los Programas del Bono
Solidario creado en 1998 con el Programa de Becas Escolares creado en 2001,
constituyendo el programa del Bono de Desarrollo Humano, que es un mecanismo de
transferencia de recursos para reducir la vulnerabilidad de los sectores pobres de la
poblacién (Ver cuadro 4). Este nuevo programa inicié con la entrega de bonos de entre
Usd. 11,50 a usd. 15,00 por mes a personas clasificadas por su nivel de pobreza, edad y
capacidades.

El programa del bono de desarrollo humano, tuvo un impacto positivo especialmente en
los estratos mas pobres de la sociedad, en donde indicadores de trabajo infantil y
escolaridad mejoraron con el programa mas aun con el incremento del valor del mismo a
Usd. 30,00 en el afio 2007 (25). Analiticamente, el Programa de Bono de Desarrollo
Humano es una politica publica de accion directa, es decir el Estado crea por decreto el
programa, lo instrumenta a través de una agencia en este caso el Ministerio de Bienestar
Social, la misma que se encarga de definir la poblacién objetivo y distribuir los recursos a
través del sistema financiero nacional, estrategia que refleja una clara sinergia de sectores
publico y privado con un fin social.

(24) Correa Delgado, R. (2004), De Banana Republic a la No republica. Quito. USFQ.
(25) Oleas, D. (2007) El Bono de Desarrollo Humano en Ecuador. Quito. GTZ Ecuador.
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El bono inicia para una poblacion de 1°050,000.00 familias en el afio 2003, y para el afio
2006 alcanzaba ya el 1°250,000.00 familias, teniendo un impacto en el egreso fiscal de
Usd. 470°000,000.00 al afio 2007, significando un impacto menor al 10% del presupuesto
del Estado, por lo que se considera un programa de externalidades positivas para el
combate de la extrema pobreza de nuestro pais, detectando falencias a niveles
administrativos y de implementacion, que no han afectado a los resultados obtenidos por
este programa de transferencia de recursos.

Las intervenciones estatales en nuestro pais han tratado de solucionar varios conflictos y
desigualdades, y debemos reconocer que en algunos casos, se lograron resultados
positivos, razén por la cual es importante recalcar, que la teoria de Fallos del Estado no es
una apologia del neoliberalismo, al contrario lo que pretende, es mejorar la calidad del
proceso de produccién de politicas publicas, a través de la incorporacidon del analisis de
fallos del Estado en el proceso, a fin de que el Estado pueda realmente liderar procesos
orientados al desarrollo nacional.

29



Cuadro 1: Deuda Externa de América latina 1998

Pais Deuda Externa | Pobreza |Desempleo |Desigualdad
Argentina 118.200 | 20.2(2) 14.9 38.4(2)
Bolivia 4.250 | 45.1(4) - 53.0 (4)
Brasil 222.500 | 46.0(7) 5.8 61.4 (3)
Chile 30.670 | 23.2(2) 7.5 53.0 (4)
Colombia 34.000 | 52.5(3) 194 53.4(3)
Costa Rica 3.430 | 21.5(2) 6.1 46.5 (3)
Cuba 10.200 - 6.5 -
Ecuador 16.100 | 61.8(3) 9.3 50.5 (3)
El Salvador 2.690 | 51.7 (2) - -
Guatemala 2.400 - - -
Guyana 1.550 | 43.2(5) - -
Haiti 1.100 - - -
Honduras 4.150 - 6.4 -
México 155.000 | 31.8 (4) 3.9 54.0 (4)
Nicaragua 6.280 | 68.3 (6) 13.9 -
Panama 5.350 - 15.8 -
Paraguay 1.620 | 20.8(2) - 48.3 (2)
Peru 29.780 | 43.1(2) 9.1 -
Republica Dominicana 3.470 | 12.8(8) 15.9 51.9 (6)
Trinidad y Tobago 1.470 - 17.2 -
Uruguay 5.750 6.0 (4) 11.9 30.1(6)
Venezuela 31.600 | 65.5(2) 12.8 47.1 (3)

Elaborado por: Jaime Jordan Fuente : CEPAL




Cuadro 2.

INDICE ANUAL DE INFLACION EN ECUADOR
Periodo 1998 al 2008

o Inflacién
Anho .
( porcentaje )

1998 60.71
1999 91.00
2000 22.44
2001 9.36
2002 6.07
2003 1.95
2004 3.13
2005 3.14
2006 3.33
2007 3.32
2008 8.83

Fuente : INEC
Elaborado por: Jaime Jordan

Cuadro 3.
iNDICE DE MIGRACION POR VOLUMEN

Periodo 1995 al 2001

Afio Migracion
( personas )
1995 30,000
1996 28,000
1997 28,000
1998 40,000
1999 81,000
2000 175,000
2001 145,000

Fuente : SIISE, Direccién de
Migracidn.
Elaborado por: Jaime Jordan



Cuadro 4.

Esquema de creacion del Programa del Bono de Desarrollo Humano.

sBereficiarios:

Beneficiarios: 1.050.000 \
) 1.250.000 families,

(80% familias con hijos £ ' " Borode

menores de 18 a0s, ono) ST | tercera edad
personas de la kercera i Humaro Jpersonas
edad(15%) v persoras \ ¥ discapacitadas
discapacitadas (9%). - o(riteriode
focalizacion: SELBEN
«Criterio de focalizacion; e T
autoseleccitn — }
programa
Julio2003 Dic2003 Feb2004  Marzo 2005 Enero 2006
Refocalizacion
Linea base: educacin 2da ma: !
Linaabase: sakud 2da toma: sald

Fuentes: Ministerio de Bienestar Social, Agencia de Cooperacidon Alemana GTZ ( Departamento de Estudios )

Elaborado por: Jaime Jordan



Capitulo Il: Andlisis de politicas publicas en Ecuador.

2.1 Modelo politico y administrativo del actual gobierno.
2.1.1 Antecedentes.

Luego de la caida del presidente Lucio Gutiérrez en abril del afio 2005, asume como
presidente el Dr. Alfredo Palacio, quién se desempefiaba como vicepresidente de la
Republica, llegando al poder en medio de un gran descontento social y una imperante
necesidad de cambio demandada por la sociedad. Alfredo Palacio nombra entonces
dentro de su equipo de gobierno, a un joven economista como ministro de Economia y
Finanzas, al economista Rafael Correa Delgado quien habia sido su asesor econédmico en la
vicepresidencia y ademas un reconocido catedratico e investigador.

Rafael Correa se desempeiia como ministro de Economia y Finanzas entre abril de 2005 y
agosto del mismo afio, cuando renuncia por diferencias con el entonces presidente y
denunciando presiones de organismos multilaterales. En sus 106 dias de gestién, impulso
proyectos que provocaron polémica dentro y fuera de fronteras ecuatorianas.

En este periodo comenzd la reestructuracién del fondo de estabilizacidon del petrdleo,
destinado desde su creacidn a utilizar los beneficios de este sector para pagar la deuda,
reorientando a partir de ese momento, la mitad de las cantidades asignadas a gastos
sociales.

Paralelamente, ante la negativa crediticia de los organismos internacionales, Correa
promovio la colocacién de un maximo de 300 millones de ddlares en bonos a Venezuela.
Muy critico de los lineamientos de los organismos de crédito intentd por todos los medios
disminuir la dependencia de Ecuador de los préstamos del Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial.

Segun las encuestas, Correa era el Ministro mas popular del gobierno de Palacio, con un
57,4 por ciento de confianza, casi 20 puntos porcentuales mas que el propio presidente,
que contaba apenas con el 38,1 por ciento de aprobacion. Estas cifras reflejan el apoyo
que la politica econdmica de Correa despertaba en las organizaciones sociales, el sector
publico y los sindicatos (26).

La posicion critica ante los organismos multilaterales, asi como sus ideas econdmicas
reformistas, no encajaron en el débil gobierno de Palacio, por lo que el 4 de agosto de
2005 oficializa su renuncia como ministro al no contar con el respaldo politico del
entonces presidente.

(26) Diario El Comercio. (2005) Monitor de las IFls, p.2.
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La renuncia del entonces ministro de Economia y Finanzas, fue respaldada por un amplio
sector de la izquierda ecuatoriana y los movimientos sociales, lo que impulsé a Rafael
Correa a considerar un futuro politico en medio de una decadencia local y regional del
modelo neoliberal, y la derecha politica tradicional que hasta entonces ejercia el poder en
nuestro pais, en la figura de un gobierno falto de decision e independencia como lo fue el
de Alfredo Palacio. Movido por su personalidad rebelde y sus ideologias de izquierda,
Rafael Correa funda el Movimiento Politico Patria Altiva y Soberana Alianza Pais en el afio
2005, con la participaciéon de un grupo de intelectuales y amigos cercanos a Rafael
Correa. La base del movimiento esta en el grupo Jubileo 2000 y 2002 vy las
organizaciones Iniciativa Ciudadana, que participé en las protestas de abril del 2003
contra el régimen de Gutiérrez, asi como Accidon Democratica Nacional, ADN de Manabi v,
el Oro, y el movimiento Alianza Alfarista Bolivariano.

El Movimiento Politico lanzado oficialmente el 6 de julio de 2006, lanza la candidatura de
Rafael Correa para la presidencia de la Republica en las elecciones de octubre del 2006,
terminando en un sorprendente segundo lugar, detras del magnate Alvaro Noboa, es
entonces cuando el pais veia nacer a una figura politica nueva y de gran acogida, gracias al
rechazo popular hacia las tradicionales formas de hacer politica, asi como, a un marketing
electoral casi perfecto, con mensajes, musica e imagenes que calaban profundo en las
preferencias de la gente, sacando provecho de un modelo politico decadente vy figuras de
escasa credibilidad.

El 26 de noviembre de 2006, Rafael Correa se proclama Presidente de la Republica en
segunda vuelta y con el 56.7 % de los votos, sacando una amplia ventaja sobre su rival
Alvaro Noboa, consolidando asi la llegada al poder de una figura de izquierda, con fuerte
apoyo popular, asi como, de varias organizaciones sociales, indigenas y trabajadoras.

El dia 15 de enero del afo 2007, Rafael Correa es oficialmente posesionado como
presidente de la Republica, y asi inicia un gobierno de corte socialista, con alto respaldo
popular y con la consigan de llevar a cabo una revolucion ciudadana, que cumpla con los
suefios de cambio postergados de todo un pais. Con Rafael Correa se rompe con la
tradicion de gobiernos de derecha o centroderecha que gobernaron nuestro pais con ese
membrete desde el afio de 1980 hasta el afio 2006, y si nos remontamos a la resefia
histérica del capitulo | desde la década de los 40 a la luz o a la sombra, la tendencia
dominante ha sido la derecha, razon por la cual asistimos a un cambio histdrico en la
politica nacional concepcidén necesaria para entender muchas de las medidas adoptadas
por el régimen actual.

Si se revisa lo descrito anteriormente, la llegada de Rafael Correa plantea un cambio
radical en el modelo de gobierno; el Correismo rompié el esquema gubernamental
tradicional e histérico del Ecuador e implanté un modelo altamente ideolégico y orientado
a la izquierda socialista, lo que en principio origind varios roces politicos, que fueron
superados gracias al gran apoyo popular y el descontento con las tendencias politicas
tradicionales.
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Por el lado ideoldgico y como preludio del siguiente acapite, se sefiala que nuestro pais no
experimentaba por muchos afos un modelo de gobierno cargado de tanta ideologia
politica como el actual, este factor potencié de gran manera el modelo actual de gobierno,
que a diferencia de los anteriores que mostraban una vaga ideologia basada en
experiencias extranjeras, el actual toco el “sentimiento” de nuestra poblacion, a través de
un discurso ideoldgico de gran calado que termind llegando con poder al electorado
nacional.

La ideologia camina de la mano con el actual ejercicio politico del gobierno, y esta
presente en cada accién que lleva a cabo tanto el gobierno como su movimiento politico
Alianza Pais en la Legislatura. Las sefiales distintivas de un modelo de gobierno con alto
contenido ideoldgico pueden ser las siguientes:

e Clara orientacién politica, lo que identifica su posicién de otras tendencias politicas
y lo hace unico.

e Frecuentes disputas por espacios de poder con tendencias antagdnicas.

e Caudillismo y concentracion de poder en una sola persona.

Estas sefiales distintivas, son patentes en el actual gobierno y se reproducen en el mapa
politico nacional, lo que ocasiona que las fuerzas politicas de una misma tendencia
busquen aliarse o juntarse, a fin de tomar una sola posicién ya sea de apoyo o de
oposicidon al régimen lo cual fortalece la polarizacién interna y genera —en este caso- un
juego de lIzquierda vs. Derecha.

La tendencia de izquierda del actual gobierno llega impulsada por una corriente regional,
gue comenzd a tomar fuerza en paises como Venezuela y Bolivia, en donde la coyuntura
econémica de altos precios de materias primas no renovables, produjo un renacer de la
izquierda en toda Latinoamérica, desde esta perspectiva, se puede deducir que la
Izquierda en nuestro continente estuvo debilitada por varios anos, debido a la ausencia de
sostén econdmico, por lo cual también es prudente inferir que una tendencia politica sin
recursos econdmicos esta destinada al fracaso, aun cuando sus postulados comulguen con
los mas altos ideales de un pais.

De lo anterior, se observa que en Ecuador la Izquierda toma fuerza ideolégica con la
llegada del gobierno de Correa, pero a su vez consigue el ansiado soporte econdmico
representado por los ingresos petroleros de nuestro pais que empezaron a financiar las
acciones del modelo de gobierno actual, que para bien o para mal, destiné en los primeros
meses de gestion muchos recursos para “contentar” al electorado que le dio la victoria.

Asi con todos estos factores en mencidn, el modelo actual del gobierno, plantea un
interesante punto de inflexién en la vida politica del Ecuador, esta nueva experiencia nos
ayuda a analizar con mayores elementos de juicio la importancia que tienen los modelos
de gobierno y su estudio.
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2.1.2 El Socialismo del Siglo XXl y la Revolucidon Ciudadana como Modelo Politico.

Debemos sefialar que el termino Socialismo del Siglo XXI (27), nace de un libro del autor
ruso de Aleksandr Buzgalin, titulado justamente “Socialismo del Siglo XXI” del afo 1996 v,
que fue posteriormente traducido al espaiol en el afio 2000.

Sin embargo fue el autor aleman residente en Latinoamérica Heinz Dieterich Steffan,
quién posteriormente en su libro también titulado el Socialismo del Siglo XXI, propuso la
teoria ajustada a la realidad de nuestro continente y cuya versidn nos servira de base para
el andlisis de esta teoria, la misma que basada en un marxismo actualizado y autocritico
propone un Nuevo Proyecto Histdrico cuyos elementos importantes son : la democracia
participativa, la economia democraticamente planificada de equivalencias, el Estado no-
clasista y, como consecuencia, el ciudadano racional-ético-estético (28).

El Socialismo del Siglo XXI, critica desde su raiz al capitalismo con todos sus componentes
como son el mercado, la acumulacidn del capital, la globalizacién y la apertura comercial
asi como los medios y formas de produccién privada, en una clara oposicién a lo que
Dieterich llama el Nuevo Orden Mundial impuesto por la burguesia Atlantica (Europa y
Estados Unidos) (29), haciendo ademds un llamado a terminar con el capitalismo global,
todo esto con el aval de algunos economistas, historiadores y sociélogos de izquierda que
simpatizaron con esta teoria formulada y trabajada en los noventa y que posteriormente
fue ganado terreno en la doctrina de las organizaciones y movimientos sociales
especialmente en Sudamérica.

El analisis de esta teoria del Socialismo del Siglo XXI, permite observar en ella una fuerte
carga ideoldgica proveniente del marxismo en la cual divide a las sociedades en dos mini
sociedades: la sociedad burguesa o dominante y la sociedad popular o pueblo,
atribuyendo a la civilizacion del capital o sociedad burguesa, la responsabilidad de la
miseria, la guerra y la dominaciéon como tres grandes flagelos de la humanidad, tanto del
presente, como del pasado. (30).

A su vez, el Socialismo del Siglo XXI, enfoca a la sociedad popular, como la esperanza
futura del cambio, un cambio que lleve al poder a los excluidos de un sistema basado en la
acumulacién del capital y que a su vez pongan fin a un estado burgués y explotador como
el actual.

(27) Buzgalin, A. ( 2000 ), El Socialismo del Siglo XXI. Moscu. Universidad Estatal de Moscu.

(28) Dieterich,H. ( 2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacion para la investigacion y cultura.
(29) Dieterich,H. ( 2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacidn para la investigacion y cultura.
(30) Dieterich,H. (2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacidn para la investigacidn y cultura.
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Son por tanto las sociedades burguesas alrededor del mundo, las que dominan la
economia y la politica del mundo entero, de acuerdo a sus intereses de acumulacién de
riqueza, las historicamente causantes de toda la desigualdad y la pobreza en nuestras
sociedades, planteando como respuesta una democracia participativa, donde los
movimientos sociales presionan al poder, a través no del convencimiento, sino a través de
una acumulacion de poder de los excluidos, que logre ser superior a la de los explotadores
(31), proponiendo asi el nacimiento de una sociedad post capitalista, que estaria
compuesta por toda la masa social de los de abajo, dominando el mundo globalizado.

