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Resumen

La presente disertacion busca entender como la nueva participacion del Estado ecuatoriano a partir del
afio 2007 influy6 dentro de la politica de inversion publica en el pais entre el afio 2008-2015. Para ello,
es necesario determinar los factores que ayudaron a que el Estado participe de manera mas
protagénica dentro de la economia del pais a partir del periodo descrito. Es también fundamental
realizar un analisis de los sectores que estuvieron envueltos dentro de la politica de inversion publica,
es decir, aquellos a los cuales se les destind mayores recursos econdmicos por parte del Estado, por lo
cual, también se detallara los principales causantes para que el Estado haya tenido mayores ingresos y
pueda gestionar esta politica. La investigacion se plantea luego de que haya finalizado el periodo de
gobierno del movimiento politico “Alianza Pais”, lo cual cuestiona como se dirigidé y gestiono la
politica de inversion publica debido a que hasta el momento s6lo se dispone de datos y cifras respecto
a lo descrito y no de un analisis especifico. A grandes rasgos, se puede sefialar que los resultados
brindan un escenario disperso en cuanto a la politica ya que la misma se enfoc6 en direccionar la
mayor cantidad de recursos hacia proyectos de inversion pero sin tener en cuenta la calidad de la
misma. Con el objetivo de mantener un analisis global de la situacidn, el método de investigacion fue
principalmente cualitativo. Las entrevistas a profundidad y la estadistica descriptiva fueron los otros
insumos utilizados para este fin.

Palabras clave: Inversion publica; Estado; Producto Interno Bruto; Empleo; Gasto Social; Escenario
Macroeconomico; Calidad de Inversion.
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Introduccion

Durante los afios 80s y 90°s e inicios del siglo XXI, América Latina se caracterizé por adoptar
medidas econémicas recomendadas por el Consenso de Washington (WC, por sus siglas en inglés),
teniendo como objetivo principal dentro de estas medidas el desarrollar un marco que permita un
ajuste estructural dentro de la economia en vista de la crisis de deuda que se presentaba en los paises
de la regidon en ese entonces. La base de apoyo para estas medidas fue la escuela neoliberal
conjuntamente, con organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Mundial (BM) (Gentili, 1998: 103). Dentro de las politicas del WC se puede encontrar, la
disciplina fiscal, con el objetivo de reducir los déficits fiscales de los gobiernos, el reordenamiento de
prioridades dentro del gasto publico, es decir la disminucién del gasto, reformar el sistema tributario
para que asi aumente la recaudacion de tributos por parte del fisco, liberalizar el sistema financiero, el
comercio y la inversidn extranjera, privatizar empresas que pertenecen al Estado para asi reducir el
gasto corriente, desregular las actividades que gestionaba el Estado y por Gltimo generar derechos de
propiedad dentro de la economia (Rangel y Garmendia, 2012: 1-7). Se puede apreciar entonces que,
para poder llevar a cabo este modelo, era indispensable reducir el tamafio del Estado hasta que
practicamente su participacion dentro de la economia sea nula.

En consecuencia, las acciones de politica que puede manejar el Estado se ven limitadas con estas
propuestas. Un ejemplo de lo descrito es lo que sucedi6 con la inversion publica en América Latina,
segun cifras de la CEPAL, la inversidn pablica como porcentaje del PIB, cayd del 3.9% al 0.9% entre
el periodo que va de 1989 hasta el 2006. En si no era un porcentaje alto de inversion en 1989, teniendo
en cuenta otras variables como el gasto publico, que en promedio en 1990 representaba alrededor del
11% del PIB; sin embargo, con las medidas que se adoptaron en ese entonces, ayudaron a que se
reduzca aln mas el porcentaje de inversion respecto al PIB.

Especificamente, en el caso ecuatoriano, luego de la etapa vivida a partir de los afios 80°s hasta el
2006, donde se aplicaron medidas del WC como el incremento de las tarifas eléctricas y del precio de
la gasolina; la privatizacion de empresas de areas estratégicas; la privatizacion de la politica social, la
descentralizacion de la educacion y tercerizacién de algunos servicios; asi como, intentos de
financiacién por parte de la sociedad civil de los programas de salud orientados a la atencién primaria,
el entregar a seguros privados la gestion de los fondos de seguridad social, la liberalizacién del
mercado financiero, la supresién de subsidios y aumento de tarifas al gas natural, electricidad y
combustible; dieron como resultado una de las peores crisis econémicas vividas en el pais en el afio
1999 con el feriado bancario, aqui se denoté que el Estado ecuatoriano si tenia incidencia dentro de la
economia pero con actividades ajenas a la busqueda de un modelo de desarrollo y crecimiento
econdmico, mas bien impartia actividades de salvataje hacia los bancos del pais, es decir el Estado
estaba méas preocupado por poder salvar a la banca ecuatoriana en ese entonces, que poder aplicar una
politica econémica que incida en mejoras de la economia (Acosta, 2001: 157-202). Finalmente, para el
afio 2006, que fue el Gltimo donde se aplicd la receta neoliberal, el escenario macroeconémico se
encontraba de la siguiente manera. El PIB real entre el afio 2000 y 2006, tenia una tasa de crecimiento
anual promedio del 4.79%, pero entre el 2006 y 2007, esta tasa cayo al 2.7%. En temas laborales, para
el afio 2007 la tasa de desempleo fue del 9.79%, una cifra que va acorde al promedio de América
Latina y el Caribe, ya que el promedio de la regiéon fue del 7.17% en el mismo afio. Respecto a
indicadores socioecondmicos, la pobreza a nivel nacional por ingresos fue del 36.7% en el 2007, cifra
alarmante ya que mas de un tercio de la poblacion ecuatoriana era pobre (BCE, 2011).



En cuanto a la variable de anélisis de la presente investigacion, en el periodo que va del afio 2000 al
2006, la inversion publica representd en promedio el 5.36% del PIB real, es decir se mantuvo por
encima del promedio de América Latina, y presentd un crecimiento anual promedio del 4.85%, asi
mismo, se puede decir que el promedio de crecimiento anual de la inversion publica entre el 2000 y
2006 fue mayor al del crecimiento del PIB, ya que éste fue del 4.79%. No obstante, a pesar de mostrar
cifras positivas, la inversion publica del Ecuador, si se toma en cuenta la inversion privada, existe una
brecha entre ambas inversiones de alrededor de 6 mil millones de doblares, lo que denota que la
participacion del sector privada era mas fuerte que la del sector publico, por lo menos en temas de
inversion.