El Socialismo del Siglo XXI critica la economia de mercado a la luz de las desigualdades que
vive el mundo actual, en la que una empresa privada y su propietario ( sociedad burguesa)
pueden llegar a ganar mas dinero que un pais entero del Africa comparativamente, es
entonces cuando se apela a la misidn histérica y pre historica de la economia como un
instrumento que permite satisfacer las necesidades generales, a través de una razonable
organizacion del trabajo (32) y fruto de este analisis historico, aparece el concepto de
economia equivalente, que segun Dieterich, es la economia que ha regido el mundo por
mas de 800 mil afios antes de que se instaure la economia del capital o no equivalente
desde hace 6 mil afios.

El fundamento de la Economia Equivalente, es el equilibrio entre input y output, es decir
entre el insumo y la produccién; la economia equivalente estd basada en la teoria del
valor, entendida como el tiempo laborado contenido en un producto o servicio. Por lo que
su Unica fuente es el trabajo, pero también es su medida.

Asi, los precios de los productos y servicios deben de ser iguales a su valor, y no estar
dados por las relaciones que se establecen entre la oferta y la demanda, lo que permite
tener una economia mas justa, porque el intercambio se puede basar en valores
equivalentes, aparte de la forma concreta que haya asumido los productos o servicios. (33)

El Estado No Clasista es un objetivo del Socialismo del Siglo XXI, el cual consiste en que el
Estado actual debe alterar sus funciones y prioridades que se encuentran distorsionadas,
es decir una transformacion, de defender los intereses de las élites econédmicas (Estado de
Clase) a defender y trabajar con prioridad para cumplir la voluntad popular.

Dieterich examina las caracteristicas del sujeto humano dentro de esta sociedad dividida
en clases, y hace referencia al sujeto burgués, como producto de la civilizacion del capital
encarnado en una persona sin solidaridad ni conciencia histdrica(34) que vive por el dinero
y para él, en consecuencia el producto de la pulverizacién del ser humano en manos del
capital.

(31) Dieterich,H. ( 2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacion para la investigacion y cultura.
(32) Dieterich,H. ( 2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacion para la investigacion y cultura.
(33) Dieterich,H. ( 2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacidn para la investigacion y cultura.
(34) Dieterich,H. (2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacién para la investigacidn y cultura.
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Como respuesta a la sociedad actual, se propone llegar a una sociedad post capitalista que
se libere del yugo e influencia de la burguesia, y que pueda ser creado a través de un
cambio en las instituciones que guian su actuacidn, como cita Dieterich “no cabe duda,
que el fin del egoismo, de la codicia y de la explotacion, que le son inherentes al principio
de equivalencia, conducird a cambios tan profundos en la manera de pensar y actuar, que
después de su implantacion general, serd posible hablar, en términos generales, de un
nuevo ser humano”. (35)

Esta propuesta neo socialista, es la que a fines de los afios noventa, fue penetrando las
bases ideoldgicas de los diferentes movimientos sociales y de izquierda en América Latina,
dandoles un empuje renovador que les sirvié para conseguir protagonismo politico en el
continente. Este empuje renovador, se vio cristalizado en el afio 2005, cuando el
presidente de Venezuela Hugo Chavez (por cierto un socialista convencido), difundié al
Socialismo del Siglo XXI como una parte esencial de su Revolucién Bolivariana que lo llevd
al poder en 1999, todo esto ocurria desde el Foro Social Mundial celebrado en Brasil. Esta
corriente era seguida por los movimientos sociales y politicos de izquierda de algunos
otros paises de la region, siendo Bolivia el segundo pais que adoptaba un gobierno
socialista en la figura de Evo Morales (2006) quién no demord en simpatizar con este
modelo y tratar de aplicarlo en su pais, finalmente en Ecuador llega al poder otro
socialista Rafael Correa (2007) quién también adopta el modelo del Socialismo del Siglo
XXI como base politica para llegar a consolidar una Revolucion Ciudadana, promesa vy
bandera de lucha que lo llevo al poder.

1. Larevolucién constitucional y democratica para sentar las bases de una comunidad politica
incluyente y reflexiva que nos lleve hacia una sociedad justa, intercultural y soberana.

2. Larevolucion ética: latransparenciay la rendicién de cuentas.

3. Larevolucion econémicay productiva; es decir, orientar los recursos a la educacién, la salud, la
viabilidad, la vivienda, la investigacién tecnolégica, el empleo y la reactivacién productiva.

4. Larevolucion social para avanzar hacia una politica econémica incluyente y movilizadoray un
Estado garante de los derechos fundamentales.

5. Larevolucion por ladignidad, la soberaniay la integracién latinoamericana, lo cual significa
mantener una posicion claray digna frente a los principales problemas del pais en sus relaciones
internacionales y caminar hacia una verdadera integracion latinoamericana.

Este proyecto de revolucién cuyo slogan es “La Patria ya es de todos”, busca a la luz del
Socialismo del Siglo XXI una patria altiva y soberana, donde exista una democracia
radicalmente participativa, garantizando los accesos basicos a toda la poblacién, con una
economia solidaria e incluyente que se aleje del concepto clasico del mercado y un Estado
Social de Derecho. (36)

(35) Dieterich,H. (2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacion para la investigacion y cultura.
(36) Correa, R. (2006 ), ¢ Qué pais sofiamos? Quito. Manifiesto de la Revolucién Ciudadana.
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El Socialismo del Siglo XXI, en base a lo indicado anteriormente, conduce a pensar en un
modelo que tiene dos caracteristicas:

e Radicalidad en la ideologia y en la praxis.
e Oposicidn total al capitalismo.

El modelo de Dieterich busca desde sus raices ideoldgicas, un cambio total de mando en la
Sociedad, es decir, eliminar del poder a lo que denomina clase burguesa y dar lugar a un
Mando Popular, que desarticule todo el andamiaje de los modelos politicos y econédmicos
gue dominan en la actualidad y a al cual atribuyen los males del mundo de hoy, como Ia
pobreza y la desigualdad. Si se mira a profundidad, en este modelo socialista no cabe
ningun tipo de consenso o alianza politica, que permita unir virtudes en pro de un
desarrollo nacional, al contrario es radical al pretender borrar del mapa politico y
gubernamental a una clase socioecondmica definida (burguesia).

Alcanzar el poder es un factor decisivo para este modelo, y se considera como la puerta de
entrada hacia un Nuevo Orden Mundial, sin embargo existe ambigliedad sobre la forma
en la que se debe obtener el poder absoluto, en otras palabras al Socialismo del Siglo XXI
no le interesa si los medios para llegar al poder son democraticos o no, legitimos o
ilegitimos, esto lo comprobamos en que se refiere favorablemente a la protesta social
como un mecanismo de desestabilizar las estructuras del poder.

Si se examina el factor radicalidad de este modelo ideoldgico, se ve un afan excesivo de
alcanzar espacios de poder, con el objeto de implantar el socialismo por la fuerza
supuestamente legitimada por el Mando Popular, una vez alcanzados los espacios de
poder la idea es concentrar este poder en su maxima expresion generalmente en la figura
de un caudillo o lider irreemplazable, debilitando la institucionalidad a fin de allanar el
camino para la implantacion del modelo; la dinamica descrita anteriormente es muy
similar a lo ocurrido en la prdctica en Venezuela donde Hugo Chavez, figura de este
modelo, llegd al poder y concentré todos los poderes en su persona lo que le ha permitido
llevar a cabo polémicas reformas que no han terminado de sacar a este pais de los tipicos
problemas del subdesarrollo.

El ataque y desprestigio al modelo capitalista es mordaz, teniendo como propdsito
endosar a este modelo todos los problemas de nuestros paises y transformandolo en un
enemigo a vencer. Esta caracteristica hace que las posiciones se endurezcan hacia el
modelo capitalista y neoliberal, proponiendo al Socialismo del Siglo XXI como solucién a
todos estos males; ante lo indicado solo cabe reflexionar sobre la conveniencia de
radicalizar las tendencias politicas, y tratar de eliminar las demds corrientes de
pensamiento opuestas, esto en virtud de que las experiencias probadas de cambios
positivos en Latinoamérica ( Chila y Brasil) han sido producto de unir las virtudes de varios
modelos de gobierno, proceso que ha perfeccionado la gobernabilidad y ha debilitado las
influencias ideoldgicas, dando paso a la aplicacion del sentido comun en pro del desarrollo
de nuestros pueblos.
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2.1.3 El modelo administrativo de la Revolucion Ciudadana.

El modelo politico del actual gobierno basado en el Socialismo del Siglo XXI, supone un
cambio necesario en la Administracién Publica que le permita al Estado tener un espectro
de accion mas amplio, en el cual propiciar la igualdad y el desarrollo de las clases sociales
menos favorecidas. En el Socialismo del Siglo XXI una de los requisitos para conseguir el
modelo de igualdad social, es el reemplazo radical de las instituciones, las mismas que
deben ser controladas por el pueblo y para el pueblo, en el caso de nuestro pais el
gobierno de Rafael Correa propuso desde un inicio una Asamblea Constituyente que
permita modificar nuestra Constitucion y adaptarla al nuevo modelo politico del gobierno.

Con lo sefialado anteriormente, se observa que en varios articulos de la Constitucion de
Montecristi aprobada en referéndum el 28 de septiembre de 2008, define al Estado
central como potestad Unica en varios sectores y servicios que anteriormente pertenecian
a la competencia de gobiernos locales o entidades auténomas:

Art. 261 El Estado central tendrd competencias exclusivas sobre:

- Las politicas economica, tributaria, aduanera, arancelaria; fiscal y
monetaria; comercio exterior y endeudamiento.

- El espectro radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y
telecomunicaciones; puertos y aeropuertos.

- Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos,
biodiversidad y recursos forestales

Se observa en estos articulos esenciales, un fortalecimiento de las competencias del
Estado en sectores estratégicos, en lo politico, lo econdmico y lo operativo; a diferencia de
las anteriores Constituciones y modelos administrativos, la Constitucion actual busca una
administracién donde el Estado central tenga competencias exclusivas en tdpicos
relevantes en la economia como la politica monetaria, fiscal y el endeudamiento, areas en
las que anteriormente tenia también competencia el Banco Central y el Ministerio de
Finanzas, asi también, vemos que el Estado pasa a manejar sectores estratégicos como las
telecomunicaciones, hidrocarburos y otros recursos naturales e intangibles, los mismos
gue anteriormente sufrieron experimentos administrativos como la creacién de Andinatel
y Pacifictel bajo la direccién del Fondo de Solidaridad, en la dotacién de agua se realizd
algunas concesiones a empresas privadas como sucedid en Guayaquil y en el tema de
aeropuertos continda la pugna especialmente con las ciudades de Guayaquil y Quito a las
cuales se les concedidé en anos anteriores esta competencia y que actualmente segun la
Constitucion deberia pasar a manos del Estado Central.
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Convertir al Estado central en el Administrador central de la nacién con potestad ilimitada,
es un factor clave dentro de la Revolucion Ciudadana, en su afan de copar todos los
espacios de poder no solo politicos, sino también los espacios de la Administracion
Publica, esto le permite dirigir o por lo menos influir en la direccidn y gestion del aparato
estatal a nivel nacional.

Este nuevo modelo pone fin a casi tres décadas, durante las cuales el modelo de la
Administracién Publica iba de la mano con la ciencia capitalista y las nuevas tendencias de
gobernabilidad que venian de Europa y Estados Unidos, a través de medios académicos y
recomendaciones multilaterales, las mismas que apuntaban a un Estado espectador de la
economia y los mercados, desconcentrado en sus funciones y competencias, moderno en
sus técnicas administrativas y socio o competencia del sector privado en la administracién
de los sectores estratégicos.

El actual gobierno, ademads de promover e instaurar la nueva Constitucion, se ha centrado
en dos aspectos importantes que le permitirian alcanzar los objetivos nacionales y lograr
una Administracién Publica socialmente eficiente, la primera es el disefio de un Plan
Nacional de Desarrollo elaborado por el gobierno y la Secretaria Nacional de Planificacién
cuyos principales postulados son:

- Ayudar con la puesta en marcha de cinco revoluciones que posibiliten el punto de
quiebre y cambio en las trayectorias historicas del desarrollo y democracia
ecuatorianos, siendo estas revoluciones las sefialadas anteriormente, es decir la
revoluciéon constitucional y democrdtica, la revolucion ética, la revolucion
econdmica, la revolucion social y la revolucion de la dignidad-

- La caracteristica mds significativa del documento disefiado bajo el liderazgo de
Senplades estda en la ruptura conceptual con los idearios del Consenso de
Washington, sus politicas estabilizadoras, de ajuste estructural y de reduccion del
Estado a su minima expresion. Esta receta, junto al neoliberalismo aplicado en su
version criolla, provoco una debilidad del sistema politico e institucional, y una
profunda crisis socioeconomica.

- Se recupera una vision de desarrollo que privilegia la consecucion del buen vivir,
mediante el establecimiento de un Estado que recupere sus capacidades de
gestion, planificacién, regulacion y redistribucion y que profundice los procesos
de desconcentracion, descentralizacion y participacion ciudadana.(37)

(37) Secretaria Nacional de Planificacién (2007), Prélogo del Plan Nacional de Desarrollo. Quito. SENPLADES.
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El Plan Nacional de Desarrollo sera la guia que conduzca a la Revolucién Ciudadana
durante el periodo de gobierno de Rafael Correa, y también es una muestra del giro
ideoldgico, politico y administrativo del actual gobierno.

El segundo aspecto, ha sido el impulso a las instituciones publicas como ejecutoras del
Plan Nacional de Desarrollo, siendo este aspecto también uno de los mds polémicos, ya
que desde el inicio del actual gobierno el nimero de ministerios se han elevado a 36
(20 ejecutores,7 coordinadores y 9 secretarias), lo que ha significado un promedio de
crecimiento del 33 % en gasto corriente de sueldos y salarios de la burocracia, asi también
se han realizado fusiones y cambios de nombre de algunas entidades con distintos fines
administrativos.

Cabe indicar que el mismo gobierno, sigue anunciando la creaciéon de nuevos entes
publicos, entre superintendencias, institutos y secretarias que aumentaria mas el tamafio
del Estado asi como el alcance del accionar estatal (Ver cuadro 7).

Asistimos definitivamente a un nuevo modelo administrativo en nuestro pais, el cual tiene
como base una mayor intervencién del Estado en la planificacién y el desarrollo nacional
asi como el fortalecimiento de las instituciones publicas como significado de un nuevo y
mayor poder publico a favor de la sociedad.

2.2 Andlisis de las politicas publicas del actual gobierno.
2.2.1 Definicidn de Politicas Publicas.

Las administraciones publicas de los Estados contemporaneas encuentran la legitimacién
de su accién no solo en la representacion genérica del bien comun, sino en el servicio a la
sociedad y los ciudadanos, es por esto que cada accion publica es la manifestacion de un
compromiso especifico de un determinado gobierno con la distribucidn de la riqueza y el
acceso a los ciudadanos a los recursos sociales.

En este marco podemos adoptar la definicidon de las politicas publicas como el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
consideran prioritarios. (38)

(38) Baiidn, R. (1997) La Nueva Administracion Publica. Madrid. Alianza Universidad Textos.
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El concepto de politicas publicas, nacié histéricamente dentro del Derecho y la Ciencia
Politica, sin embargo, este concepto fue enriqueciéndose de las nuevas tendencias de la
ciencia administrativa de mediados de siglo anterior, es asi que una politica publica por su
naturaleza de accion, lleva implicito los conceptos administrativos de planificacidn,
direccién y evaluacién los cuales fueron encajando a las politicas publicas también dentro
de la Ciencia de la Administracion Publica, sin desconocer sus origenes histdricos y
conceptuales.

Se puede determinar entonces, que las politicas publicas son un elemento esencial de
todo sistema de gobierno, independiente de su sesgo ideoldgico, que ademas representa
la potestad del Estado para intervenir ante cualquier problema o conflicto y que
constituye un proceso de por lo menos cinco fases que son:

» ldentificacion y definicién del problema.
Formulacidn de alternativas
Adopcion de una alternativa
Implantacion de alternativa seleccionada

YV V V V

Evaluacion de resultados obtenidos

El proceso de politicas publicas tiene un caracter ciclico. El gobierno, una vez efectuada la
intervencién, mide los efectos de la misma sobre el problema y tras observar si este ha
concluido o permanece se pregunta si es necesario seguir actuando. En caso afirmativo
esto daria lugar a un nuevo proceso de formulacién de alternativas. Los resultados de la
politica retroalimentan el proceso.

En general las politicas publicas se pueden clasificar segun los siguientes criterios

Regulativas: Tienen como objetivo dictar normas que disciplinen, regulen, limiten una
actividad determinada.

Redistributivas: Tiene que ver con el modo en que se distribuye la riqueza, la renta
nacional, trata de generan beneficios a amplios sectores de las sociedad.

Distributivas: Distribuyen privilegios, beneficios, a sectores/segmentos de la sociedad, o a
espacios/territorios concretos.