En este contexto, en el afio 2007 se posesiona como presidente de la republica el Econ. Rafael Correa,
a través del movimiento politico “Alianza Pais”, con varios objetivos, uno de ellos aplicar una nueva
corriente ideoldgica politica de izquierda, basada en el Socialismo del Siglo XXI, donde la
participacion del Estado y el sector publico dentro de la economia pudiera ser mas protagdnica a
diferencia de afios anteriores. Uno de los instrumentos que serian mas utilizados dentro de la gestién
de este nuevo gobierno seria la inversidn pablica, es por eso que se puede apreciar, segun cifras del
BCE, que entre el periodo de 2008 al 2015, la inversion publica tuvo un crecimiento anual promedio
del 18.86%, esto es casi 4 veces mas que en el periodo anterior descrito (2000-2006), de la misma
forma, dicha inversion paso a representar en promedio el 8.03% del PIB entre el afio 2008 y 2015, y su
ritmo de crecimiento fue altamente superior al del PIB, ya que el de esta variable fue del 3.74% en
promedio.

Entonces a partir de este suceso, nace el objetivo por realizar un analisis de la politica de inversion
publica en el Ecuador en el periodo 2008-2015. En el primer capitulo se analizara el contexto
macroeconomico del pais hasta el afio 2007, ya que el mismo fue uno de los justificantes para que el
nuevo gobierno, a través de una mayor intervencion estatal, aumentara los recursos del Presupuesto
General del Estado (PGE) destinados hacia inversién pablica. Por otro lado, en el segundo capitulo ya
se analizara especificamente a la inversion publica y los sectores econdmicos en gque estuvo inmersa
esta variable durante el periodo especifico de la presente investigacion que es 2008-2015. Finalmente,
en el tercer capitulo se tomara en cuenta los factores que ayudaron a que el gobierno pueda disponer
de mayores recursos en el periodo de analisis y que reformas se realizaron en torno a la politica de
inversion, ya que como se observd el monto de inversion aumentd significativamente respecto a
periodos anteriores.

En este sentido, se busco generar un trabajo investigativo que contribuya a entender el proceso de la
politica de inversion publica en el Ecuador, teniendo en cuenta sus transiciones respecto a periodos
anteriores, la planificacién, directrices y nuevas funciones que se le brindé al Estado con el nuevo
gobierno del afio 2007, al igual que los sectores que se encuentran dentro de la gestion de esta politica
y los factores que ayudaron a que se pueda desarrollar este instrumento durante el periodo 2008 al
2015.



Preguntas y objetivos

Pregunta General
e ;Cudl es el andlisis del proceso de la politica de inversion publica en el Ecuador teniendo en

cuenta una mayor intervencién del Estado dentro de la economia durante el periodo 2008-
2015?

Preguntas Especificas

e ;Qué factores ayudaron a justificar una mayor intervencion del Estado dentro de la economia
ecuatoriana previo al periodo 2008 - 2015?

e ;Cudles sectores de la economia estuvieron inmersos en el proceso de la politica de inversion
publica en el Ecuador durante el periodo 2008-2015?

e ;Debido a que factores se pudo dirigir mayores recursos econémicos hacia la politica de
inversion pablica en el Ecuador durante el periodo 2008-2015?

Objetivo General

e Analizar el proceso de la politica de inversion publica en el Ecuador teniendo en cuenta una
mayor intervencion del Estado dentro de la economia durante el periodo 2008-2015.

Obijetivos Especificos

e Determinar qué factores ayudaron a justificar una mayor intervencion del Estado dentro de la
economia ecuatoriana previo al periodo 2008-2015.

e Analizar los sectores de la economia que estuvieron inmersos en el proceso de la politica de
inversion pablica en el Ecuador durante el periodo 2008-2015.

o Identificar los factores que ayudaron a dirigir mayores recursos econémicos hacia la politica
de inversion pablica en el Ecuador durante el periodo 2008-2015.



Metodologia de trabajo

Estrategia de investigacion

La investigacion cualitativa se enfoca en comprender y profundizar los fenémenos, explorandolos
desde la perspectiva de los participantes en un ambiente natural y en relacion con el contexto
(Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010: 364). Es por esto que, para entender la l6gica prevaleciente
en el disefio y proceso de ejecucion de las politicas del gobierno ecuatoriano en cuanto a la inversion
publica, es necesario comprender el contexto politico, institucional, econdmico y social a través de un
razonamiento inductivo, es decir, partir de un analisis particular para conducir a lo general. (lzcara,
2014: 11-12). Visto esto, se toma en cuenta este enfoque, dadas las multiples realidades subjetivas
relacionadas con el tema de estudio, se habla de diversos factores, tanto de indole econémica, politica,
social e institucional, que pueden brindar un analisis integral sobre las decisiones del proceso de
politica de inversion pablica efectuadas en Ecuador del 2008 al 2015.

Asi mismo, el enfoque de la investigacion sera de orden inductivo y exploratorio. Es exploratoria ya
que como se evidencid en el estado del arte, no existen investigaciones en cuanto al tema a estudiar,
donde se aborde una metodologia cualitativa donde estén inmersos varios factores y sectores de
politica publica. Por otro lado, es inductiva ya que, en busca de los objetivos planteados de la presente
disertacion, se requiere realizar un analisis de la evidencia empirica y tedrica partiendo de lo particular
a lo general para asi determinar una gran variedad de conclusiones.

Procedimiento metodologico

La investigacién sigue un disefio sistematico para el andlisis de la informacion y datos disponibles,
este disefio es un proceso no lineal puesto que los pasos son flexibles de acuerdo con cédmo se vaya
desarrollando la investigacion. A grandes rasgos se puede decir que, el analisis consiste en tres etapas
técnicas: i) la simplificacién de la informacién; ii) la categorizacion de esta, y iii) la redaccion del
informe de resultados (lzcara, 2014: 14-15).

Por tanto, se inicia con la recoleccion de los datos para posteriormente mostrar un esquema de
interrelaciones que abre el debate para entender a qué respondian las decisiones de politica de
inversion en Ecuador, en el periodo de andlisis, a través de comparaciones con basamento teérico y
empirico, y de esta manera poder obtener un amplio entendimiento del fendmeno en cuestién.

Fuentes de informacion

El proceso de recoleccion de datos se basard tanto en fuentes primarias como secundarias de
informacion. Las primeras serdn libros, revistas, articulos y entrevistas semiestructuradas que se
realizard a personas que tengan una alta variedad de informacion sobre lo que se esta investigando.
Para la seleccion de los entrevistados, segln lzcara (2014), esto es una decision que se formula en el
transcurso de la investigacion y durante el proceso de obtencion de la informacion de esta. Es asi
como, para seleccionar a los entrevistados se debe tomar en cuenta dos aspectos, su conocimiento y
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aptitud para informar sobre la tematica especifica relacionada con los objetivos de la presente
investigacion. Es decir, los entrevistados cumplirdn con las condiciones de un informante clave dentro
de la investigacion. En cuanto al nimero de entrevistados, Izcara (2014) sefiala que, esto no es
relativo, sino mas bien el potencial de cada uno de ellos. Pero si se debe definir un nimero de
entrevistados, lo 6ptimo se encuentra entre 4 a 10 entrevistados, los cuales estén inmersos en el ambito
académico, politico, publico y privado del pais. El objetivo en si de las entrevistas es generar un mayor
aporte tedrico sobre los factores que apoyan o no la participacion del Estado dentro de la economia, asi
mismo, se busca precisar con mas profundidad los sectores que estuvieron inmersos dentro de la
politica de inversion publica, y finalmente, debido a que los entrevistados conocen de manera directa
la realidad econémica del pais, se pretende especificar los factores que ayudaron a que se haya elevado
el nivel de inversion pablica durante el periodo 2008 — 2015.

Para esto, se realizaron cuatro entrevistas a expertos analistas en diferentes temas. La metodologia fue
hacer 5 preguntas generales a todos los entrevistados, quienes fueron los siguientes:

Fernando Rodriguez Daniela Delgado

Ex profesor de economia en la Pontifica Universidad Profesora de economia en la
Catdlica del Ecuador Universidad de las Américas
Lenin Parrefio Luis Espinosa
Representante de la CAF en Ecuador Profesor de economia en la

Universidad San Francisco de
Quito

Las preguntas realizadas a todos los entrevistados fueron:

1. ¢Cree usted que fue necesaria la nueva participacién del Estado en el Ecuador desde el afio
2007?

2. ¢Qué factores fueron determinantes para que se hayan incrementado los ingresos del Estado y
por ende se haya podido aumentar el nivel de inversion pablica en el pais entre el afio 2007 —
2015?

3. ¢Qué sectores de la economia ecuatoriana cree usted fueron dénde mas se debid haber
invertido?

4. ¢Teniendo en cuenta que la mayoria en lo que se invirtié fue en infraestructura, equipamiento
y maquinaria (63% en infraestructura, 32% equipo y maquinaria, respecto del total), cree que
la politica de inversion publica haya sido bien priorizada?

5. ¢Recomendaria otro tipo de politica publica de inversion en el pais, teniendo en cuenta la que
se desarrolld durante el afio 2007 hasta el 2015?

Para sintetizar toda la informacion de los entrevistados, se percibieron los elementos mas relevantes de
cada entrevista, para que de esta forma se logre desarrollar evidencia fundamentada que responda a las
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preguntas planteadas, tal y como lo describe Gainza Veloso (2006). Cabe destacar que a pesar de los
esfuerzos realizados, no se logro tener una entrevista con miembros del actual gobierno para asi poder
ahondar de manera més precisa el tema de la politica publica de inversion.

Por otro lado, se utilizaran fuentes secundarias como portales web de instituciones publicas, privadas y
gubernamentales y organismos internacionales, donde se puede encontrar datos, cifras, cuadros y
graficas acerca del tema que va a ser estudiado. A continuacion, en la tabla N°1 se evidencia lo
explicado:

Tabla N°1. Fuentes de informacion

Institucién u Organismo Portal Web
Secretaria Nacional de Planificacion y e Plan Anual de Inversiones: series
Desarrollo (SENPLADES) historicas.

e Sistema Nacional de Informacion (SIN)

e Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social del Ecuador (SICES)

Directrices de inversion publica e Plan Anual y Plurianual de Inversion
Pablica en Ecuador: presupuestos,
proyectos y metodologia de inversion
publica.

Banco Central del Ecuador (BCE) e Manual: Formacién Bruta de Capital
Fijo, Presupuesto General del Estado y
Deuda Interna y Externa.

Comision  EconOmica para América e CepalStat

Latina y el Caribe (CEPAL)

Instituto Nacional de Estadisticas del e Archivo Nacional de Datos y Metadatos
Ecuador (INEC) Estadisticos (ANDA)

Ministerio de Economia y Finanzas del e Estadisticas Fiscales

Ecuador

Banco Mundial e Estadisticas Macroecondmicas
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Fundamentacion tedrica

En busca de los objetivos de la presente investigacion, la fundamentacion teorica se encuentra dividida
en tres partes. En primer lugar, se revisara el debate tedrico sobre la participacion del Estado dentro de
la economia. Posteriormente, se ahondara sobre la definicion en si de lo que es la inversién publica y
finalmente se indagaré sobre los posibles sectores en los cuales el Estado deberia direccionar sus
recursos de inversion publica para asi poder analizar el contexto ecuatoriano. Asi mismo, el objetivo
con este apartado es que se pueda delimitar el problema de la investigacion.

El Estado y su participacion dentro de la economia

Esta disertacion tiene como objetivo analizar como una mayor participacion del Estado dentro de la
economia pudo incidir dentro del proceso de la politica de inversion publica, partiendo que el Estado
tiene un rol de ser un organismo que esta constituido por varias instituciones como el gobierno central,
empresas publicas o entes regulatorios que en conjunto se encargan de administrar, satisfacer y regular
las necesidades que tienen las personas.

Desde este punto de vista, es necesario revisar aquellas escuelas de pensamiento que sustenten este
tipo de analisis, dejando de lado la vision ortodoxa de la teoria, ya que la misma no le brinda un rol
protagonico ni intervencionista al Estado dentro de la economia. No obstante, dado que buena parte de
nuestra condicion actual se explica por el manejo que histéricamente se le ha dado a la economia
ecuatoriana, y que a partir de los afios 80°s este manejo respondié a un pensamiento clasico y
neoclasico, es fundamental ampliar el espectro de la revision tedrica. A continuacion, se visualizan los
principales aportes de diferentes escuelas econémicas al tema de la participacion del Estado y cuales
factores han sido determinantes para que este ente deba o no estar participando dentro de la economia
desarrollando politica publica dentro de la misma. Muchos autores y escuelas quedan por fuera de esta
seccidn, sin embargo, se ha incluido los mas relevantes para esta disertacion.

El Estado

Para poder profundizar sobre las corrientes de pensamiento que analizan y brindan sus puntos de vista
sobre la participacion del Estado en la economia, es necesario dejar en claro la definicion de qué es el
Estado ya que este organismo puede adquirir varios conceptos, dependiendo de la corriente econémica
gue se tome en cuenta. Por lo tanto, varias son los autores en economia que brindan su definicidn
sobre lo que es un Estado, un ejemplo es Joseph Stiglitz o John Maynard Keynes, pero debido a la
similitud de como se defini6 al Estado dentro de la nueva constitucion del Ecuador a partir del afio
2008, se tomara en cuenta la definicion de Stiglitz.