Constitucionales: Modifican las reglas del juego politico creando o modificando partes de
la normativa juridica a fin de conseguir un objetivo especifico.
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2.2.2 El andlisis de las politicas publicas.

El analisis de politicas publicas se define generalmente como un conjunto de técnicas,
conceptos y estrategias que provienen de distintas disciplinas — la Ciencia Politica, la
Sociologia, la Teoria de la Organizacién y Administracion, la Psicologia y la Antropologia-
que intentan mejorar la calidad de ese proceso de transformacién de recursos en
impactos (39).

Se considera al analisis de politicas publicas como investigacion para la accion, su objetivo
es ayudar al decidor publico a responder preguntas como : ¢deberia intervenir el gobierno
para solucionar un problema concreto?; icomo se debe orientar esa intervencion?;
écuanto tiempo serd necesario actuar sobre él?; ¢qué costos acompanaran a las acciones
emprendidas?; équién se beneficiara de la intervencion y quién resultara perjudicado por
ella?; éserdn o no satisfactorios los resultados de la intervencion?

Es importante sefalar, que existe definitivamente una relaciéon entre el proceso de la
politica publica en cualquiera de sus fases (definicion del problema, formulaciéon de
alternativas, eleccién de alternativas, implantaciéon de alternativas y evaluacion de
resultados) y el analisis del proceso en conjunto asi como de cada una de sus fases, lo que
permite alcanzar mejores resultados en la intervencion estatal y ademads tecnifica en gran
manera la identificaciéon y busqueda de soluciones a los problemas y conflictos que se
generan en una sociedad.

La principal tarea del andlisis de las politicas publicas, es entender la forma en que pueden
contextualizarse los problemas y los procesos, esto se deriva de que las politicas publicas
comprende un dambito rico en diversidad de enfoques, debido a que los problemas que
enfrentan los ciudadanos existen como muchas cosas a la vez como lo cita Wayne Parsons
“el desempleo, por ejemplo, es una cuestion economica, socioldgica, psicologica,
geogrdfica, etc.,, por lo que el andlisis debe contener necesariamente un enfoque
multidisciplinario”(40).

Asi entonces, el objetivo del enfoque de las politicas publicas, no es separa estas
cuestiones, sino reconocer como se llega a atender y estructurar los problemas partir de
la organizacion y despliegue de los conocimientos, es comprensible entonces que el
analisis de las politicas publicas utilice varios marcos tedricos y disciplinarios para lograr
un entendimiento que permita dimensionar el problema en toda su realidad y por ende
formular e implementar soluciones que se ajusten a las necesidades sociales en toda su
magnitud.

(39) Baridn, R. (1997) La Nueva Administracion Publica. Madrid. Alianza Universidad Textos.
(40) Parsons,W. ( 2007 ), Politicas Publicas: una introduccién a la teoria y la prdctica del andlisis de politicas
publicas. México DF. FLACSO.
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Cuadro 5.

Relacién entre el proceso de la politica publica y el analisis de la politica publica

Fases del Proceso de la Politica
Publica

Preguntas que planeta el andlisis de
politicas publicas

1.- Definicion del problema

¢éCual es el problema?

¢Cuales son sus dimensiones?

¢Cuales son las causas del problema?

¢A quién afecta y en que medida?

¢Como evolucionard el problema si no
actuamos sobre el?

2.- La formulacion de las alternativas de
solucidén al problema

¢Cudl es nuestro plan para atajar el
problema?

¢Cuadles deben ser nuestros objetivos vy
prioridades?

¢Qué alternativas existen para alcanzar
esas metas?

¢Qué riesgos, beneficios vy
acompafan a cada alternativa?
¢Qué alternativa produce los mejores
resultados con los menores efectos
negativos?

costes

3.- La eleccion de una alternativa

éEs viable técnicamente la alternativa
seleccionada?
éEs viable politicamente

seleccionada?

la alternativa

4.- Implantacién de la alternativa elegida

¢Quién es el responsable de la
implantacion?

¢Qué medios se usan para asegurar que la
politica se lleve a cabo de acuerdo al plan

previsto?

5.- La evaluacion de los resultados
obtenidos

¢Podemos asegurar que hemos alcanzado
los objetivos?

¢Qué criterios hay que tener en cuenta
para juzgar los resultados de la politica?
¢Hay que continuar o terminar la politica?
¢Podemos decir que la politica ha sido
justa?

Elaborado por: Jaime Jordan.

Fuente: Bafidn, R. (1997) La Nueva Administracién Publica. Madrid. Alianza Universidad Textos.
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2.2.3 Las politicas publicas en el Socialismo del Siglo XXI y la Revolucién Ciudadana.

La doctrina socialista desde sus inicios, pregond la importancia del Estado como un
elemento decisivo en la distribucidon de la riqueza y la justicia social, fue sobre todo
después de 1945, cuando se relaciond el socialismo con la gestiéon de la economia por
parte del Estado y con la expansion del sector publico a través de las nacionalizaciones de
sectores estratégicos. Dentro del Socialismo del Siglo XXI el Estado clasista de derecha
debe ser reemplazado por una nueva autoridad publica que priorice los intereses
generales a través de un poder que permita desmontar los modelos capitalistas existentes
y acaparar todos los espacios representativos a fin de llegar a un modelo Unico de Estado
No Clasista.

En el Plan Nacional de Desarrollo propuesto en el 2007 por el gobierno de Rafael Correa, y
cuyo lema en la caratula reza Planificacion para la Revolucion Ciudadana menciona en su
parte introductoria que la consecucion del buen vivir, necesariamente implica un cambio
en el modo de Estado, que recupere sus capacidades de gestion, planificacion, requlacion y
redistribucion y que profundice los procesos de desconcentracion, descentralizacion y
participacion ciudadana.(41) Lo mencionado en el Plan de Desarrollo nos indica una clara
intencién del gobierno de fortalecer al ente publico y hacer del Estado el protagonista
principal del desarrollo nacional.

Lo anteriormente expuesto, significa necesariamente un giro total en el enfoque de las
politicas publicas, las mismas que se producirdn en todas las fases del proceso de la
politica publica y que ademas serviran para devolverle al Estado plenas competencias en
varios sectores decisivos para el desarrollo del pais. EIl mismo hecho de dar al Estado el
papel principal en el quehacer nacional, nos lleva a deducir que las politicas publicas en el
actual gobierno tendran un impacto decisivo en sectores claves para el pais, ademas de
priorizar la accidon publica sobre la actividad privada cumpliendo asi la aspiracién
ideoldgica del Socialismo del Siglo XXI de acabar con el antiguo concepto de desarrollo
neoliberal que reducia al Estado a su minima expresiéon, dando al Estado competencias
ilimitadas para planificar, regular y distribuir los recursos, llevando al Ecuador a un modelo
de gestidon publica netamente estatista donde el ente publico se convierte en el motor
principal de la economia, la salud, la educacion, la produccién, el empleo y otras areas en
las que anteriormente el Estado participaba en un menor grado o de manera conjunta con
el sector privado, lo que a decir verdad no ha solucionado del todo los grandes problemas
de nuestro pais.

Las politicas publicas actuales, nacen entonces de una fuente infalible llamada Estado,
cuya intervencion y accion son perfectas por lo que no son susceptibles de una evaluacion
objetiva y menos de la participacién de otros actores.

(41) Secretaria Nacional de Desarrollo (2007), Plan Nacional de Desarrollo. Quito. SENPLADES.
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Las politicas publicas del actual gobierno, se basan en la ideologia de ejecucion y
responsabilidad Unica del Estado, en donde la evaluacién de las mismas estaria dada por
el apoyo popular en las elecciones. A diferencia de la tendencia actual, donde las politicas
publicas son cursos de accidn y flujos de informacidn en torno a un objetivo publica, y
cuyo desarrollo le corresponde al sector publico conjuntamente con la comunidad vy el
sector privado (42), nuestras politicas publicas actuales miran a la comunidad como
beneficiaria y al sector privado como espectador en ambos casos con una injerencia nula
en el proceso de formulacion de politicas publicas, con esto las politicas publicas del actual
gobierno se apoyan uUnicamente en un pilar que es el mismo Estado, actor en todo el
proceso de la politica publica, descartando a otros actores en el proceso y tratando de
tomar el lugar de estos en el desarrollo nacional.

COMUNIDAD

C5TADD

A

SECTOR
COMUNIDAD
PRIVADG SECTOR
FRIVADO
Actual tendencia de las politicas publicas Politicas publicas en Ecuador (actual modelo)

Fuente: Valles,J. (2004), Ciencia Politica: Una introduccion. Barcelona. Ariel Ciencia Politica
Elaborado por: Jaime Jordan

El modelo actual de intervencién estatal en nuestro pais, tal como se lo mira en el grafico,
prioriza y separa la figura del Estado sobre los otros actores de la sociedad,
paraddjicamente una separacion que también ocurre en el modelo neoliberal con la
diferencia que en éste se prioriza al mercado. La nueva tendencia aplicada con éxito en los
ultimos afos en paises como Chile y Brasil, supera esta separacion y logra politicas
publicas generadas, implementadas y evaluadas en conjunto por la sociedad, el sector
privado y el Estado a través de su gobierno (liderando el proceso), lo que demuestra una
Administracién Publica mas flexible, dindmica y conectada con los problemas nacionales,
la sola idea de separacidn entre estos actores ocasiona necesariamente una distorsién en
una o todas las fases del proceso de la politica publica ocasionando una intervencién
publica ineficiente, laxa o en el peor de los casos una intervencién que agrave los
problemas en vez de solucionarlos (fallo del Estado).

(42) Frei Ruiz Tagle,E. (1997), Gobernabilidad democrdtica: Presente y futuro de la politica en Iberoamérica.
Santiago de Chile. Editorial Andrés Bello.
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Cabe agregar en el andlisis anterior, que sea cual fuere el modelo politico sobre el cual se
formulen las politicas publicas, el Estado no debe perder sus funciones superiores de
regulacion, control y evaluacion preservando siempre el interés publico sobre cualquier
otra aspiracion o sector. Un Estado lider en conjugar visiones y esfuerzos entre todos los
componentes de una sociedad, tendrd una mejor y mas incluyente capacidad de gobernar.

El socialismo del siglo XXI, no contempla una conjuncién Estado-comunidad-sector privado
en el proceso de la politica publica, mas bien promueve el antagonismo entre clases
dando total supremacia a lo que el Estado a través de un gobierno, considere como
acciones para el bien publico, teniendo ademads la consigna de terminar con la sociedad
burguesa (éadinerada o empresarial?). El gobierno actual se ha enmarcado entonces, en
politicas publicas con una total concentracién estatal (Estado perfecto, sin fallas) en el
disefo, gestidn y evaluacion de las politicas publicas, este sistema requiere de un aparato
estatal mas amplio y de un poder politico lo suficientemente fuerte para lograr que el
Estado solucione los problemas estructurales de nuestro pais; esto se demuestra en el
crecimiento sin precedentes de las instituciones publicas y por ende de la burocracia de
nuestra Administracidon Publica asi como en el gran apoyo popular que hasta la fecha
mantiene el gobierno y que ha permitido la implantacién de este modelo politico del pais.

Una segunda caracteristica de las politicas publicas del gobierno de la Revolucién
Ciudadana, es la subordinacién de la técnica en relacidn con la politica, esto quiere decir
que desde el inicio del proceso de la politica publica el criterio politico (¢éelectoral?)
predomina sobre el técnico, razén por la que se han aplicado politicas publicas de corto
plazo, muchas de ellas inviables a mediano o largo plazo, esto se demuestra claramente
cuando se diferencia el nivel de gasto publico y ejecucion de proyectos entre 2008 y 2009 ,
siendo el afio 2008 un ano de gran bonanza econdmica por el precio del petrdleo, sin
embargo, este afo el Estado se ha quedado corto de fondos para cubrir sus planes de
inversion y desarrollo, haciendo insostenible varios compromisos adquiridos y proyectos,
asi también, hemos visto la aplicacion directa de politicas publicas en areas claves como la
educacién (gratuidad educacién superior), empleo (eliminacién de tercerizacién),
hidrocarburos (ruptura de relaciones con la empresa privada y manejo militar de la
produccién estatal) y varias en el drea econdmica cuyo resultado ha generado polémicas y
discrepancias acerca de su verdadera efectividad la cual se puede ponderar no solo por
sus beneficios concretos en los diversos sectores a los que han ido dirigidos, sino también
por su sustentabilidad temporal o proyectada que permita que la aplicacién de las
politicas publicas genere un efecto duradero en el tiempo y factible econdmicamente para
el pais.

Finalmente sobre este punto y producto de una reducida cualidad técnica en las politicas
publicas del actual gobierno, se advierte la ausencia de una evaluacién dentro del proceso
de la politica publica, dejando esta parte del proceso en manos de la percepcion
ciudadana cuya ponderacién se representa a través de los resultados electorales y no de
una medicion objetiva de los beneficios o pertinencia de la intervencion estatal que no se
determina sino con un analisis de fallos del Estado.
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Si se toma como referente el proceso de la politica publica, esta corresponde a una
construccion conceptual, que en la practica no siempre ocurre con todas sus fases e
incluso con frecuencia algunas politicas alteran el orden del proceso, sin embargo, a
efectos de andlisis, se examinara cada una de las fases y su légica segun el actual modelo
politico del Ecuador.

Proceso actual de la politica publica en Ecuador

*EJECUTORADELPROCESOS: ESTADO - GOBIERNO CENTRAL
LM o TECNICA: LEVANTAMIENTO DE INFORMACION / ANALISIS COYUNTURAL - ELECTORAL

PRORIFME

*EJECUTORADELPROCESO: ESTADO - GOBIERNO CENTRAL
GLTCELL o TECNICA: ANALISIS DE SENSIBILIDAD , SIMULACION ESTADISTICA

ALTERMATIVAS DE
SOLUCION

*EJECUTORADELPROCESO: ESTADO - GOBIERNO CENTRAL A

*TECNICA: COMPARACION DE ALTERNATIVAS /IMPACTO ELECTORAL/ MARKETING
ELECCIOM DE SOCIAL

ALTERNATIVAS

* EJECUTORADEL PROCESO: ESTADO - GOBIERNO CENTRAL
U ¢ TECNICA: INSTRUMENTOS POLITICOS ( LEYES, MANDATOS, DECRETOS)

ALTERMATIVAS

*EJECUTORADELPROCESO: NINGUNA
AT o TECNICA: NINGUNA

RESULTADOS

Fuente: Bafidn, R. (1997) La Nueva Administracion Publica. Madrid. Alianza Universidad Textos
Elaborado por: Jaime Jordan

Segun lo expuesto en el grafico, los dos primeros afos del gobierno de Rafael Correa
demuestran un proceso de politica publica atado al Gobierno Central, con una técnica
siempre presionada o anulada por cdlculos electorales y una evaluacion inexistente
producto de una modelo politico que otorga gran poder al Estado sobre otros actores, los
cuales quedan convertidos en receptores-espectadores pasivos del accionar publico.

Cabe sefialar que desde el ano 2007 en el que Correa asumidé el poder, nuestro pais ha
atravesado cinco procesos electorales entre consultas, referéndum, y eleccién de
dignidades, lo que sin duda ha influenciado en los incentivos * del gobierno sobre muchas
de las politicas publicas que se han implementado.

*Entendemos como incentivos a las motivaciones reales detras de la accidn de un ente publico o privado, es

decir en este caso éQué motiva al Estado a intervenir? o ¢Qué motiva al gobierno a adoptar una
determinada medida o financiar cierto proyecto?
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2.2.4 Futuro de las politicas publicas en el Ecuador.

Haciendo un repaso histérico desde el regreso a la democracia en la década de los
ochenta, nuestro pais ha vivido mas de dos décadas bajo modelos politicos en los cuales el
papel del Estado fue sufriendo cambios que mermaron su potestad de intervencion,
regulacion y su capacidad de liderazgo, esto se debid basicamente, a que a inicios de los
ochenta empezd a tomar fuerza la teoria del neoliberalismo que no es mas que una
corriente que considera como contraproducente la intervencién estatal y que pone al libre
mercado capitalista como la base para un equilibrio institucional y el crecimiento
econdémico.

Esta nueva tendencia ideoldgica, se afianzé en los paises de Latinoamérica, gracias en
parte a la internacionalizacién de los mercados especialmente los financieros y petroleros,
asi como a la mayor dependencia que nuestros paises iban teniendo de las potencias
mundiales debido a un proceso de endeudamiento sin precedentes, sin embargo no es
sino hasta 1989, cuando el neoliberalismo se consolidé en torno a un polémico
documento elaborado en Estados Unidos y conocido como El Consenso de Washington
que se convirtio en un decdlogo econdmico y politico para los paises en desarrollo durante
la década de los noventa, Rafael Correa lo definié en uno de sus textos académicos asi:
“de esta manera desde finales de los afios ochenta y obedeciendo al llamado Consenso de
Washington, los paises en via de desarrollo especialmente los Ilatinoamericanos
comenzaron procesos de reformas estructurales basadas en el aperturismo, fomento del
mecanismo de mercado y disminucion del rol del Estado en la economia”(43).