Segun Stiglitz (2000) el Estado es un organismo que lo integran varias instituciones como el
Parlamento, el Gobierno, el Tribunal Supremo y una amplia gama de organismos publicos autbnomos.
En el caso de los paises de occidente, la estructura del Gobierno es descentralizada, es decir el Estado
dispone de varias esferas de actuacion. Especificamente, la local, la provincial, la regional o
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autonémica, segun los casos, Yy la central. Dicho esto, una de las varias actividades que puede llegar a
tener a su cargo el Estado es asegurar la defensa nacional, la emision de dinero a través de una
institucion como el Banco Central o la regulacion del mercado internacional e interregional de un pais.
Si es que se dispone de un Estado descentralizado, como es el caso ecuatoriano, Stiglitz explica que
los municipios suelen ser los responsables del manejo y aseguramiento de educacion, de la asistencia
social, de los servicios de policia y de bomberos y de la provision de otros servicios locales, como
bibliotecas, alcantarillado y recogida de basuras. Cabe recalcar que las tareas expuestas pueden estar
distribuidas segun lo que diga la ley o legislacién de cada pais. Es decir, en algunos casos la
educacion, la salud o el servicio de alcantarillado puede estar encargado en manos del sector privado y
el Estado no tiene ninguna interferencia u obligacion de brindar estos servicios, todo depende de lo
que la constitucion establezca en cada nacion (Stiglitz, 2000: 19). Por ejemplo, en Espafia un
porcentaje de la educacién puede ser trasladada hacia comunidades auténomas y el otro porcentaje
manejado por el Gobierno central. Otro caso, pero tomando en cuenta un rol activo del Estado en la
regulacion o realizacion de tareas econémicas puede ser Estados Unidos, donde segun su constitucion,
ésta le brinda la potestad al Gobierno Federal de controlar a todas las empresas que realizan comercio
interestatal (Stiglitz, 2000: 20).

Otro punto importante para tener en cuenta es entender que instituciones entran o califican como parte
de un Estado, anteriormente se dijo que pueden ser organismos u empresas publicas auténomas. Sin
embargo; puede existir una empresa publica que realice actividades como la entrega de licencias de
conducir o la distribucion de energia eléctrica a diferentes segmentos de una poblacién, pero pueda
que dichas empresas, la mayoria de sus acciones sean propiedad de empresas privadas. Por lo tanto,
como el Estado es un conjunto de instituciones se debe distinguir cuales entran en este organismo y
cuales son un conjunto del sector privado. Primeramente, cuando una institucién o empresa es publica
o0 parte del Estado, la autoridad encargada de direccionar estas entidades suele ser elegidas por una
persona que ya fue elegida en un proceso electoral o democrético. De tal manera, la legitimidad de la
persona que ocupa un cargo publico yace directa o indirectamente de un proceso electoral. Por el
contrario, en el caso de una empresa asociada al sector privado, el presidente o director encargado de
la gestion de la empresa es elegido por la junta de accionistas de la compafiia. En segundo lugar, las
instituciones asociadas a un Estado pueden llegar a tener la facilidad y derechos de exigir bienes que
tengan un valor de uso, como propiedades, dinero a través de algin impuesto como el IVA (Impuesto
al Valor Agregado) o tierras para desarrollar alguna actividad pablica. Es facil poder observar que una
entidad privada no dispone de estos derechos de coercion (Stiglitz, 2000: 20).

En definitiva, se puede definir al Estado como un organismo que estd constituido por varias
instituciones como el Gobierno central o federal, empresas publicas, entidades regulatorias como una
superintendencia, entidades de ley como el tribunal supremo, y que en conjunto se encargan de
administrar y satisfacer las necesidades que tienen las personas como por ejemplo a través de la salud
publica, la educacidn, el alcantarillado, el acceso a agua potable, la defensa nacional, entre otras, y que
esto en algunos casos le brinda de coercion sobre los habitantes de una nacién.

Segln todo lo definido en cuanto a Estado por parte de Stiglitz, se encuentra una relacion respecto a
como se definid al Estado ecuatoriano a raiz de la creacion de una nueva constitucion en el afio 2008,
tal como se menciono anteriormente. Dicha constitucion definio, a través de su articulo 1, al Ecuador y
su Estado de la siguiente manera:
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“El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democratico, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y se
gobierna de manera descentralizada. La soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el
fundamento de la autoridad, y se ejerce a traves de los 6rganos del poder publico y de las formas de
participacion directa previstas en la Constitucion. Los recursos naturales no renovables del territorio
del Estado pertenecen a su patrimonio inalienable, irrenunciable e imprescriptible”

En este sentido, la definicion de Estado segun la constitucion del Ecuador en el afio 2008 cumple con
varias caracteristicas que dispone o puede tener un Estado segun Stiglitz. Primeramente, el Estado
ecuatoriano es descentralizado, es decir las juntas parroquiales, los consejos municipales,
metropolitanos, provinciales o regionales gozan de autonomia politica, administrativa y financiera, tal
como lo expone el articulo 238 de la constitucion. Por otro lado, el Estado se gestiona por medio de
6rganos de poder publico, tal como lo define Stiglitz (2000: 19). Y otra de las caracteristicas que
cumple con las definiciones brindadas es que el Estado ecuatoriano puede tener la facilidad de realizar
actividades de coercion al momento de disponer de recursos naturales no renovables como el petréleo,
y solo el Estado en si puede decidir como se debe distribuir dicho recurso, algo que una entidad
privada dificilmente lo puede hacer.

Una vez que se ha revisado y alineado la definicion de lo que es un Estado y en si que caracteristicas
dispone el mismo dentro de la economia ecuatoriana, es importante analizar los diferentes aportes
tedricos de las escuelas econdmicas respecto a los factores que justifican que exista una participacion
del Estado dentro de la economia. Cabe recalcar que esto se realiza con el objetivo de determinar los
factores precisos que influyeron dentro de Ecuador para que el gobierno del afio 2007 haya justificado
la nueva participacion del Estado dentro de la economia y su gestion.

Escuela Keynesiana

Durante la Gran Depresion de los afios 30 en Estados Unidos, la economia se vio completamente
desfavorecida, el PIB cayd en mas de un cuarto del total, el desempleo alcanzé cifras del 25%, los
precios de los productos disminuyeron hasta en un 70% y se registraron caidas de hasta 23 puntos en
la bolsa de valores. Esto catalogd a esta crisis como una de las peores de la historia del pais
norteamericano (Mellor, 2008: 2).

En este escenario, John Maynard Keynes propone que es obsoleto pensar que el libre mercado
automaticamente produciria pleno empleo, es decir, que toda persona que se encontrara en blsqueda
de un trabajo lo conseguiria en tanto y en cuanto los trabajadores flexibilizaran sus demandas
salariales. Asi mismo, aseguraba que el libre mercado carece de mecanismos de auto equilibrio que
lleven al pleno empleo. Por el contrario, uno de sus principales postulados indica que la demanda
agregada, es decir la sumatoria del gasto de los hogares, las empresas y mas que todo el gobierno,
seria el motor mas importante de la economia de un pais (Jahan, Mahmud y Papageorgiou, 2015: 53-
54).

Es asi que para Keynes uno de los principales factores para que el estado participe en la economia se
da cuando la misma est& con altos niveles de desempleo, por lo tanto necesita de éste organismo para
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que disminuya esta variable y aumente el empleo, y también cuando el producto no se encuentra con
buenos indices de crecimiento anual debido a diversos escenarios que se pueden encontrar en el corto
plazo, como por ejemplo la falta de incentivos para que los agentes inviertan dentro de la economia
(Jahan, Mahmud y Papageorgiou, 2015: 53-54).

Dicho esto, la herramienta principal para la participacion puede ser a través de una politica publica.
Thomas Dye (2008) indica que una politica publica es cualquier accion que el Estado escoge hacer o
no hacer. De este modo, los Estados regulan disparidades en la sociedad y las organizan para afrontar
conflictos con otras sociedades, de tal manera, los miembros de una sociedad se ven inmersos en un
entorno donde se distribuyen una gran variedad de recompensas simbolicas y servicios, como
carreteras o infraestructura que ayude en sus tareas diarias, pero que normalmente se ven restringidos
para el uso de estos bienes mediante el pago de impuestos hacia el gobierno. En conclusion, las
politicas publicas son las actividades que disefia y gestiona un Estado luego de encontrar una
problematica dentro de la sociedad como lo puede ser la pobreza, la falta de servicios publicos, por
ende, a través de diferentes herramientas y estrategias, como lo pueden ser un aumento de la inversion
0 gasto publico, busca que satisfacer las necesidades de la problematica descrita, de tal forma, se
puede apreciar que una politica en si puede llegar a ser la participacion del Estado dentro de la
economia (Oszlak O y O"Donnell, 1995).

A continuacidn, se revisara algunos tipos de politica publica que sefiala Keynes, donde el Estado
participa de forma directa dentro de la economia. Para este economista, el producto de una economia
es la suma de cuatro componentes: consumo, inversion, compras del gobierno y exportaciones netas.
Especificamente en la siguiente ecuacidn se presenta lo mencionado.

Y=C+I+G+ X —-M)

Donde:

C= consumo

I=inversion

G= compras del gobierno (Gasto)
X — M= exportaciones netas

Para que exista cualquier incremento de la demanda agregada, una de las variables descritas tiene que
aumentar, en vista que, por la ecuacion mostrada, todas tienen una relacién directa con el producto. Es
importante mencionar como el Estado participaria dentro de estas acciones a través del aumento del
gasto o la inversion pablica. Por brindar un ejemplo, durante una recesion, suelen interponerse fuerzas
poderosas que disminuyen la demanda agregada al caer el gasto. Entonces, al verse deteriorada la
economia, la incertidumbre por lo general elimina en gran medida la confianza de los consumidores,
quienes disminuyen sus gastos, especialmente en bienes de consumo como una casa 0 un automovil.
Esa reduccion del gasto de consumo puede guiar a las empresas a invertir menos, como respuesta a
una menor demanda de sus productos. Asi, la tarea de poder lograr aumentar el producto recae en el
Estado. Segun la teoria keynesiana, la participacion estatal es necesaria al momento de querer
equilibrar los auges y los ciclos econdmicos (Jahan, Mahmud y Papageorgiou, 2015: 53-54).
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En vez de juzgar los desequilibrios presupuestarios del Estado como algo perjudicial, Keynes defendia
que en la economia deben existir politicas fiscales anticiclicas. Es decir, el Estado a través del
gobierno central puede realizar politicas publicas que ayuden a impedir 0 minimizar los efectos de un
ciclo econémico. Por ejemplo, los keynesianos plantean disponer de un gasto deficitario que sea
utilizado para proyectos de infraestructura que demanden mucha mano de obra y asi se pueda
estimular el empleo y estabilizar los salarios cuando la economia se contrae, y también proponen
elevar los impuestos para enfriar la economia y evitar que se produzca una elevada inflacion a causa
de un crecimiento de la demanda (Jahan, Mahmud y Papageorgiou, 2015: 53-54).

De manera mas especifica, Keynes desarrolla el modelo del multiplicador donde el hecho de que cada
cambio de un doélar en gastos exdgenos, en este caso la inversion, lleva a cambios de mas de un dolar
en el PIB, por lo cual el aumento de la inversion tiene una relacion directa con el producto de una
economia (Samuelson y Nordhaus, 2010).

Segun Samuelson y Nordhaus, el multiplicador podria determinar como la inversion y el consumo
interno interactGan con los ingresos para poder obtener el producto nacional. Es asi como, para definir
dicho producto nacional, se adopta un enfoque de gasto total donde se encuentra la inversion y
consumo inmersos. De este modo, dicho efecto se observa en el grafico N°1.

Gréfico N°1. Modelo del multiplicador

Fuente: Samuelson y Nordhaus (2010)
Elaboracion: Paul Samuelson y William Nordhaus

Dicha grafica, recibe el nombre de “cruz keynesiana”, ya que muestra la forma en que el producto es
igual al gasto cuando la curva de gastos cruza la linea de 45 grados. Lo que se quiere destacar de esta
gréafica, es que muestra el equilibrio macroecondémico donde el nivel de gasto deseado en consumo de
los individuos y de inversion por parte del gobierno es exactamente igual al nivel de producto total.
(Samuelson y Nordhaus, 2010).