Durante los afos noventa nuestro pais practic6 este modelo politico descrito
anteriormente, donde las politicas publicas tenian un espectro de accién limitado por los
criterios del mercado, la desregulacién financiera, la liberalizacion de mercados asi como
del aperturismo comercial, todo esto generd politicas publicas distorsionadas que daban
prioridad a las minorias (égrupos de poder?) y en ciertos casos a entidades
internacionales, que en su mayoria acreedores, aplaudian un Estado de papel secundario y
por ende politicas publicas limitadas y clientelistas.

Luego de la década de los noventa, continta la tendencia de mantener un Estado de
caracter limitado, pero ahora con signos de modernizacién que se traducia basicamente
en procesos de privatizacién de sectores estratégicos, los mismos que no llegaron a
cristalizarse debido al descontento social (¢ésindical?) que se origind.

Cabe indicar entonces, que este tipo de Estado limitado y subordinado a las minorias del
pais, fue generando en estos afios un gran rechazo de las verdaderas mayorias del pais,
rechazo que se acumuld hasta llegar a la eleccidon de una nueva alternativa y figura como
es el Socialismo del Siglo XXI en |la persona de Rafael Correa electo presidente.

(43) Correa Delgado, R. (2004), De Banana Republic a la No republica. Quito. USFQ.
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Desde el afo 2007, el Ecuador se encuentra bajo un modelo politico socialista
(democraticamente electo), lo que se podria considerar un caso inédito por lo menos si se
revisa los Ultimos cincuenta afios de vida republicana, lo acontecido en nuestro pais,
demuestra el desgaste que ha sufrido el modelo politico neoliberal (modelo de derecha),
resultado de su incapacidad para una eficiente distribucion de riqueza y para eliminar las
aberrantes desigualdades existentes hasta ahora en nuestra nacion.

Es asi que el pueblo del Ecuador eligié una alternativa totalmente diferente de lo que
generalmente ha escogido a lo largo de los afos, encontrandonos ahora en el polo
opuesto de los modelos politicos anteriores y caminando dentro de un proceso de cambio
no solo politico sino también social, cultural y econdmico, fruto de una visidn e ideologia
socialista, que busca cambiar el paradigma actual sobre conceptos como el desarrollo, la
equidad social y el nuevo concepto del buen vivir que presupone la ampliacién de las
libertades, oportunidades y potencialidades de los seres humanos, y el reconocimiento de
unos a otros para alcanzar un porvenir compartido. (44)

A casi tres afios de este nuevo modelo politico implantado por el gobierno de Rafael
Correa, sus acciones (politicas publicas) han sido apoyadas electoralmente por la mayoria
de nuestra poblacion, sin embargo un analisis mds detenido, muestra un gobierno
renuente a ser fiscalizado, con instituciones dependientes del gobierno central, con un
manejo econdmico cuestionable y poco accesible a trabajar conjuntamente con el sector
privado en temas de desarrollo, factores que sumados al hecho relevante de tener que
atravesar cinco procesos electorales consecutivos y gobernar para ello (este fendmeno
presupone un gobierno con politicas publicas incentivadas por ganar alguna eleccidn) nos
lleva a pensar sobre la verdadera efectividad a largo plazo de este modelo politico, mas
aun cuando miramos ejemplos de paises con modelos politicos similares como Venezuela
y Bolivia donde la poblacién ha llegado a un estado de polarizacion tal que los conflictos
sociales y politicos se repiten casi a diario producto de gobiernos de mando Unico donde
el Estado tiene una hegemonia absoluta en la direccidn de estos paises.

Por lo expuesto, seria sensato esperar un tiempo prudencial para calificar la gestion del
actual gobierno en funcién de sus resultados reales (impacto en el empleo, reduccién de
pobreza, igualdad, acceso a la educacion y salud, entre otras dreas de medicién) y ademas
ser conscientes del cambio de modelo politico que se esta llevando a cabo en nuestro pais
y el cual -en comparacion con los 30 afios del modelo politico anterior- recién esta dando
sus primeros pasos, debemos recordar que el proceso de Concertacion politica en Chile —
salvando las diferencias- vio sus primeros resultados casi a los diez afios de haber
empezado luego de la dictadura militar.

(44) Secretaria Nacional de Planificacién (2007), Prélogo del Plan Nacional de Desarrollo. Quito. SENPLADES.
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En este escenario politico, cabe la pregunta écudl es el futuro de las politicas publicas en
nuestro pais?, para responder a esta pregunta, se debe tener claro que las politicas
publicas dependen de dos factores claves que son:

e Modelo Politico vigente en el pais.
e Tipo de problemas o demandas de la sociedad a solucionar.

En el caso del Ecuador, los problemas sociales como el poco acceso a la educacidn,
desempleo, pobreza, desigualdad social entre muchos otros, han sido crénicos a lo largo
de muchos afios, por lo que no es un factor que mostrara cambios sustanciales al corto o
mediano plazo que podrian modificar la naturaleza y sentido de las politicas publicas, en
otras palabras nuestros problemas estdn claramente identificados y definidos como
objetivos de cualquier gobierno independiente de su tendencia politica.

Sin embargo, al hablar del modelo politico vigente en el pais y luego de revisar el caso del
actual gobierno, como antipoda politica de gobiernos anteriores, si se puede determinar
que el factor modelo politico puede variar en el corto o mediano plazo a través de los
procesos electorales y fruto de la valoracion social del modelo politico.

Al respecto, la ciencia politica sefiala que “hay que tener presente que lo no convencional
de hoy puede ser lo convencional de maiana; lo que separa a las formas convencionales
de las no convencionales es una valoracion social que varia con el tiempo”.(45)

Esta ecuacidn politica en donde la constante son los problemas o desfases de la naciény la
variable es el modelo politico, permite enfocar el analisis del futuro de nuestras politicas
publicas en cual serd nuestro futuro politico como pais, ya que de este factor dependerd
las cualidades del accionar del Estado y sus caracteristicas. Para el efecto, se supone tres
escenarios futuros dentro de los cuales nuestros modelos politicos podrian encajar en el
corto y mediano plazo, el primero supondria la continuidad del Socialismo del Siglo XXI, el
segundo el posible regreso a un modelo politico de nueva derecha y por ultimo la
implantacion de un tercer modelo politico fruto de conjugar las virtudes de los modelos
cladsicos en proceso de concertacién como lo han hecho democracias avanzadas de
nuestro continente.

En estos términos indicados, se podrd delinear sobre qué base se sustentaran nuestras
politicas publicas a futuro, los impactos que tendrian en nuestra realidad nacional, y por
ultimo si la teoria de fallos del estado formara parte del proceso de las futuras politicas
publicas.

(45) Valles,J. (2004), Ciencia Politica: Una introduccion. Barcelona. Ariel Ciencia Politica.
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Futuro de las politicas publicas en Ecuador — Escenarios probables

ESCENARIO 1 — CONTINUIDAD SOCIALISMO SIGLO XXI *

Fuente: Dieterich,H. (2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacion para la investigacion y cultura.
Elaborado por: Jaime Jordan

*Modelo politico actual en Ecuador que se debe mantener hasta el afio 2013 , modelos
similares en paises como Venezuela y Bolivia.
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Futuro de las politicas publicas en Ecuador — Escenarios probables

ESCENARIO 2 — NEOLIBERALISMO ( NUEVA DERECHA )*

BASE IDEOLOGICA

LIBERALISMO POLITICO ECONOMICO
( AUTORES MODERNOS)

APLICACION TEORIA DE
FALLOS DEL ESTADO

SIAPLICA EN ESTE MODELO

Elaborado por: Jaime Jordan
Fuente: Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales

*Modelo politico aplicado en Ecuador desde 1980 hasta el afio 2007, actualmente este
modelo se aplica en varios paises del mundo y de Latinoamérica.
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Futuro de las politicas publica en Ecuador — Escenarios probables.

ESCENARIO 3 — CONCERTACION ENTRE MODELO SOCIALISTA Y NEOLIBERAL*

Elaborado por: Jaime Jordan
Fuente: Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales

*Modelo nunca aplicado en Ecuador, experiencia de procesos en Chile y Brasil
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Cuadro 6.

Comparativo Gasto Publico Corriente (Enfasis - Salarios Sector Publico ).

., Ene - May 08 . ..
Descripcion - y % Variacion
Millones Usd
Salarios Sector Publico 1,346.90 1,796.60 33.44%

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaborado por: Jaime Jordan

Comparativo Gasto Publico de Capital.

Descripcion % Variacion

Gasto de Capital 1,773.70 1,607.70 -9.40%

Fuente : Ministerio de Finanzas
Elaborado por: Jaime Jordan
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Cuadro 7.

Operaciones del Sector Publico No Financiero ( Base Devengado)

Millones de ddlares

2003 2004 2005 2006 2007 2008 Ene-May 2009
INGRESOS TOTALES 7,392.30 | 8,760.50 | 10,225.70 | 12,336.60 | 15,940.20 | 24,614.00 6,471.80

Petroleros 2,145.70| 2,699.40 3,291.60 4,309.00 5,807.40| 12,793.90 1,894.60

No Petroleros 5,155.90| 5,824.80 6,870.50 8,333.10 9,557.60| 11,431.70 5,126.00

Tributarios 3,111.50 3,506.60 4,220.90 4,880.60 5,491.00 6,875.70 3,109.90

Otros (1) 2,044.40 2,318.20 2,649.60 3,452.50 4,066.60 4,556.00 2,016.10

Resultado Operacional Empresas SPNF 90.70 236.30 63.60 -305.50 575.20 388.40 -548.80

GASTOS TOTALES 7,068.60 | 8,077.20 9,959.60( 11,001.70| 15,043.30| 25,460.00 8,190.20

Gasto Corriente 5,608.20 | 6,469.40 8,129.00 9,058.20| 11,637.30( 18,257.90 5,939.90

Intereses 819.60 796.60 806.70 896.10 861.20 726.90 262.00

Sueldos 2,289.00 2,586.00 2,906.80 3,161.60 3,692.60 4,869.40 2,175.60

Compras bienes y Servicios 948.30 1,033.30 1,137.70 1,506.80 1,576.10 2,088.30 756.90

Subsidios Petroleros 482.00 584.00 1,080.00 1,074.00 2,489.40 4,000.00 595.00

Otros (2) 1,069.30 1,469.50 2,197.80 2,419.70 3,018.00 6,573.30 2,150.40

Gastos de capital 1,460.40( 1,607.80 1,830.60 1,943.50 3,406.00 7,202.10 2,250.30
Ajuste Tesoro Nacional -130.40 -28.30 -73.40

Superavit/Déficit Global 454.10 683.30 266.10 1,363.40 970.10 -846.00 -1,718.40

Superavit/Déficit Primario 1,143.30| 1,479.90 1,072.80 2,259.50 1,831.40 -119.10 -1,456.40

(1) Ingresos por contribuciones de Seguridad Social, ingresos no tributarios, intereses y

beneficios

(2) Incluye transferencias corrientes a ISSFA, ISSPOL, IESS, autogestion, Bono Solidario, AGD, CFN, BNF, subsidio

eléctrico y otros.

Fuentes: BCE, Ministerio de Finanzas, Observatorio de la

Politica Fiscal

Elaborado por: Jaime Jordan
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Capitulo Ill: Fallos del Estado en la realidad ecuatoriana.

3.1 Constitucion 2008: Un Estado de primer plano, rico y paternalista.
3.1.1 Antecedentes.

En los capitulos anteriores, se revisa el camino que llevd a nuestro pais a la elaboracién de
una nueva Constitucion aprobada el 28 de septiembre del afo 2008 (la numero 20 en toda
la historia republicana del Ecuador), la misma que debe permitir la aplicacién del
Socialismo del Siglo XXI como modelo politico en el Ecuador, asi también, se detallan
varias caracteristicas del nuevo modelo politico que vivimos, entre las cuales, una de sus
principales era el fortalecimiento del Estado como actor principal del desarrollo nacional y
su ruptura con los otros actores sociales y econdmicos en la tarea de promulgar politicas
publicas.

Con todo lo tratado, se puede dar una personificaciéon al actual Estado, la misma que
difiere sustancialmente de los modelos anteriores y ademas a la luz de la Teoria de Fallos
del Estado, se analiza que tan conveniente es tener un Estado de primer plano, rico y
paternalista.

Es importante también, resaltar que las Constituciones anteriores otorgaban al Estado un
rol de garante de los derechos y necesidades basicas de la poblacidn, socialmente similar a
la Constitucion actual, sin embargo en temas econdmicos existen diferencias en los textos
Constitucionales al incluir al sector privado y externo como agentes de inversion y
desarrollo como en la Constituciéon de 1998 (Art. 271 Constitucién 1998) tema que en la
actual Constitucion le atribuye plena competencia al Estado y considera a la inversion
extranjera como complemento de la inversidn local (Art. 399 Constitucion 2008), la
influencia en criterios basicos es notoria y se debe a un cambio de un modelo politico
liberal y direccionado a una economia de mercado, a otra diametralmente opuesta en
donde el Estado tiene un espectro casi total de control y potestades coercitivas asi como
la apuesta a una economia social de mercado, concepto muy ambiguo que carece de
praxis en el gobierno actual y de explicaciéon en los circulos econdmicos.

Es pues entonces prudente sefialar como antecedente, el hecho de que la Constitucién
Politica del Ecuador del aifio 2008, responde a un nuevo sistema politico de orientacién
socialista y por ende con un protagonismo total del Estado.
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3.1.2 Un Estado de Primer Plano.

El Estado es una organizacion social y politica que nace en Europa Occidental hace mas de
quinientos afos, y desde entonces se ha establecido como una Institucion que agrupa
elementos esenciales como la poblacidn, el territorio asi como el poder politico de regular
y ejercer coaccion a fin de mantener un determinado orden.(46)

A lo largo de muchos afios de evolucién del pensamiento politico, durante el cual el
Estado nace como la Unica Institucidon del accionar de una nacion, se llega al siglo XX y
especificamente a la Revolucion Industrial, que marca un punto importante en donde la
innovacién vy el desarrollo tecnoldgico expanden de forma impresionante la riqueza vy el
poder econédmico de las naciones especialmente en Europa y Norteamérica.

Este fendmeno inicia un proceso de subyugacion de los poderes estatales hacia los
poderes econdmicos y comerciales, fendmeno que se haria mas evidente luego de la
Segunda Guerra Mundial cuando la nociéon de mercado y comercio, fue tomando
importancia en el desarrollo mundial, liberandolo cada vez mas del poder primario del
Estado y convirtiendo a éste en un espectador tal como lo concibid la teoria liberal y
neoliberal.

En el Ecuador, la historia de los Ultimos 28 afios de democracia anteriores al gobierno de
Rafael Corrrea, se caracterizaron por un Estado subyugado a los intereses econdmicos
privados, e influenciado por el neoliberalismo, que sembro la idea de que la intervencién
estatal para solucionar un determinado problema era la peor decisidn que se podia tomar
y por ende no se lo tomaba en cuenta como una actor principal dentro del desarrollo de
un pais.

El Socialismo del Siglo XXI, sostiene que el Estado capitalista actual es un ente que
responde a las élites econdmicas y que se subyuga al proceso de la Globalizacidn,
caracteristicas de un Estado Clasista que no responde a las masas (47) ,sobre esta base
ideoldgica se intenta construir un nuevo Estado como una nueva autoridad publica que
priorizard los intereses generales y que, al perder sus funciones de clase, pierde su
identidad represiva poniéndose al servicio de las mayorias y copando el poder de las
élites.

La Constitucion de Montecristi del afilo 2008, intenta devolver al Estado ecuatoriano el rol
gue el modelo politico neoliberal le quitd, y de esta manera se intenta modelar un Estado
que dirija y supervise todas las areas del desarrollo de nuestro pais, con poderes
absolutos y capacidad institucional para responder a todos los eventos y oportunidades
generadas en nuestro pais, en definitiva un Estado de Primer Plano por sobre todos los
actores sociales, econdmicos, politicos y culturales.

(46) Valles,J. (2004), Ciencia Politica: Una introduccion. Barcelona. Ariel Ciencia Politica.
(47) Dieterich,H. (2002 ), El Socialismo del Siglo XXI. México DF. Fundacién para la investigacién y cultura.
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En el articulo 3 de la nueva Constitucidn, cada uno de sus incisos menciona al Estado como
garante de varios aspectos, sin embargo llama la atencién los siguientes:

Inciso 5.- El Estado tiene como deber: planificar el desarrollo nacional, erradicar la
pobreza, promover el desarrollo sustentable y la distribucion equitativa de los recursos y
riqueza, para acceder al buen vivir.

En lo referente al régimen de desarrollo, se menciona:
Articulo 277 .- Para la consecucion del buen vivir serdn deberes del Estado :

Inciso 2.- Dirigir, planificar y regular el proceso de desarrollo
Inciso 4.- Producir bienes, crea y mantener infraestructura y proveer servicios publicos

Articulo 282.- El Estado normard el uso y acceso a la tierra {(...)

Articulo 313 .- El Estado se reserva el derecho de administrar, regular, controlar y
gestionar los sectores estratégicos (...) Los sectores estratégicos de decision y control
exclusivo del Estado son aquellos que por su trascendencia y magnitud tienen decisiva
influencia econdmica, social, politica o ambiental y deberdn orientarse al pleno
desarrollo de los derechos y al interés social (...) Se consideran sectores estratégicos la
energia en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos naturales no
renovables, el transporte y la refinacion de hidrocarburos, la biodiversidad y el
patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el agua y los demds que determine la
ley.