La conclusion que se busca determinar con la explicacion de este modelo no se enfoca en buscar una
relacion entre el PIB y la inversion pablica, sino que mas bien brinda una de las justificaciones por las
cuales Keynes argumenta que debe participar el Estado en la economia. Como se observé al principio
del modelo, se tomé en cuenta variables que forman parte de la demanda agregada y del esquema
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macroeconomico de un pais, como el consumo, gasto, inversion y ahorro que en conjunto forman parte
del ingreso, por ende, en la busqueda de mantener un buen funcionamiento y equilibrio de estas
variables, una de las herramientas para lograrlo es a través de la participacion del Estado fomentando
la inversion publica para que asi se incentive otras variables como el consumo o el gasto de los
hogares por brindar un ejemplo, asi mismo

Dicho esto, en términos generales y con el fin de delimitar el problema de investigacién, se puede
apreciar que los factores que explican por qué debe existir una mayor participacion del Estado dentro
de la economia y en la politica publica, segin Keynes son los siguientes:

a) Estabilidad Macroeconémica: promover el pleno empleo, estabilizar los precios y estimular la
demanda agregada o el producto de la economia.

b) Eficiencia en la asignacion de recursos: reducir las fallas del mercado en los ciclos
econémicos.

Aporte de Michael Kalecki

Michael Kalecki fue un economista contemporaneo a Keynes, mantuvieron ideas muy similares,
aunqgue la base para el estudio de sus teorias fue diferente. En el caso de Keynes, muchas de sus ideas
tomaban en cuenta a la escuela clasica, por el contrario, Kalecki se basé en muchos principios de Karl
Marx, aquel critico del capitalismo (Briscioli, 2019). Sin embargo; ambos economistas compartian la
idea en comun de que el Estado debe participar dentro de la economia

La posicion de Kalecki frente a esta participacion es la siguiente. Para él, el Estado trabaja como un
promotor del consumo. Y (COmo promueve esta variable econémica?, a través del incremento de la
inversion publica por parte del Estado. Cabe aclarar que Kalecki divide al consumo tanto como para
trabajadores como para capitalistas, luego de cualquier proceso, los capitalistas inevitablemente
dispondran de un beneficio (Kalecki, 1973: 67).

Un ejemplo de lo descrito puede ser lo ocurrido en Rusia a fines del siglo XIX y principios del
siguiente donde se demostré que en escenarios de atraso econémico o poco crecimiento del producto y
el empleo, las politicas de inversién impulsadas desde el estado fueron determinantes para la creacion
de condiciones y estimulos en el desarrollo del sector industrial (Vilas, 2002: 2). Se puede decir que
desde los afios 30, Kalecki manifestaba lo siguiente: la ampliacion del equipo capital, o en otras
palabras, el aumento de la riqueza nacional de una economia, estd acompafiada de una depresion o
crisis, y durante el camino de la misma se demuestra que la riqueza adicional s6lo dispone de caracter
potencial. Esto se justifica por el hecho de que una tajada considerable del equipo capital esta ocioso,
es decir no estd aportando ni haciendo nada, y sélo vuelve a ser (til en la siguiente fase de alza
(Kalecki, 1973: 67).

Es importante tomar en cuenta esta afirmacion de Kalecki ya que indica que a pesar de incrementar el
equipo capital por parte del Estado, a través de la inversion publica, y que esto consigo brinde
beneficios al consumo de los trabajadores y capitalistas, siempre existird la posibilidad de que
aparezca una depresion en la economia, ya que la misma no se maneja s6lo internamente por sus
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politicas sino que también depende de los eventos que ocurran fuera de la economia nacional como
una crisis a nivel mundial.

Una vez concluido que las crisis y depresiones estan inmersas en cualquier economia, Kalecki
argumenta (1973) que el factor por el cual un Estado deberia participar en la economia seria para
disminuir los efectos que produce una crisis, tales como la pobreza, el aumento del nivel de
desempleo, la baja en el consumo de los hogares, entre otros, y el instrumento a utilizar para lograr
este objetivo seria la inversion publica, ya que la misma al tener una relacion directa con el PIB, puede
estimular la demanda agregada, por ende mejorar la economia y dejar de lado la crisis econémica
descrita (Kalecki, 1973: 68).

Como se mencion6 anteriormente, Kalecki partia de muchas ideas de Marx para desarrollar su teoria y
esto se puede evidenciar a través de uno de sus enunciados donde él expone que en un sistema
capitalista, los empresarios son los que inevitablemente dispondran de los mayores beneficios, a través
de la intervencion del Estado, ya que ellos al ser duefios del capital son los forjadores de su propio
destino y de la sociedad en si, y todavia mas si es que se toma en cuenta la inyeccion que produce el
Estado en la economia al aumentar la inversion publica en diversos bienes que pueden mejorar la
productividad. Dicho esto, los trabajadores son sujetos pasivos dentro de la economia y mas ain con
un mundo globalizado como el de ahora (Kalecki, 1973: 67).

Dadas estas caracteristicas de la inversion y sus efectos, segun la economista Joan Robinson, participe
del “Circus “de Keynes en los afios 30 y 40, la aceleracion del ritmo de inversion real no puede durar
ilimitadamente. Existe un momento en el cual el ritmo de inversion y el nivel de beneficios corrientes
para de aumentar, sin embargo; dado todo el volumen de produccidén que se cred a partir de la
inversion pablica los beneficios indirectamente siguen aumentando. Por ejemplo, pueda que un Estado
haya gozado la facilidad de mantener un buen ritmo de inversion durante varios afios debido a que el
gobierno empezo6 a recibir grandes cantidades de activos financieros, esto en gran medida por el
aumento de la venta de un bien que suministre el Estado como petrdleo, pero en los siguientes afios se
presenta una caida en las ventas de este bien, el Estado ya no tendra la misma facilidad de suministrar
inversion en la economia, por lo tanto, se ve obligado a disminuir la misma. Es cierto, el Estado ya no
dispone de esta variable para dinamizar la produccion; no obstante, gracias a la inversién de afios
anteriores el volumen de produccion ya es significativo para continuar con varias actividades
econdmicas, es asi como se sigue percibiendo beneficios indirectamente (Kalecki, 1973: 68).

En términos generales, el efecto que produce un aumento de inversion para la produccién de bienes y
servicios es que la produccion agregada se incremente en la misma medida ambas cosas. Asi mismo,
existe un incremento adicional debido a la demanda de bienes de consumo realizada por los nuevos
trabajadores incorporados a las industrias de bienes de inversion. Es decir, si por ejemplo el gobierno
decide realizar un plan para mejorar las carreteras a nivel nacional de un pais, esto por consiguiente
generara que aumento la demanda de mano de obra por parte del gobierno, asi aumentara el empleo y
al momento de recibir el pago por su trabajo, los trabajadores elevaran su demanda por bienes de
consumo como leche, pan o agua. Es asi como, los niveles de produccion agregada y de beneficio de
unidad out put se iran elevando hasta el punto en que el incremento de los beneficios reales se iguale
al incremento de la produccion de bienes de inversion (Kalecki, 1973: 68).