En los articulos sefialados, se puede observar en macro la preponderancia del Estado, no
solo en garantizar el buen vivir, sino también en administrar, controlar y gestionar todo lo
que represente elementos del desarrollo nacional, caracteristica que no habia en las
Constituciones anteriores y lo cual la identifica con el modelo del Socialismo del Siglo XXI.

Con un Estado administrador, gestionador y controlador de los principales sectores del
desarrollo nacional, cabe imaginarnos un pais empujado por un solo motor de desarrollo y
crecimiento, del que obviamente dependera, tanto el ritmo como la profundidad de los
procesos de desarrollo.

El mantener un Estado de Primer Plano, es algo esencial en un modelo socialista y
totalitario, ya que se requiere un dominio absoluto sobre los recursos econdmicos,
juridicos, coercitivos y politicos que le permitan al gobernante o representante del Estado
minimizar o neutralizar acciones de otros sectores que quieran liderar o participar en los
procesos de desarrollo.

60



3.1.3 Un Estado Rico y Paternalista.

Los sistemas politicos han estado siempre vinculados con la riqueza econdmica a lo largo
de la historia, es asi que en los Ultimos afios y mas especificamente en el siglo XX se
definen claramente dos modelos politicos: el Liberalismo y el Comunismo, sobre lo cual se
resefia que el Liberalismo fue adoptado en los paises de Europa Occidental y en los
Estados Unidos, por lo que tenian una fuerte base econdmica producto del comercio y la
industria que desde ese entonces representaban estas regiones del planeta, esto a su vez
les permitié expandir sus dominios comerciales y sus modelos politicos a varios paises
(especialmente Latinoamérica); lo contrario sucedié con las filosofias socialistas vy
comunistas, que si bien datan desde inicios de la era cristiana, no fueron muy difundidas
ni practicadas, debido a que no contaban con un apoyo econdmico que les permita
cumplir con los objetivos de igualdad de riqueza y accesos que propugna esta filosofia, sin
embargo y a raiz de la revolucidn socialista bolchevique de 1917 en Rusia, y la posterior
creacion de la socialista Union Soviética, el socialismo se vio fortalecido econdmicamente
y empezé también a expandirse a varios rincones del mundo rivalizando con fuerza a los
modelos liberales y capitalistas.

En Latinoamérica, el socialismo tuvo su punto de partida en Cuba (1959), expandiéndose
luego a paises de Centroamérica y Suramérica como Chile, lo que ocasiond una
ramificacién a gran escala de movimientos sociales y comunistas en casi todos los paises
de la regidn, sin embargo y mientras pasaban los afios el modelo socialista reflejé falencias
econdémicas estructurales que empobrecieron las arcas comunistas restdndole fuerza al
modelo lo que sumado a una tenaz lucha con el capitalismo, ocasioné el fin del socialismo
en 1989 con la caida del muro de Berlin y dos afos después con la desaparicidon de Ila
Unidn Soviética.

Lo ocurrido repercutio mundialmente dejando a las corrientes socialistas otra vez sin una
base que les permita continuar su lucha y menos aun su expansion.

Lo anteriormente expuesto es crucial para entender dos verdades de nuestro mundo:

e Los modelos y sistemas politicos necesitan de la riqueza econdmica para subsistir,
dominar y expandirse.

e El mundo aun se encuentra dividido ideoldgicamente entre el socialismo vy el
liberalismo o sus derivaciones.

Ahora que por la experiencia se conoce, que la vida de un modelo politico esta
ineludiblemente conectada a la riqueza econémica, sé comprende entonces, cémo luego
de mas de una década de la caida del comunismo, ha vuelto a tomar fuerza el modelo
socialista a nivel mundial iniciando por China y su espectacular crecimiento econdmico y
comercial, posteriormente una Rusia renovada queriendo retomar su posicion de
potencia, y en Latinoamérica Venezuela con un gobierno socialista fortalecido por una
rigueza en recursos no renovables.
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Este renacimiento del socialismo en China, Rusia y Venezuela, tienen un respaldo en
comun, su riqueza econdmica, la misma que les ha permitido a sus gobiernos mantenerse
estables, cumplir en parte con sus ideales y ademas expandir su modelo a otros paises,
igual que en los afios dorados del socialismo, sin embargo el socialismo ha aprendido a
cuidar mas la riqueza y no malgastarla como sucedié antes, aplicando en ciertos casos
practicas del mercado para producir mas riqueza.

Nuestro pais ha tenido desde la década de los setenta al petréleo como su principal
fuente de riqueza, la misma que ha acompafiado a varios gobiernos y procesos
democraticos permitiendo cierto desarrollo en areas especificas y sirviendo como garantia
de pago en procesos de endeudamiento.

Sin embargo, la dependencia del petréleo nos ha traido un problema crénico:
inestabilidad en los ingresos petroleros, debido basicamente a la volatilidad del precio del
petréleo el cual estd a su vez atado a un mercado que funciona con variables de orden
comercial y coyuntural, esto genera légicamente que nuestra base de ingresos no sea
estable, impidiendo contar con una base de ingresos constante que permitan la ejecucion
de programas de desarrollo a largo plazo.

En el siguiente cuadro, se observa el ingreso neto que nuestro pais percibié desde el afio
2006, un ano antes del gobierno de Rafael Correa, hasta la mitad del afio 2009. Es
evidente la volatilidad de los ingresos petroleros en este periodo, asi como el repunte de
ingresos para el pais justo al posesionarse el gobierno actual.

Cuadro 8 . Ingresos Netos Gobierno Central

Afo Afo Afo Jun

SesafiodGi 2006 2007 2008 2009

Usd Usd Usd Usd
millones | millones | millones | millones
Ingresos Totales Netos 6,898.50(8,490.18 | 14,948.9( 4,981.5
Ingresos Petroleros 1,722.5511,764.2716,045.80| 723.50
Ingresos No Petroleros 5,175.9516,725.90( 8,903.10( 4,258.00
Tributarios 4,24391| 4,749.42| 6,557.05| 3,645.70
Otros 932.04| 1,976.48 | 2,346.05 612.30

Fuentes: Boletin Coyuntura Econémica Ministerio de Finanzas afios
2006-2008
Elaborado por : Jaime Jordan
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Las cifras anteriores reflejan que los dos primeros aflos de mandato de Correa, estuvieron
respaldados por una riqueza econémica excepcional, debido principalmente a un repunte
sin precedentes del precio del petrdleo - que durante el afio 2008 llego a cotizarse a un
precio internacional record de Usd. 150,00 por barril - y también a ciertos ajustes de
orden fiscal que le brindaron a la Revolucién Ciudadana abundancia de recursos
econémicos y por ende la posibilidad de ejecutar varios ofrecimientos hechos en
campafia. Esta riqueza econdmica de los primeros dos anos, fueron clave para el buen
inicio del modelo socialista en nuestro pais, ademds de contribuir notablemente a la
popularidad del gobierno de Correa que gastaba en iniciativas sociales de gran impacto y
que procuraba entre otras cosas : gratuidad en servicios como salud y educacion,
aumento de transferencias sin contraparte como el bono de desarrollo social, subsidios en

tarifas de servicios entre otras medidas propias de un estado rico y paternalista.

Cuadro 9. Transferencias de recursos devengados del presupuesto al sector social
ANO 2006 ANO 2007 ANO 2008
DESCRIPCION SECTOR SOCIAL MILLONES |VARIACION | MILLONES [ VARIACION | MILLONES

usD % usD % usD

GASTO EDUCACION 921 27.80% 1177 56.83% 1846
GASTO INCLUSION ECONOMICA Y SOCIAL 282 84.04% 519 27.36% 661
GASTO TRABAJO 4 125.00% 9 322.22% 38
GASTO SALUD 332 29.22% 429 105.12% 880
GASTO DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA 51 250.98% 179 159.21% 464
TOTAL SECTOR SOCIAL 1590 45.47% 2313 68.13% 3889

Fuente: Ministerio de Finanzas
Elaborado por: Jaime Jordan
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3.1.4 Fallos de un Estado de Primer Plano, Rico y Paternalista.

Como se senala anteriormente, los mejores modelos de gobernabilidad a nivel mundial y
de la regidén, basan sus politicas publicas en la participacidn activa de los sectores privados
y comunitarios, que bajo la batuta del Estado, construyen un motor con la traccion
necesaria para generar desarrollo y crecimiento, segun lo concebido por Eduardo Frei
quien inicio el gobierno de Concertacién en Chile: “Vemos a las politicas publicas como
cursos de accion y flujos de informacion en relacion a un objetivo publico, procesos que son
desarrollados por el sector publico, pero ademds por la comunidad y el sector privado”,
aflade también “...mds aun tenemos la conviccion de que para tener resultados acordes
con nuestra necesidad de desarrollo, requerimos de una actividad conjunta del Estado, los
privados y la comunidad organizada”(48).

Lo que se ve entonces en nuestro caso, es un modelo en el cual el Estado por si solo
intenta dar traccidén a los distintos sectores del desarrollo, lo cual nos ha llevado a un
estado de contraccién de los actores privados (como vemos en el cuadro No. 10 donde
consta la inversién nueva por afio) y comunitarios, debido justamente a un Estado de
Primer Plano que quiere asumir y controlar las funciones de todos los sectores sean
privados o comunitarios, estrategia propia del Socialismo del Siglo XXI.

Cuadro 10.
TOTAL DE INVERSION PRIVADA (EMPRESAS CONSTITUIDAS POR ANO)

2005 2006 2007 2008

TOTAL INVERSION AGENTES PRIVADOS Usd. Usd. Usd. Usd.

15°891,647.00(36°861,035.15|27°035,912.00 | 29°596,468.40*

2005 2006 2007 2008

NUMERO DE EMPRESAS CONSTITUIDAS Unidades Unidades Unidades Unidades
6652 7144 7111 7807

* La Superintendencia de Compafiias muestra un valor total
al 2008 de Usd.379°596,468.40, sin embargo ese afio se pago

por las bandas de telefonia celular un total de Usd. 350 millones .

Fuente: Superintendencia de Compafiias
Elaborado por: Jaime Jordan

(48) Frei Ruiz Tagle,E. (1997), Gobernabilidad democrdtica: Presente y futuro de la politica en Iberoamérica.
Santiago de Chile. Editorial Andrés Bello.
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El Ecuador durante los afios 2007 y 2008, ha recibido en ingresos brutos un total de Usd.
40,554 millones, monto aproximado al total de ingresos brutos de los cinco afios
anteriores, lo cual nos demuestra una generacidon abundante de riqueza econdmica
durante los dos primeros afios del gobierno actual. Sin duda lo sefialado antes, encaja en
lo que representa un Estado rico o adinerado, fruto de ser petroleros y de una coyuntura
comercial favorable pero histéricamente volatil e impredecible.

Es aqui donde se identifican dos fallos de un Estado ecuatoriano rico bajo la
administracién actual:

Costos excesivos redundantes y al alza .

El nivel de gasto publico total ejecutado durante los dos primeros afios del gobierno de
Correa, llega a la cifra histérica de Usd. 40,000 millones, de los cuales Usd. 29,000 millones
corresponden a gasto corriente (72.5%) y 11,000 millones a gasto de capital (27.5%); en
detalle se observa un incremento sustancial en los rubros de gasto corriente como de
Sueldos, Subsidios Petroleros, Otros Corrientes (Bono solidario, subsidio eléctrico vy
transferencias), que representan un 84 % del total del gasto corriente, asi también el gasto
de capital alcanza un nivel incluso mayor al de cinco afios anteriores (Ver cuadro No. 7).

Lo que se observa entonces, es una expansion sin precedentes del accionar publico y por
ende de sus costos que se reflejan en un excesivo gasto corriente que sostiene el
crecimiento de la produccién publica, mediante la creaciéon de nueva burocracia, y que no
tiene relacién con el valor generado para la sociedad, asi como de subsidios y
transferencias que no han mejorado indicadores clave como el desempleo y el consumo
agregado.

Wolf menciona en su teoria que, “cuando los ingresos que mantienen una actividad no
tienen conexion alguna con los costos de producirla, pueden utilizarse mads recursos de los
que son necesarios, cayendo en una produccion ineficiente del no mercado” (49) es
entonces evidente que la comparacion entre la produccion publica durante estos dos afios
versus los costos en términos de gasto corriente, no es eficiente si tomamos en cuenta
que el gasto corriente no genera efectos de largo plazo, aun en las transferencias sin
contraparte como es el bono de desarrollo humano, por lo que a casi tres afios del
gobierno de Correa tan ingente gasto corriente (costo) no ha provocado modificaciones
sustanciales en la calidad de vida de los ecuatorianos (ingreso/output) ni en su
institucionalidad que se mantiene con los mismos niveles de ineficiencia y corrupcion.

(49) Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales.
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A lo sefialado, se suma el hecho grave de respaldar estos gastos en una base de ingresos
variable, que a julio del 2008 se inflaba con un precio del petréleo en los mercados de
Usd. 150,00 (promedio anual de Usd. 83.24) , pero que en el primer trimestre del afio
2009 promediaba Usd. 35.00 el barril; queda claro entonces, que el incremento sin
precedentes en el gasto publico del actual gobierno, tuvo una base distorsionada que
encaja en el fallo descrito anteriormente sobre la conexién entre ingresos y costos,
ademads estos gastos se proyectan al alza segun las estimaciones presupuestarias para el
afio 2010, hechos que nos dejan una interrogante ¢ Cdmo seguimos sosteniendo ese nivel
de gasto publico corriente a largo plazo? .

Cuadro 11. Ingresos brutos totales y petroleros / promedio de precio de barril de petréleo
2005 2006 2007 2008 Ene-May 2009

INGRESOS BRUTOS TOTALES
(Millones Usd) 10,225.07| 12,336.60| 15,940.10| 24,614.00 6,471.80
INGRESOS BRUTOS
PETROLEROS
(Millones Usd) 3,291.60 4,309.00 5,807.40| 12,793.90 1,894.60
PRECIO PROMEDIO
BARRIL DE PETROLEO ( Usd) 42.84 51.84 60.23 83.24 36.21

Fuentes: Petroecuador, BCE, Ministerio de Finanzas,
Observatorio de la Politica Fiscal.
Elaborado por: Jaime Jordan

Externalidades de un Estado rico y paternalista: La inflacion y déficit fiscal .

Uno de los efectos mdas reconocidos de una excesiva inyeccion de circulante en la
economia, es lo que conocemos como inflacion, que no es mas que el aumento en los
precios de los bienes y servicios de una economia, efecto que se mide a través del Indice
de Precios al Consumidor (IPC) de forma mensual, y que nos refleja un escenario en el cual
la cantidad del circulante o masa monetaria que circula en una economia es mayor a la
capacidad de produccién de bienes y servicios de la misma (crecimiento de la economia),
lo que origina una demanda mayor a la oferta, que en la légica de mercado hace que los
precios se ajusten al alza (lo que no siempre significa que los ingresos también se ajusten
al alza). Justamente en nuestro pais los niveles de inflacion mas altos de los ultimos cinco
afios, corresponden al ano 2008, donde el gasto publico corriente se expandidé a niveles
récord superando la tasa de crecimiento de nuestra economia. Si bien se considera que un
aumento razonable y sostenido del nivel de precios es un buen sintoma macroecondmico,
en nuestro caso no ha sido asi, la variacidn de la tasa de inflacién entre el afio 2007 y2008
es totalmente distorsionada como lo vemos a continuacion.
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Cuadro12. INFLACION PROMEDIO ANUAL.

" Inflaciéon promedio anual Variacién

Anho . .
( porcentaje) (porcentaje)
2004 2.75% NA
2005 2.12% -22.90%
2006 3.30% 55.66%
2007 2.28% -30.90%
2008 8.39% 267.98%
Fuente: INEC

Elaborado por: Jaime Jordan

El nivel de crecimiento de la inflacion en el ano 2008, en comparacidon con los afios
anteriores no es razonable en ningun sentido, y mas bien refleja un fallo de un Estado rico
y paternalista que ha inyectado grandes cantidades de recursos econdmicos con efecto de
corto plazo, sin considerar el efecto nocivo que tiene en una economia dolarizada niveles
de inflacidén cercanos a los dos digitos, sin el respaldo de un crecimiento real de toda la
economia, producto de una débil inversién interna.

Por el lado de los resultados presupuestarios, se observa en el cuadro No. 7, el impacto de
incurrir en altos costos en términos de gasto corriente, si bien en el afio 2007 el ejercicio
fiscal termina con un superavit, paraddjicamente el afio 2008 donde ingresaron grandes
recursos al fisco (tedricamente debimos terminar con superavit), terminamos en contra y
peor aun, dejando como herencia un nivel de gasto publico astronémico, que sumado a
un precio del petréleo ajustado a la realidad, ocasiona un déficit primario que solo en los
primeros cinco meses alcanza los Usd 1,456 millones. El problema de todo déficit
presupuestario esta en la manera como se lo cubre, mas aun hablando de un pais que no
propicio el ahorro en tiempos de bonanza (*), cuyo déficit proyectado para el afno 2009
llegaria a los Usd. 3,000 millones y que ademas sufre los efectos de una crisis econémica
mundial sin precedentes. El gobierno actual ha recurrido entonces a créditos externos,
figuras de endeudamiento con canje petrolero con China y utilizacion de reservas
monetarias, opciones que claramente nos son beneficiosas para el pais en el mediano
plazo por aumentar los pasivos nacionales y que nos deja desprotegidos en el largo plazo
si nuestras reservas técnicamente se terminan, lamentablemente estos escenarios son
muy probables con el ritmo de crecimiento del gasto publico (costos) y la aversion al
ahorro y a la disciplina fiscal de nuestra Administracidn Publica actual.

(*) Entre los afios 2007 y 2008 se liberaron los fondos del CEREPS, FEISEH y FAC para gasto corriente y de

capital por aproximadamente Usd.1.000 millones.
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Los dos efectos mencionados anteriormente, muestran como un Estado de primer plano

rico y paternalista puede fallar en su intento de lograr equidad y una distribucion eficiente

de los recursos, en aras de alcanzar el tan anhelado desarrollo, ademas sugiere reflexionar

sobre los verdaderos incentivos del actual régimen en su formulacién de politicas publicas,

esto debido a que la tasa de descuento temporal de los actores politicos puede ser mas

alta que el de la sociedad, ocasionando —como menciona Wolf- una desarticulacién entre

los horizontes a corto plazo de los agentes politicos y el largo plazo que se necesita para

analizar, comprender y experimentar un problema social y tratar de dar una solucidn

practica y efectiva si es el caso a través de la intervencidén publica.

3.2 Universalizacion de la educacion: Gratuidad de la educacion.

El gobierno actual en concordancia con su filosofia paternalista y con el objeto de dar
acceso a la educacion a toda la poblaciéon, impulsé en la Constitucion del 2008 la gratuidad
en la educacidn publica en sus niveles primario, secundario y superior hasta el tercer nivel,

segun lo sefialan los siguientes articulos de la Constitucion:

Art. 348.- La educacion publica serd gratuita y el Estado la financiard de
manera oportuna, regular y suficiente. La distribucion de los recursos
destinados a la educacion se regird por criterios de equidad social,
poblacional y territorial, entre otros.

Art. 356.- La educacion superior publica serd gratuita hasta el tercer nivel.
El ingreso a las instituciones publicas de educacion superior se regulard a
través de un sistema de nivelacion y admision, definido en la ley. La
gratuidad se vinculard a la responsabilidad académica de las estudiantes y
los estudiantes.

Con independencia de su cardcter publico o particular, se garantiza la
igualdad de oportunidades en el acceso, en la permanencia, y en la
movilidad y en el egreso, con excepcion del cobro de aranceles en la
educacion particular.

El cobro de aranceles en la educacion superior particular contard con
mecanismos tales como becas, créditos, cuotas de ingreso u otros que
permitan la integracion y equidad social en sus multiples dimensiones.

Art. 357.- El Estado garantizard el financiamiento de las instituciones
publicas de educacion superior. Las universidades y escuelas politécnicas
publicas podrdn crear fuentes complementarias de ingresos para mejorar
su capacidad académica, invertir en la investigacion y en el otorgamiento
de becas y créditos, que no implicardn costo o gravamen alguno para
quienes estudian en el tercer nivel.
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Lo que se pretende es ampliar el acceso a la educaciéon practicamente en todos sus
niveles, sin embargo aqui notamos tres inconsistencias que son :

e La gratuidad en la educacidén requiere de una gran inversion publica, que ira
aumentando cada afio y que debera ser garantizada por el Estado, por lo que se
requiere una provision permanente y a largo plazo de recursos para este fin social.

e Si bien es importante que la gratuidad de la educacién sea un principio
constitucional, su implementacion debe manejarse de forma gradual y sostenida,
en nuestro caso una vez publicada la nueva Constitucion, se pretendid aplicar lo
plasmado en la Constitucién lo que generd varios inconvenientes operativos y en la
asignacion de los recursos, mds aun cuando a principio del afio 2009 las arcas
fiscales estaban seriamente afectadas.

e La gratuidad es solo uno de los factores para crear acceso a la educacién, la
construccion de escuelas y universidades deberian ser las medidas que antecedan
a ofrecer la gratuidad, esto en virtud de que los factores geograficos y de
infraestructura siguen siendo causas para no acceder a este derecho.

La gratuidad en la educacion es un objetivo loable de cualquier Administracidon Publica, sin
embargo es un proceso que debe constar de los pasos necesarios para que la misma no
sea un ofrecimiento de caracter electoral, sino una medida que apunte al desarrollo de
nuestro pais a través de dar mas y mejores accesos a la educacion. Justamente una vez
gue se incluyé la gratuidad de la educacién como norma constitucional todo quedd en
generalidades, es decir no se expidié un reglamento para su aplicaciéon y es mas no se han
publicado cifras que demuestren la efectividad de la medida constitucional.

En el periddico oficial del gobierno en su edicién #23 de la 2da quincena de septiembre del
afio 2009, se anuncia en primera plana un indicador “94% de acceso a la educacidn..Costos
bajan, sube calidad de vida”, con este indicador tan general, nos deberiamos sentir
satisfechos, ya que un nivel como el publicado solamente se lo ve en paises como
Noruega, Holanda y Canad3d, sin embargo vy lejos del titular mencionado, es importante
sefialar que el indicador del titular se refiere a la tasa bruta de matriculacion en niveles de
pre primaria, primaria y secundaria que en términos nacionales alcanza el 93.79% y que
en neto se ajusta al 70.2 % y sin tomar en cuenta los datos del nivel de educacion superior
qgue claramente ajustan los indicadores a la baja, como lo muestran el cuadro estadistico
No. 13 donde se amplia el espectro de analisis tomando en cuenta también el nivel de
instruccién de la poblacidn que claramente no es proporcional al nivel de acceso y esto se
debe a factores estructurales como la desercidn, distancia geografica, estructura familiar y
pobreza.
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Se debe reconocer que la inversién del actual gobierno en la educaciéon se ha
incrementado en niveles importantes, ademas se resalta los esfuerzos por mejorar la
calidad de la educacién en todos los niveles, sin embargo tan ambiciosos y loables
objetivos deben ser planificados y ejecutados con la mayor observancia de un proceso
sano de produccion de politica publica con un liderazgo responsable del Estado.

Por lo expuesto, se considera que actualmente asistimos a un fallo del Estado en la
materia tratada:

Internalidades y fines organizativos.

Al incluir la gratuidad de la educacidon como principio constitucional, se ejerce una gran
presion en las entidades encargadas de su aplicacion, mas aun cuando no existe un plan
gue asegure una implementacion gradual y equilibrada que no afecte la salud fiscal y
administrativa. En este punto y haciendo referencia a las internalidades como aquellos
indicadores y metas que las agencias publicas y del no mercado utilizan para orientar
regular y evaluar su desempeiio, Wolf menciona “Al existir a menudo incentivos en el
campo politico para dar publicidad a un problema e iniciar después una accion
encaminada a darle aparente remedio, pueden atribuirse a las actividades del no mercado
unos objetivos totalmente imposibles (50) ” , basados en lo mencionado por Wolf, se
deduce entonces, que los estandares del desempeifo de las agencias publicas
ecuatorianas estan ineludiblemente subordinadas al objetivo politico del gobierno, razén
por la que el Ministerio de Educacidn, el Conesup y Senplades, deberdn tener sus
internalidades orientadas a un objetivo totalmente imposible, por lo menos en el corto
plazo, como es la Universalizacidn de la Educacion a través de la gratuidad de la educacién
publica en todos los niveles, es mas si hablamos ahora de un acceso a la educacion del
94%, entonces quedaria poco por hacer en temas de educacion, lo que demuestra
también, que las entidades mencionadas, se han visto obligadas por temas de presién
politica, a publicitar cifras que no corresponden a la realidad. No se debe olvidar entonces,
gue un proceso de Universalizacidon educativa requiere primeramente de una
infraestructura educativa de alcance nacional en todos los niveles, ampliacidn de la planta
docente para cubrir las necesidades de educacion, y todo esto sobre un respaldo
econémico no solamente estable, sino también dispuesto a crecer afio tras afo segun la
poblacién estudiantil se incremente. Por lo expuesto, se recomienda que las politicas
publicas en educacidén no se originen en objetivos politicos sino en objetivos sociales, los
mismos que permitirdn a las agencias publicas desarrollar internalidades realistas y
alcanzables con las cuales se obtendrian mejores resultados sociales.

(50) Wolf, Ch. (1995) Mercados o gobiernos. Madrid. Instituto de Estudios Fiscales.
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3.3 Mandato Constitucional No. 8: Trabajo con dignidad o Dignidad sin
trabajo.

Por aprobacion popular del 15 de abril del afio 2007, se procede a constituir una Asamblea
Nacional Constituyente con plenos poderes, que tenia como mision la elaboracion de una
nueva Constitucion que se amolde al Socialismo del Siglo XXI. Instalada el 30 de noviembre
del afio 2007 y aprovechando las facultades conferidas a este 6rgano, se procedid a
legislar sobre temas sensibles a través de Mandatos Constituyentes, que sirvieron como
respaldo juridico para el accionar del gobierno y para cumplir con sus objetivos de corto
plazo, Para tener una idea de la naturaleza de estos Mandatos, reproducimos el Articulo 2
del Mandato No.1:

Art. 2.- De las Atribuciones de la Asamblea Constituyente.- La Asamblea Constituyente
ejerce sus facultades mediante la expedicion de: mandatos constituyentes, leyes, acuerdos,
resoluciones y las demds decisiones que adopte en uso de sus atribuciones.

Las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerdrquicamente superiores a cualquier
otra norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas
naturales, juridicas y demds poderes publicos sin excepcion alguna. Ninguna decision de la
Asamblea Constituyente serd susceptible de control o impugnacion por parte de alguno de
los poderes constituidos. Los jueces y tribunales que tramiten cualquier accion contraria a
las decisiones de la Asamblea Constituyente serdn destituidos de su cargo y sometidos al
enjuiciamiento correspondiente. De igual manera, serdn sancionados los funcionarios
publicos que incurran o promuevan, por accion u omision, el desacato o desconocimiento
de las disposiciones de la Asamblea Constituyente.

Este articulo sefala, que los mandatos seran de maxima jerarquia sobre cualquier otra Ley
o decreto emitido con anterioridad, e incluso posterior a la misma, con este respaldo la
Asamblea expidid 8 Mandatos sobre diversos temas entre ellos: salariales, electorales,
nombramientos entre otros. El 30 de abril del afio 2008 se expide el ultimo mandato el
No. 8 en el cual se elimina las figuras laborales de tercerizacion y trabajo por horas :

Art. 1.- Se elimina y prohibe la tercerizacion e intermediacion laboral y cualquier
forma de precarizacion de las relaciones de trabajo en las actividades a las que se
dedique la empresa o empleador. La relacion laboral serd directa y bilateral entre
trabajador y empleador.

Art. 2.- Se elimina y prohibe la contratacion laboral por horas.

La tercerizacién laboral es un término que nace en el articulo 41 del Cddigo del Trabajo,
gue un su segundo numeral hace referencia a la actividad de personas que contratan
trabajadores para que presten servicios a favor de una tercera persona, llamandolos
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intermediarios, la esencia de esta figura nace del outsourcing administrativo, que plantea
el traspaso de ciertas operaciones de una empresa a otra especializada para aumentar los
niveles de eficiencia y reducir costos. Con esta misma ldgica, la tercerizacion o
intermediacidon laboral se estructura a través de una empresa intermediaria, que se
encarga de proveer fuerza laboral a otra tercera empresa, a cambio de una remuneracion
econdémica, asi también estos contratos tercerizados implicaban un trato diferente a los
empleados que tenian un contrato de trabajo definitivo en especial se contemplaba que
los contratos debian ser renovado cada ano y ademas sin derecho a las utilidades de la
empresa intermediaria y menos aun de la tercera empresa, factores que revelan un trato
desigual y discriminatorio a este segmento laboral . A efectos de normar esta figura
laboral y favorecer las condiciones de los tercerizados, el 14 de octubre del afio 2004 se
expide el Decreto Ejecutivo No. 2166, en el cual se dispone entre lo mas importante, la
obligatoriedad de un contrato por escrito, una garantia de la empresa prestadora a favor
de la usuaria, que comprenda y asegure las obligaciones laborales con los trabajadores y
con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), la necesidad de registro de las
empresas intermediarias o tercerizadoras ante el Ministerio del Trabajo.

El Codigo del Trabajo en su articulo 11 literal h, estipula entre las modalidades de
contratacion laboral la contratacidn por horas, que implica un contrato de trabajo por un
determinado numero de horas en una labor especifica, sin que en realidad el empleado
tenga una verdadera relacion con la empresa u organizacion, generalmente estos
contratos eran de corto plazo y utilizaban las empresas para cumplir determinados
proyectos en areas técnicas y de construccion

Si se analiza el Mandato No. 8, en especial sus considerandos, nos damos cuenta que
evocando criterios de justicia y equidad laboral se pretende erradicar las formas
discriminatorias de contratacion laboral y la aberrante discriminacion social que se las
califica como un fallo de mercado y un problema laboral en nuestro pais.

El flujo de la politica publica en este caso ha seguido su curso normal es decir:

FLUJO DE PRODUCCION DE POLITICA PUBLICA.

Identificacion del problema Injusticia y precarizacién laboral

Formulacion de alternativas ::> Unica: Intervencién directa estatal
Adopcidn de la politica Mandato Constitucional para eliminar
ll: la tercerizacidn y el trabajo x horas

Implantacion de alternativa Expedicidn del mandato No 8
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Como lo plantea la teoria de Fallos del Estado, deberia haber una instancia de analisis
dentro del proceso de produccién de politicas publicas en la cual se consideren los
posibles efectos colaterales de una politica publica, con el objeto de aportar nuevas
alternativas o de seleccionar la que menos externalidades negativas presente a largo
plazo. Sin embargo, en este caso, se identificd el problema, se formuld una sola alternativa
y ademads sin consenso ni consulta, se lo aplicé via mandato constitucional, con la
esperanza de alcanzar la tan ansiada dignidad del trabajador ecuatoriano, objetivo que
ademas tiene una naturaleza subjetiva y dificil de medir, sin embargo lo que si hemos
logrado medir es el impacto que tuvo esta medida en las cifras de desempleo y en la
realidad laboral ecuatoriana.

Antes de entrar al analisis del fallo del Estado en que se incurrié con el mandato 8, se debe
sefialar, que desde sus inicios hasta el dia de hoy, el gobierno mantiene una fuerte
posicidn politica que le ha permitido llevar a cabo todos sus objetivos planteados sin
ninguna oposicidn, y justamente un ejemplo de esta fortaleza, fue el proceso mediante el
cual se redactd la nueva Constitucién, cuya Asamblea fue conformada por una mayoria
oficialista que aprobd a la medida del gobierno tanto la Constitucion como los mandatos
constitucionales.

Lo expuesto, cabe en el sentido de resaltar, que el proceso de produccion de politicas
publicas del actual gobierno, asi como su implementacion y resultados no se han visto
afectados por elementos opositores dentro de la esfera politica, lo que hace enteramente
responsable al gobierno de sus politicas y efectos.

Externalidades derivadas del Mandato 8: Disminucion en la demanda laboral

Segun el INEC, en el mes de mayo del afio 2008 cuando se anuncié la expedicion del
mandato 8, el pais contaba con una tasa de desempleo del 6.9 %, una Poblacién
Econdmicamente Activa de aproximadamente 4,3 millones de personas de los cuales
segun la tasa de desempleo se ocupaban aproximadamente 3,9 millones; asi mismo,
segun los calculos divergentes de las empresas tercerizadoras y los gremios de
trabajadores, ubican la cantidad de empleados tercerizados entre 400 mil ( segun las
empresas intermediarias) y 800 mil ( segun los gremios de trabajadores), ademas segun la
Fundacion Metropolitana y la Asociacion de Empresas Tercerizadoras, existian 4654
empresas de intermediacion laboral de las cuales solamente 500 tenian las licencias para
funcionar, afirmando que solo el 40 % de los empleados tercerizados estaban afiliados al
IESS, datos que revelan la falta de control del mercado laboral en el pais asi como las
irregularidades que se practicaban por parte de las empresas intermediarias.

Para entonces el ministro del Trabajo Antonio Gagliardo, anunciaba que durante el primer
aflo gracias al mandato No. 8, se iban a incorporar cerca de 200 mil empleados
tercerizados a la figura de contratacion definitiva y que ademas se realizarian controles
exhaustivos para sancionar a las empresas que incumplan el mandato o peor aun que
despidan a los empleados bajo la modalidad de tercerizacién.
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Por otro lado, los sectores privados advertian problemas futuros, debido bdsicamente a
que la incorporacién de los empleados tercerizados o por horas a sus respectivas nominas,
implicaba un aumento desproporcional en sus costos de personal, y ademas debian
provisionar valores por posibles renuncias o despidos, los mismos que eran mucho mas
altos que los que pagaban a un tercerizado por estos conceptos.