Es importante mencionar que, si en definitiva puede existir un incremento adicional de la inversion,

los trabajadores que se incluyan al proceso productivo lo harén, cada vez, en menor proporcion. Es
decir, a medida que se incrementa la produccion de bienes y servicios, esto en algin momento
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desplazara la mano de obra, ya que, por lo general, las industrias de bienes de consumo se enfrentan
justamente a la disminucion de la demanda de bienes (Kalecki, 1973: 68).

Finalmente, se destaca que para Kalecki los determinantes mas importantes para realizar una inversion
son los siguientes: fondos internos, entendiéndose como el ahorro que maneja un gobierno, la masa de
ganancia y el acervo de capital, que en otras palabras es la acumulacion de capital que se maneja en
una economia (Levy, 2000: 33).

A partir de lo descrito en este apartado, se puede apreciar que los factores que explican por qué debe
existir una mayor participacion del Estado dentro de la economia y en la politica pablica, segun
Kalecki son los siguientes:

a) Disminuir las crisis econdmicas que puede vivir un pais.

Como se observo anteriormente, Kalecki afirma que con seguridad una crisis econémica se puede
presentar en la economia, por lo tanto, el Estado debe intervenir para que los efectos de dicha crisis
(pobreza, baja en el producto, disminucién del consumo de los hogares, aumento del desempleo) no
generen repercusiones muy devastadores dentro de la economia. Y la mejor manera para realizarlo, es
con el aumento de la inversion publica.

b) Promover la variable de consumo dentro de la economia.
c) Generar estabilidad macroeconémica.

Escuela Neoclasica

La escuela neoclasica surge a partir de finales de los afios 50°s, basdndose sus ideas en gran medida
por la economia clésica y los enunciados de los economistas marginalistas.

Por ejemplo, una teoria que prevalecié de manera dominante en el siglo XVIII y que fue persuasiva
para los economistas franceses, era aquella en la que el Estado debia promover directamente algunos
sectores de la economia como el comercio o la industria. Los protectores de esta teoria y enunciado se
los reconocia como mercantilistas. Sin embargo, en respuesta a dicha teoria Adam Smith, reconocido
como el fundador de la economia moderna, por ser el autor del libro “La riqueza de las naciones”
(1776) y por autoproclamarse un economista clasico, defendio la idea de que el Estado debe asumir un
rol limitado dentro de la economia. Esto se debe a que la competencia y el &nimo de lucro guiaban a
los individuos, en la busqueda de sus propios intereses privados, a servir el interés pablico. El afan de
lucro los incitaba, compitiendo entre si, a ofrecer los bienes que deseaban los demas. De tal modo, era
comun observar que sélo sobrevivieran las empresas que producian lo que se deseaba y al precio mas
pequefio posible. En conclusion, para este economista clasico, la economia de alguna forma era
manejada por una mano invisible, por lo tanto, esto llevaba a que se produzca lo que se deseaba y de la
mejor forma posible, sin que el Estado tenga un rol protagonico (Stiglitz, 2000: 14-15).
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Sin embargo, como se observo anteriormente, esta teoria de Smith dej6 de tener un peso protagénico
en la economia a partir del nacimiento de la teoria Keynesiana a finales de los afios 20°s. Es asi que en
primera instancia, durante los afios 50°s los paises de América Latina no manejaban su politica
econémica tomando en cuenta la escuela neoclésica, ya que se mantenian con ideas basadas en teorias
desarrollistas de modernizacion o en si modelos proteccionistas como el de Industrializacion por
Sustitucion de Importaciones (ISI), asi mismo seguian aplicando las teorias de Keynes. No obstante, al
igual de como surgié una nueva idea de pensamiento econémico con Keynes después de la crisis de la
gran depresion en los afios 30; con las crisis de los afios 70°s y 80°s, surge y es aplicable en la mayoria
de los paises Latinoamericanos, la escuela neoclasica (Bonilla y Gatica, 2005:180).

Una vez revisados los antecedentes de como surgi6é la economia neoclasica, se puede decir que la
misma utiliza el paradigma de la eleccidn racional de los agentes, por lo tanto, tiene como supuesto
que la accion politica, sea indiviaul o colectiva, es una respuesta al uso de la racionalidad. De tal
modo, los agentes inmersos en la economia siempre van a buscar maximizar su utilidad, a través del
ordenamiento de diversas preferencias (Bonilla y Gatica, 2005:180).

En esta economia, la elaboracion y aplicacién de la politica publica no es un objetivo por parte de los
agentes descritos anteriormente , si no mas bien es el resultado del uso de la racionalidad y de la
interaccion de dichos agentes (Bonilla y Gatica, 2005:180).

Por lo tanto, con esta racionalidad, los neoclasicos creen que los agentes son capaces de maximizar su
utilidad, sin la necesidad de que un ente regulador ingrese en la economia. Dicho ente, se trata del
Estado, el mismo que se prevé no debe restringir de ninguna manera la actividad econdmica,
simplemente las fuerzas del mercado se encargarian de que todo se mantenga de manera equilibrada,
es decir los precios o la inflacion, las tasas de desempleo o el producto, en si la macroeconomia.
Especificamente, en esta teoria el estado es un aparato de coercion que deberia reprimirse solamente a
la defensa y seguridad de los individuos. Estos agentes estan de acuerdo que esto es lo que mas les
conviene ya que buscan maximizar sus beneficios y si es que el Estado practicaria acciones de
regulacion, podrian verse perjudicados en la busqueda de dichos beneficios (Vilas, 2002: 2).

La teoria neoclasica persistia en el caracter perjudicial del Estado ya que el mismo puede generar
rentas involuntarias dentro de la economia. Por lo tanto, los agentes se ven obligados a limitar las
funciones del sector publico a un minimo de actividades, esto se conoce generalmente como el
“Estado minimo” (Hayek, 1976).

Hayek (1976) argumentaba que la generacién de un mercado libre es el recurso que genera una
“economia sana”. Esto quiere decir que existiria una asignacion 6ptima de recursos. Lo fundamental
para lograr este objetivo, sin disponer del Estado, seria crear asociaciones que reemplacen a este ente.
Los encargados de lo expuesto serian los individuos, al constituir organizaciones privadas que
compitan entre si y que reemplacen las funciones de las organizaciones gubernamentales. De esta
manera, para Hayek no existe actividad estatal que el mercado no pueda o tenga condiciones de
realizar con la misma o mejor eficacia, hasta incluye la seguridad, la defensa nacional, o la politica
monetaria. Culmina con la idea que la mejor accion para que se genere renta dentro de la economia, es
diluir el Estado en el mercado.
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Como se observo anteriormente, la razén por la cual se ha determinado un apartado tedrico de la
escuela neoclésica se debe a que la misma fue utilizada en gran medida durante finales del siglo XX en
Ecuador, gran parte de la politica econémica y el accionar del Estado durante esta época se explica por
esta escuela. De esta forma, segun lo revisado, el unico factor por el cual debe participar el Estado en
la economia es para garantizar y asegurar la defensa nacional de un pais.