El Mandato 8 fue creado para dignificar las relaciones laborales en el Ecuador, que
ciertamente no eran las mas adecuadas ni justas para nuestros empleados, sin embargo lo
que no se considerd fue que al eliminar las figuras de tercerizacién y trabajo por horas, se
reduciria el acceso a nuevas fuentes de trabajo, es decir se afectaria directamente a la
demanda laboral, producto de una inflexibilidad en las figuras de contratacién; no se debe
olvidar que también a corto plazo muchas empresas e incluso entidades publicas —que
también tercerizaban- como Petroecuador, depuraron su recurso humano que en muchas
casos derivé en el despido de mucha gente que tenian contrato por 1 afio o menos en
ambos sectores. Segun datos del Ministerio del Trabajo al afio de vigencia del mandato, se
logré incorporar cerca de 160 mil trabajadores a la modalidad de contrato definitivo, lo
cual muestra el Unico resultado medible de esta politica publica, pero que sin embargo no
tuvo una afectacidn real en los niveles de empleo y que ademas endurecid las condiciones
de la contratacién laboral.

Cuadro 13.

TASAS MENSUAL DE DESEMPLEO Y SUBEMPLEO URBANO PERIODO MAY 08 - DIC 08

INDICADOR MENSUAL may-08 | jun-08 | jul-08 | ago-08 | sep-08 | oct-08 | nov-08 | dic-08 |Promedio
TASA DESEMPLEO ( URBANO) 6.90%| 7.10%| 6.60%| 6.60%| 7.30%| 8.70% 7.90% 7.50% 7.32%
TASA DE SUBEMPLEO ( URBANO) 43.60% | 43.50% | 45.80% | 45.50% | 46.40% | 44.40% | 44.80% 43.80% 44.72%

TASAS TRIMESTRAL DE DESEMPLEO Y SUBEMPLEO URBANO PERIODO DIC 08 - SEP 09

INDICADOR TRIMESTRAL dic-08 mar-09 | jun-09 sep-09
TASA DESEMPLEO ( URBANO) 7.30% 8.60% 8.30% 9.10%
TASA DE SUBEMPLEO ( URBANO) 48.80%| 51.90%| 51.60%| 51.70%

Fuente: INEC, Ministerio de Relaciones Laborales
Elaborado por: Jaime Jordan

Es necesario recordar que, en las disposiciones transitorias del mandato, asi como en el
reglamento emitido para su aplicacién, se establece la terminacién inmediata de todos los
contratos de intermediacion laboral de las empresas intermediarias, asi como también la
incorporacion obligatoria, directa e inmediata de todos los empleados tercerizados y en
contrato por horas siguiendo ciertos parametros de tiempo y clase de contrato, lo cual nos
demuestra que el Mandato 8 fue disefiado para tener un efecto inmediato en el sector
laboral ecuatoriano.

74




Cuadro 14.

*EXPRESO O TACITO, Y EL PRIMERO ESCRITO O
VERBAL

*ASUELDO, A JORNAL, PARTICIPACION O MIXTO

A NTES D E L *PORTIEMPO FIJO,INDEFINIDO,DE TEMPORADA,

EVENTUALY OCASIONAL

MANDATO 8 [t

*POR OBRA CIERTA, TAREA O DESTAJO
*POR ENGANCHE
*POR HORAS

*DIRECTA Y BILATERAL
DESPUES DEL  [Eirsenirig

MAN DATO 8 cfli;{\;:g(i? COMPLEMENTARIOS ( SEGURIDAD,

Elaborado por: Jaime Jordan
Fuente: Cédigo del Trabajo, Mandato 8

Lo que se observa, son externalidades negativas que afectaron significativamente tanto
los niveles de empleo, como la flexibilidad del mercado laboral ecuatoriano, que si bien
requeria de una intervencion reguladora urgente, la misma no debié tener un caracter tan
autoritario, inflexible e inconsulto, que ocasiond la reduccion de la oferta laboral
especialmente de los agentes privados, que al eliminarse varias figuras de contratacion,
prefirieron deshacerse de la plantilla afectada y en el mejor de los casos mantener su
noémina y suspender las contrataciones. Se debe también hacer referencia al caracter
inmediato del mandato y su relacién con los resultados a 1 afio de su aplicacidn los cuales
como vimos refleja una cifra que en el mejor de los casos alcanza el 50 % del total de
tercerizados que fueron incorporados a ndémina, dejdndonos con una preocupante
interrogante sobre la suerte que corrieron la otra mitad del segmento que muy
probablemente fueron a incrementar la cifra del desempleo o el subempleo y que no
podemos imaginarnos que luego de 1 aifio —tiempo mas que inmediato- se regularizaran.
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Se concluye que, debido a la crisis mundial y el decrecimiento econdmico en nuestro pais,
el gobierno ha empezado a analizar posibles cambios a este mandato, que flexibilice el
mercado laboral y pueda afectar positivamente al nivel de acceso al empleo en nuestro
pais, lo que seria en parte una muestra de madurez politica al aceptar que el mandato 8
pudo haber favorecido a un segmento de la gente empleada, pero que generd un
importante disminucion de la oferta de trabajo reflejado en tasas de desempleo cada vez
mas altas, lo que le quita toda gracia a esta intervencion estatal.

Internalidades vy fines organizativos: Terminar con la injusticia y discriminacion laboral y
dignificar las relaciones laborales.

El agente publico encargado de la implementacién y supervisiéon del mandato 8, fue el
Ministerio del Trabajo, el mismo que tenia como mision velar para que lo establecido en el
mandato se cumpla, y a su vez sancionar a las empresas intermediarias que no acaten las
disposiciones dictadas en el mismo.

En resumen la labor que le fue encargada al Ministerio, fue la cristalizar el objetivo del
mandato, es decir “erradicar la injusticia laboral y la aberrante discriminacion social”,
semejante objetivo tan ambiciosos pero a su vez cargado de fantasia, le planted al
Ministerio del Trabajo una titanica tarea de corto plazo que como lo veremos mas
adelante desembocd en resultados lejos de lo esperado.

Como plantea la Teoria de Fallos del Estado, las internalidades son las metas y directrices
que orientan, regulan y evaluan el desempefio del organismo publico hacia un fin
determinado, lo que significa en este caso, que serdn los indicadores que utilice el
Ministerio del Trabajo para terminar con la injusticia laboral, debido a la naturaleza de la
entidad publica, las internalidades a diferencia de los indicadores de desempefio y
competitividad del sector privado, son dificiles de definir y medir ya que el productor
publico en este caso es Unico e incomparable, lo da origen a la distorsién de tomar como
referencias objetivos alejados de la realidad (¢ politicos?) y a su vez indicadores imposibles
de medir o de alcanzar. A pesar de todo esto el Ministerio del Trabajo se trazd los
siguientes objetivos generales:

¢ Verificar la terminacién de todos los contratos de intermediacién laboral.

¢ Verificar la incorporacién de los empleados tercerizados y por hora a las ndminas
de sus respectivas empresas.

¢ Validar la legalidad de las empresas tercerizadoras existentes

¢ Sancionar a las empresas que incumplan lo dictado en el mandato.

76



Para esto se debe considerar, que el Ministerio del Trabajo cuenta con 18 inspectorias
provinciales en todo el pais, con 62 inspectores que se encargan de revisar cualquier
irregularidad laboral ocurrida o denunciada en nuestro pais, revisiones que obviamente
requiere de un proceso administrativo y hasta legal. A las Inspectorias del Trabajo se les
encargo la supervision del proceso de regularizacion de los empleados tercerizados y por
hora, asi como vigilar que las empresas no despidan empleados por efectos del mandato,
esto implica un esfuerzo sobrehumano de los inspectores y funcionarios del Ministerio,
gue dejando de lado sus funciones habituales, debian visitar e inspeccionar cada una de
las empresas tercerizadoras, sus bases de datos, licencias y demds, aparte de inspeccionar
a las empresas publicas y privadas para conocer si en sus plantillas laboran gente
tercerizada y por horas y asi tener la informacién verificada para medir el impacto de la
medida adoptada y ayudar al cumplimiento del mandato.

En este contexto, se debe recordar, que al afio 2008, el nimero de personas ocupadas en
relacidon de dependencia segun la Superintendencia de Compafiias es de 3, 4 millones de
personas, de las cuales el numero —discutido y conservador- de empleados tercerizados
era de 400 mil, segun lo declarado por el Ministro Gagliardo a febrero del afio 2009 se
contaba con 56 inspectores verificando el mandato, fuera de los 62 inspectores del trabajo
revelando a esa fecha un numero de 787 empresas sancionadas (51) , el nUmero de
empresas publicas asciende a un aproximado de 11 mil, las empresas privadas suman 62
mil y ademas, la cifra de empresas intermediarias que era de 4654 de las cuales solo 500
contaban con los permisos, lo cual de por si refleja la debilidad del Ministerio del Trabajo
en el control de este tipo de empresas, de las cuales solo el 10.7 % eran legales y un
alarmante 89.3 % no lo eran, lo que nos da la medida de la complejidad de la situacion en
la realidad.

Lo que se ha expuesto en comparacién con la cifra de incorporacién a ndmina de lo
tercerizados a 1 afio de la aplicacién del mandato 8, asi como la escasa informacion oficial
sobre el impacto posterior al ano de la medida, muestra claramente una falla al
determinar las internalidades en el Ministerio del Trabajo, en especial fijar metas
inalcanzables al corto plazo tomando en cuenta la inmediatez de su aplicacién. Si se
calculan simples razones de los datos citados, a cada uno de los 56 inspectores le
correspondia vigilar a 83 empresa intermediarias a nivel nacional ( 4654/56) y ademas
revisar la situacion laboral de 7142 empleados intermediados ( 400,000/56), ademas de
canalizar las denuncias que al momento de la expedicién del mandato se multiplicaron,
esta carga operativa es razdn suficiente para colegir que los resultados alcanzados no
fueron los deseados, por la simple razon de que el Ministerio del Trabajo no tenia la
capacidad operativa para realizar tan inmensa verificacion y supervision de un Mandato
Constitucional que tal vez haya devuelto la dignidad a ciertos trabajadores pero que en la
realidad termind por no cumplir con sus objetivos ademas de contraer el mercado laboral
con politicas tan inflexibles, resultados que socialmente no son deseables.

(51) Diario El Universo (2009). Entrevista a Antonio Gagliardo Ministro del Trabajo, p 5.
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3.4 Restriccion de importaciones ¢ medida correcta en la crisis?

A finales del afio 2008, la situaciéon econdmica global empezd a deteriorarse producto de
un colapso financiero sin precedentes que tuvo su origen en los Estados Unidos, y cuyos
efectos rapidamente golpearon a las principales economias del mundo, las mismas que
empezaron a desacelerarse al punto de entrar en recesiones, tanto en paises europeos,
asiaticos y obviamente en Norteamérica. En los paises Latinoamericanos, los efectos
llegaron por muchos lados, pero especialmente en la demanda de materias primas que
experimenté una contraccion proporcional a la deprimida economia mundial, es asi que
paises como Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay y Colombia se veian afectados en su
comercio agricola y manufacturero, mientras que Venezuela, Brasil, Ecuador, Bolivia, Peru
y Chile veian caer la demanda y obviamente los precios de sus recursos naturales como el
petrdleo, gas y la mineria.

La crisis financiera mundial y sus efectos letales, empezaron en el mes de octubre a influir
negativamente en los precios internacionales del petréleo (Ver cuadro 15), lo que para el
Ecuador, significaba menos ingreso de ddlares a la economia, efecto que en nuestro caso
se amplificé debido al boom en los precios del petréleo de ese mismo afio, un excesivo
gasto publico y un nulo ahorro nacional; nuestros ingresos abruptamente dejaron de ser
abundantes y la bonanza se convirtio rdpidamente en incertidumbre sobre el desempefio
de la economia en el afio 2009 y en especial del sector fiscal.

Cuadro 15.
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Nuestra balanza comercial empezé a mostrar déficit en el mes de septiembre del afio
2008, cuando el precio del petréleo empezé a decrecer bajando el monto de las
exportaciones petroleras, que sumado a un decrecimiento de las exportaciones no
petroleras, dieron como resultado un déficit de Usd. 218 millones, mostrando que las
exportaciones petroleras en relacion al mes de agosto se redujeron el 26.02% vy las no
petroleras el 10,7 %; es importante mencionar que al final del afio 2008 tuvimos un
superavit comercial anual de Usd. 910 millones, sin embargo a diciembre de ese afio el
déficit alcanzaba ya los Usd. 555 millones, reflejando una caida libre en nuestra balanza
comercial con serias repercusiones en el global que es la Balanza de Pagos, lo que empezd
a generar preocupacion en todos los sectores, que temian una medida monetaria de
desdolarizacidn para solucionar este inconveniente.

Luego que los peores temores desaparecieron, el gobierno decidié tomar medidas para
proteger nuestro sector externo y también nuestro sistema monetario, la légica que
respaldaba las medidas a adoptar era simple: mayores importaciones en relacion a las
exportaciones originaria una salida peligrosa de ddlares de nuestra economia que no se
compensaria en el corto plazo, ocasionando un desfinanciamiento de toda nuestra
economia. A esta ldgica se sumaron dos agravantes que aceleraron la intervencion del
gobierno para salvaguardar nuestra economia:

= Luego del ajuste del precio del petréleo, nuestras exportaciones petroleras se
debilitaron en gran manera y debido a la coyuntura global no se esperaba otro
boom de los precios del petrdleo por lo menos en el mediano plazo.

= Nuestra balanza comercial no petrolera ha sido siempre deficitaria
constituyéndose en el factor créonico de nuestros déficits comerciales, por lo que
siempre ha sido necesario maquillarlos (¢taparlos?) con las cifras petroleras sin
atacar un problema estructural y de larga data de nuestro pais.

Con estos antecedentes, el 16 de enero del afo 2009, el Consejo de Comercio Exterior
(COMEXI) basado en la suscripcion de un Acuerdo Voluntario entre el Gobierno Nacional y
varios grupos de importadores representativos a nivel nacional (52), emite la Resolucién
No. 466 cuyo objetivo es segln el Ultimo considerando, Salvaguardar la Balanza de Pagos.
Los considerandos de la Resolucidn reconocen los efectos negativos de la crisis mundial
sobre nuestra economia producto de lo cual se menciona la existencia de un severo déficit
en la Balanza de Pagos para el afio 2009, para lo cual se propone equilibrar el sector
externo y conservar el equilibrio macroecondmico, todo esto a través de una figura de
Salvaguardias que restrinjan la cuenta de importaciones.

La Resolucion fue publicada en Registro Oficial el 22 de enero de 2009, y su aplicacién
debia ser inmediata, para lo cual el gobierno puso a disposicién el aparato estatal
necesario para viabilizar la medida, asi como para supervisarla, este aparato lo conforman
el Ministerio de Industrias y Competitividad, el Comexiy la CAE.

(52) Registro Oficial No.512 (22 de enero 2009). Resolucion 466 del Comexi, 10mo considerando. Quito.
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El Ministerio de Industrias y Competitividad define a las salvaguardias como medidas de
defensa comercial de "urgencia” contra las importaciones de productos determinados,
independientemente de su procedencia, y que se pueden aplicar unicamente durante el
periodo necesario para prevenir o reparar el dano y facilitar el reajuste de la industria
nacional. Asi mismo menciona que las medidas de salvaguardia pueden consistir en:

+»+ Un aumento del derecho arancelario de importacién.
¢+ Una restriccion de cardacter cuantitativo; (cuota o cupo de importacion).
% Otra modalidad que considere adecuada la Autoridad Reguladora.

A continuacién reproducimos lo mencionado en el Articulo 1 de la Resolucion 466:

Articulo Primero.- Establecer una salvaguardia por balanza de pagos, de aplicacion general y no
discriminatoria a las importaciones provenientes de todos los paises, incluyendo aquellos con los que
Ecuador tiene acuerdos comerciales vigentes que reconocen preferencias arancelarias, con el cardcter de
temporal y por el periodo de un (1) afio, en los siguientes términos:

a) Aplicar un recargo ad-valérem, adicional al arancel nacional para las importaciones de mercancias que
constan en el Anexo | de la presente resolucion;

b) Aplicar un recargo especifico, adicional al arancel nacional para las importaciones de mercancias que
constan en el Anexo Il de la presente resolucion; y,

c) Establecer cuotas, limitando el valor de las importaciones de mercancias, en los términos que constan en el
Anexo lll de la presente resolucion.

La aplicacion de esta salvaguardia por balanza de pagos incluye el establecimiento de una excepcion de la
aplicacion del programa de liberacion vigente en el marco de la Comunidad Andina, asi como de las
preferencias arancelarias acordadas en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y
en los acuerdos de Complementacion Econdmica y de Alcance Parcial, suscritos por el Ecuador. Por lo tanto,
a estas importaciones se aplicard no sélo esta salvaguardia, sino también el

arancel nacional vigente.

En este contexto, la Resolucion 466 menciona que se requiere una inmediata reduccion de
las importaciones por un valor de Usd. 2,169 millones, para lo cual se empezd por definir
los rubros de importacién que iban a ser afectados y qué salvaguardias se aplicaban a cada
uno de ellos.

Cabe sefialar que la cifra de reduccion requerida no fue dimensionada en el tiempo, por lo
que segun los histéricos debemos deducir que se trata de una cifra de reduccion anual,
ademas segln lo detallado en la lista que contiene la Resolucion también podemos
deducir que la reduccion es en esencia de productos No Petroleros, cuenta que nos servira
de referencia para medir el impacto.
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Mirando el cuadro 16, se observa que efectivamente los valores de importaciones totales
se redujeron a partir de febrero del aifio 2009, la cifra de importaciones totales a enero del
2009, llegé a Usd. 1,276 millones y en febrero se redujo a Usd. 1,022 millones, asi
también, un dato importante en este cuadro, es el acumulado de importaciones totales de
enero a septiembre, que en el afio 2008 alcanzé Usd. 12,888 millones mientras que el
mismo acumulado de enero a septiembre del 2009 es de usd. 10,134 millones, reflejando
ya una diferencia anual de Usd. 2,754 millones. Ahora, si se analiza a fondo estas cifras y
tomando de base el mes de enero del aino 2009, nos refleja lo siguiente:

Cuadro 16.
IMPORTACIONES FOB
Usd. Millones)
Mes Total Petroleras No petroleras

Enero ( base) 1,276.51 180.18 1,096.34

Febrero 1,022.49 141.76 880.73

Marzo 1,124.12 138.29 985.82

Abril 1,010.88 146.09 864.79

Mayo 1,121.52 175.06 946.46

Junio 1,045.09 116.53 928.55

Julio 1,190.76 224.13 966.63

Agosto 1,156.26 248.41 907.85
Septiembre 1,186.54 181.29 1,005.25
Promedio Ene- Sep 1,107.21 171.45 935.76
Diferencia Ene-Promedio 169.31 8.73 160.58

Fuentes: Banco Central del Ecuador
Elaborado por; Jaime Jordan

Es interesante mirar, que en los primeros cinco meses posteriores a la medida, la
reduccion mds importante no se da en las importaciones no petroleras como pretendia la
resolucidn sino mads bien en las petroleras, incluso a septiembre, se ve una cifra de
importaciones no petroleras cercana a la del mes de enero, lo que demuestra, que nuestra
balanza comercial no petrolera sufre de un déficit crénico que no es posible solucionarlo
al corto plazo y que también refleja nuestra dependencia de productos importados en
varias areas del quehacer nacional.

Con lo analizado, se detecta dos fallos de esta intervencion publica, que si bien en
numeros parece haber logrado su objetivo, la adopciéon de esta medida pudo haberse
evitado si se practicaba un minimo de prudencia fiscal y que ademas tuvo repercusiones
sobre otros dmbitos que los analizaremos a continuacion.
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Desigualdad distributiva: El gran perdedor, el sector comercial.

La desigualdad distributiva es un fallo del Estado que tiene varias aristas, sin embargo,
para este caso se enfocara en un escenario en el cual una politica publica produce una
desigualdad distributiva, que beneficiard a un grupo pero perjudicara a otro, si bien
imaginar una politica publica perfecta que no afecte a ningun sector seria utdpico, si se
debe considerar el peso de los grupos a los que potencialmente se los afectaria para
determinar y sus efectos de corto, mediano y largo plazo.

Se empieza mencionando, que el consenso que se menciona en uno de los considerandos
de la resolucién, se llevd a cabo solo con una parte de los sectores comerciales y
productivos, ya que las principales camaras de comercio y de la producciéon no fueron
invitadas debido a las diferencias que mantienen con el régimen. Lo sefialado es
importante, ya que nuestro sector del comercio vive en gran parte de la venta de
productos importados mas aun si sefialamos los sectores como vestido, alimentos y
bebidas, electrodomésticos, higiene entre otros que tienen una gran demanda entre la
poblacidén, lo que hacia importante un analisis mas amplio y consensuado.

Segun los informes de la Superintendencia de Compaiiias, el sector del comercio alcanza
los mayores niveles de ingresos, en comparacion con otros sectores, con una total de
ingresos al 2008 de Usd. 26,426 millones, en otro informe de la misma entidad que mide
el personal ocupado formal por actividad econdmica, determina que el sector del
comercio emplea a mas de 124 mil personas, la mayor cifra entre las actividades
econdmicas, por ultimo cifras del Banco Central del Ecuador reflejan que en el afio 2008 el
sector del comercio representé el 11.7 % del PIB, siendo el rubro no petrolero mas fuerte
de este indicador macroecondémico. Lo expuesto refleja claramente que el sector afectado
por la restriccién de importaciones no es uno pequefio o de efectos minimos, al contrario
hablamos de uno de los sectores mas importantes para nuestra economia.

Las salvaguardias de gravamen a las importaciones ocasionaron -como es obvio- a nivel
micro, que los precios de los productos afectados se eleven hasta en un 70 %, segln los
sectores involucrados, esto a largo plazo ocasiona una caida de la demanda vy la
contraccion del nivel de ventas, en cambio las salvaguardias de cupo origind la reduccion
del volumen de importaciones lo que genera volumenes menores de ventas, fendmeno
igualmente perjudicial para muchos sectores del comercio.

Asi en casos concretos, segun la Asociacién Ecuatoriana Automotriz se prevé una
reduccion al final del afio 2009 del 15 % en las ventas de autos medianos y un 50 % en la
de autos de lujo, los distribuidores de zapatos sefialan aumentos de hasta un 300 % en el
precio de cada par, los licores han sufrido incrementos promedio de un 25 %, los teléfonos
celulares un recargo del 35 %, las prendas de vestir muestran un aumento en los precios
entre el 20 % y el 40 % , asi en cada caso y sector los precios altos golpearon el volumen
de ventas de los comercios mermando su rentabilidad y estabilidad.
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Aparte de los efectos en el comercio, se suman los efectos negativos de las empresas
productoras, que también se vieron afectadas por el incremento en el precio de varias
partidas, que son consideradas como materias primas y que al ser gravadas, también
representan un mayor costo de produccién que debera ser cargado al consumidor que
también termina como perdedor al final de la cadena productiva y comercial.

Por todo lo expuesto, se observa que la Resolucion 46, con el objeto de solucionar un
desequilibrio macroecondmico, causado en gran parte por una Administracién Publica
carente de planificacién, sacrifica con dedicatoria a uno de los principales agentes
econémicos nacionales, muchos dirdn que se soluciond el problema, sin embargo hasta el
segundo semestre del aino 2009 nuestra balanza de pagos registra un déficit de Usd.-604
millones y Usd. -31 millones en la balanza comercial.

Los reales efectos de esta medida, no pueden ser imaginados como positivos, ya que
nuestro sector no petrolero necesita de cambios estructurales para crecer y ademas las
secuelas de un sector comercial limitado no pueden ser otras que la depresidn de este
sector, originando desempleo e incertidumbre sobre el futuro econdmico de nuestro pais.

Externalidades derivadas de la restriccion de importaciones: Reduccion en recaudaciones
aduaneras y contrabando.

La Resolucién 466 busca reducir un déficit de la balanza de pagos, lo cual significaria
salvaguardar econédmicamente un determinado rubro de la balanza comercial para lograr
un equilibrio macroeconémico, sin embargo, dentro de las posibles externalidades de esta
medida, no se consideré el hecho de que las importaciones generan un ingreso para el
pais via recaudacién de valores arancelarios, impuestos y tasas que son receptados en los
diferentes puertos maritimos, aéreos y terrestres por la Corporacién Aduanera
Ecuatoriana (CAE).

En términos practicos, un menor ingreso de ddlares a nuestra economia produce igual
efecto que una mayor salida de ddlares, siendo el factor clave a considerar la dimension
de la distorsion que cada uno de estos casos produzca en la economia, lo que
indudablemente apunta a las importaciones como el factor de mayor distorsiéon en
términos de volumen, sin embargo lo ideal de una medida para resolver este tipo de
desbalances, es cubrir un hoyo pero sin abrir otro, ya que si se frena la salida de délares,
pero al mismo tiempo se frena su entrada, el efecto de la medida se vera mermado de
alguna manera, como ocurrié en nuestro caso, donde entre enero y octubre del 2009 Ila
CAE recaudd un 13.8 % menos en comparacion con el mismo periodo del afio 2008 (Usd.
315.9 millones), un dato que curiosamente pocos analistas hacen referencia que
representaria una afectacién de mas del 20 % a lo planeado por el gobierno (debemos
sefalar que el gobierno ajusté la cifra objetivo a casi Usd. 1,500 millones en el 2009).
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Cuadro 17.

RECAUDACION TOTAL CAE

Miles de ddlares

MES TOTAL 2009 TOTAL 2008 DIFERENCIA

ENERO 212,657.05 222,258.93 -9,601.88
FEBRERO 162,573.10 188,363.17 -25,790.07
MARZO 196,135.91 209,747.02 -13,611.11
ABRIL 179,152.95 239,326.66 -60,173.71
MAYO 184,398.68 229,961.04 -45,562.36
JUNIO 190,421.15 209,975.47 -19,554.32
JULIO 203,228.16 241,714.98 -38,486.82
AGOSTO 189,782.51 228,580.19 -38,797.68
SEPTIEMBRE 222,248.39 249,957.74 -27,709.35
OCTUBRE 232,367.93 269,064.76 -36,696.83

TOTAL 1,972,965.84 2,288,949.96 -315,984.12
Fuente: Corporacién Aduanera Ecuatoriana
Elaborado por: Jaime Jordan

Otro fendmeno para tomar en cuenta, es que las medidas restrictivas de comercio
exterior, por inercia expanden la actividad ilegal del contrabando, delito que genera
pérdidas para el fisco al no declarar los bienes importados, los mismos que ingresan por
nuestras fronteras de manera clandestina. Lamentablemente no existen cifras oficiales en
los ultimos afios sobre el perjuicio de este delito a la economia ecuatoriana, sin embargo
nos remontaremos a cifras de afios pasados para tener una referencia:

v' El sector industrial ecuatoriano perdi® unos Usd. 5,000 millones por el
contrabando entre 2000 y 2004, segun un estudio presentado por la Camara de
Industriales de Pichincha. (53)

v La Corporacion de Estudios Econdmicos Analiticos y Sociales (Ceeas) estimd que en
el afio 2005 el contrabando significé un perjuicio para el Ecuador de Usd. 1,000
millones, de los cuales sus principales rubros fueron: licores, electrodomésticos y
textiles. (54)

v’ El presidente Rafael Correa estima que el contrabando le significa pérdidas al pais
por Usd. 500 millones anuales. (55)

(53) Camara de Industriales de Pichincha (2005). Estudio de Comercio Exterior. Quito. CIP.
(54) Diario HOY (2006). Entrevista Marcelo Merlo director del Ceeas, p 6.
(55) El Diario de Manabi (2007) Declaracién presidente Rafael Correa cadena sabatina. P 4.
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Las referencias sobre el perjuicio anual que produce el contrabando, se pueden ajustar a
la ultima cifra manejada oficialmente, que seria de Usd. 500 millones (no tomamos la cifra
total de Usd. 1,000 millones debido a que esta incluye el contrabando de combustibles y
gas), esto en términos normales, si a esta cifra se le proyecta un crecimiento moderado del
25 % anual por efectos de las Resolucidon 466, se tendria una cifra de contrabando al 2009
de Usd. 625 millones, que sumado a los Usd. 315 millones promedio de reduccién de
recaudaciones de la CAE, tenemos una cifra de Usd. 940 millones que no ingresaran al
fisco este afno, reflejando un impacto negativo del 62 % sobre el valor de reduccidon de
importaciones planteado por el gobierno para el afio 2009.

En el mes de febrero de este afio, en una entrevista sostenida en el canal Teleamazonas,
el titular de la CAE el Ing. Santiago Ledn, admitio la dificultad de cuantificar el contrabando
en el Ecuador, reconociendo ademas que “no tenemos personal y logistica suficiente para
impermeabilizar toda la frontera en el mar y terrestre”, en la misma entrevista, se muestra
consciente de que las medidas adoptadas, generaran un aumento en el contrabando, con
lo cual se afirmaria que, aun la propia Administracidon Publica contemplaba un escenario
de incremento del contrabando como fruto de la restriccion de importaciones.

Las dos externalidades negativas analizadas anteriormente, y sus efectos, invita a
reflexionar sobre la verdadera efectividad de esta medida, que mds alld de una primera y
favorable evaluacion comparativa en términos de importaciones, nos reflejan también
cifras ocultas e inadvertidas, producto de una afectacién real al sector del comercio, una
reduccion en los montos de recaudacidon aduanera y un aumento en el monto de perjuicio
del contrabando, elementos que sumados opacan una iniciativa estatal, que no realizo el
necesario analisis dentro del proceso de produccién de politicas publicas.
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Cuadro 18.

Tasas brutas y netas de matriculacion por nivel de instruccidn ( regiones y nacional)

Pre primaria % 90.2 91.3 99.1 93.53
Primaria % 102.8 104.2 106.1 104.37
Secundaria % 80.8 81.7 87.9 83.47
TOTAL % 91.27 92.40 97.70 93.79
TASAS NETAS (2) COSTA SIERRA AMAZONIA NACIONAL
Pre primaria % 56.8 66.7 44.6 56.03
Primaria % 87.6 91.5 88 89.03
Secundaria % 65.7 66.3 64.6 65.53
TOTAL % 70.03 74.83 65.73 70.20

(1) Total de alumnos matriculados independientemente de su edad

(2) Total de alumnos matriculados en edad convencional o legal al nivel

Fuente: INEC Encuesta condiciones de vida V Ronda 2006-2008

Elaborado por: Jaime Jordan

Cuadro 19.

Nivel de Instruccidon, personas con 5 afios 0 mas y su nivel de instruccidn nacional y por area

Ninguno
Primaria
Secundaria

Superior

% de poblacién
% de poblacion
% de poblacion

% de poblacién

10.8
45.2
30.7
13.3

7.5
37.5
36.3
18.7

16.60
59.00
20.80

3.70

Fuente: INEC Encuesta de condiciones de vida V Ronda 2006-2008

Elaborado por : Jaime Jordan
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CONCLUSIONES

La Teoria de Fallos del Estado, permite conocer en detalle el proceso de produccion de las
politicas publicas, orden esencial para el accionar de un gobierno tanto a nivel nacional
como local.

El conocimiento del accionar publico en la gobernacién de un Estado, orienta de una
mejor manera el logro de los mas altos objetivos nacionales, y permite identificar los
origenes y los incentivos que hacen que el poder politico tome la decisién de intervenir en
los diferentes campos del vivir ciudadano.

Al tener en Ecuador un Estado que actualmente juega un rol protagdnico en el quehacer
nacional, es necesario analizar y medir el alcance y efectos del accionar publico, con el
objetivo de comprobar si verdaderamente representa una solucion a los multiples
problemas que aquejan a nuestro pais, esto se puede lograr, si se identifica con
anticipacion, en que punto de la intervencidn estatal puede originarse un distorsidon que
anule el resultado final o agrave el problema que se requiere solucionar, todo lo indicado
se resume en conocer los fallos que puede tener el Estado en su ejercicio.

La ausencia de un verdadero analisis sobre los potenciales fallos de un Estado en
actividad, ocasiona una desarticulacién entre lo ideolégico y lo real, generando soluciones
débiles y de corto plazo, que terminan agravando los problemas y volviéndolos
estructurales. Los casos analizados en nuestro pais, nos revelan una produccién de
politicas publicas carente de autocritica y de naturaleza totalitaria, lo que impide alcanzar
el tan anhelado desarrollo, y mirando solamente, a un Estado superhéroe y
superpoderoso divorciado en la practica de la comunidad y el sector privado.

Para nuestro pais, se vuelve imprescindible - en aras de tener un Estado que impulse el
desarrollo- la adopcidén de un sistema de analisis de politicas publica, que sea capaz de
predecir los posibles fallos de una determinada intervencién publica, no con la finalidad
de mermar el papel fundamental de un Estado, sino con el objeto de perfeccionar su
actuacion y complementarlo con las demas fuerzas que impulsen el desarrollo de nuestro
Ecuador, fin Ultimo que nos debe guiar a los ecuatorianos.
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RECOMENDACIONES

La indispensable adopcidon por parte de nuestros 6rganos de gobierno de un
verdadero sistema de produccidon de politicas publicas, siguiendo con el debido
orden de identificar el problema, formular alternativas, confrontar las alternativas
(analisis de posibles fallos de Estado), adopcién de alternativa, implantaciéon vy
evaluacion de la misma.

Desprender las ideologias politicas del proceso de produccion de la politica publica.
Buscar la participacion de todos los actores de la sociedad, en cada una de las fases
de produccion de politicas publicas, es decir tratar de lograr una sinergia entre
Estado, Sociedad (Comunidad) y sector Privado.

Impulsar el conocimiento sobre Administracion Publica, a través de la creacién de
facultades de este saber a nivel de Universidades privadas y publicas, imitando lo
que sucede en los paises desarrollados y en vias de desarrollo. Esto permitira sin
duda tener un mejor servicio publico a todo nivel.
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