Escuela Neoinstitucionalista

La escuela neoinstitucionalista yace de antecedentes historicos de Alemania a finales del siglo XIX 'y
comienzos del XX, y también del institucionalismo en Estados Unidos, cuyos autores principales se
puede destacar a John Commons, Wesley Mitchell y Thorstein Veblen. A pesar de que algunas de las
ideas del institucionalismo abren la puerta al neoinstitucionalismo, seria equivocado creer que ambas
escuelas tienen principios que soportan la una escuela de la otra.

Dicho esto, para Ritcher (1997) citado en North (1998), el neoinstitucionalismo econémico es una
corriente que de alguna forma se aleja de los principios del marginalismo, es decir, de la creencia que
los individuos son racionales y pueden tomar sus propias decisiones dentro de la economia de manera
individualista para maximizar su beneficio. Por el contrario, el neoinstitucionalismo refleja que en la
economia se encuentran inmersos varios agentes como los estados, las empresas o los partidos
politicos que tienen visiones estratégicas, de largo plazo, por lo tanto, no pueden existir decisiones
individuales. De esta forma, se deduce que el institucionalismo econdmico es mas cercano a las teorias
sociales sobre el comportamiento humano que la escuela neoclasica.

De manera especifica, aparte del mercado, para los neoinstitucionalistas también debe estar
involucrado el Estado dentro de la economia, quien es identificado como la institucion mas fuerte para
ser intermediario entre los individuos y la nacién, tentativamente debe velar por la politica econémica.
La forma en cdmo debe actuar en dicha politica es la siguiente: tiene que realizar cambios en la
conducta maximizadora que pueden adquirir algunos individuos. Es decir, debe asegurar que exista un
orden politico determinado, de esta forma se puede restringir el accionar de algunas personas mediante
el uso de herramientas como sanciones legales o tributarias, si es que tuvieran la intencion de
manejarse de forma individualista (North, 1998: 6).

Para North (1998) en el caso latinoamericano, el Estado y el conjunto de sus instituciones tienen un rol
muy endeble y débil dentro de la economia, esto se debe a que el marco institucional no se define de
manera correcta, por lo cual no genera incentivos para que exista eficiencia econdémica, equidad social
y una buena democracia. Asi mismo, la concentracion en realizar metas de concepto econémico
motivadas por el consenso de Washington (disciplina fiscal, reformas fiscales, devaluaciones de tipo
de cambio, etc...), han retribuido en que no se preste la atencion necesaria en la importancia que tiene
crear una sociedad con un Estado e instituciones fuertes, por lo tanto, las consecuencias de lo expuesto
es que exista una institucionalidad débil y el nivel generalizado de la inversiéon y crecimiento sean
bajos.

De esta manera, suponiendo que el Estado y sus instituciones logran una fuerte y segura
institucionalidad, los aspectos y externalidades positivas serdn diversos. En el caso de la inversion, los
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inversores al observar que una nacion tiene buena institucionalidad donde se respeta su marco
institucional, automaticamente tendran incentivos para invertir en el corto o largo plazo ya que no
creen que su inversion se puede ver afectada o en peligro de diluirse como si lo fuera si es que la
institucionalidad fuese débil. Asi mismo, los mercados se expandirian debido a que los costos de
transaccion disminuyen, es decir el realizar actividades de intercambio de bienes se facilitarian debido
a la buena institucionalidad (Romer, 1990) citado en North (1998). En consecuencia y a un nivel mas
generalizado una institucionalidad fuerte puede generar que en la economia exista mayores niveles de
inversion y eficiencia, buena asignacion de recursos y aumentos en la equidad social (North, 1998: 24
— 25).

A diferencia de otras escuelas econdmicas revisadas anteriormente, para el neoinstitucionalismo, el
Estado es un ente participativo de la economia; sin embargo; no posee caracteristicas fundamentales
como es en el caso Keynesiano o el de Kalecki. En este sentido, una vez realizada la revision teorica,
se puede decir que los factores fundamentales por los cuales el Estado debe participar en la economia
en un ambito neoinstitucionalista son los siguientes:

a) Para garantizar la politica econémica
b) Para crear un marco institucional fuerte y que sea sostenido con el tiempo.
c) Para verificar el cumplimiento de leyes y normativas; asi como la vigencia de los contratos.

Autores contemporaneos

Aporte de Joseph Stiglitz

Con una gran base de evidencia empirica, el economista Joseph Stiglitz analiza el tema de la
intervencion del Estado dentro de la economia. Dicho economista se adjudica de alguna manera una
conexién con la tradicion Keynesiana, ya que para él los mercados no se autocorrigen como varios
economistas ortodoxos argumentan, sino que mas bien necesitan de la intervencién del Estado para
regular, y un instrumento puede ser la politica fiscal y no la politica monetaria como lo menciona el
economista Milton Friedman (Stiglitz, 2009: 1).

Segun Stiglitz (2000: 11), desde que el ser humano nace hasta que muere las actividades de este ente
influyen de manera considerable en la vida de las personas. Por ejemplo, cuando nacemos nuestra
partida de nacimiento es registrada en un registro publico, esto posteriormente nos brinda varios
privilegios y derechos como ciudadanos de un pais. Por otro lado, muchos de nosotros al no tener los
recursos econdmicos suficientes para acceder a una educacién privada, tenemos que estudiar en
escuelas publicas. Asi mismo, en algin momento las personas reciben una compensacién econémica
por parte del Estado; a través de becas de estudios, seguros de desempleo o incapacidad, programas
gue luchan contra la pobreza, etc.

De igual forma, asi como puede brindar beneficios, el Estado obliga a sus ciudadanos a retribuirle
econdémicamente a través de impuestos que por lo general son aplicados a las ventas o el consumo.
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Por el lado de la produccién, el Estado brinda empleo a un gran porcentaje de la poblacion
econdémicamente activa (PEA), por medio de instituciones del sector publico, asi mismo, las carreteras
por donde se transportan bienes producidos dentro del pais son de propiedad del Estado y este mismo
ente se encarga de que estas carreteras o vias se encuentren en buen estado y con buen alcantarillado
(Stiglitz, 2000: 11).

El agua que bebemos dia a dia en su gran mayoria esta encargada de suministrar alguna empresa
publica. Las cosas que comemos y tomamos, son reguladas por organismos publicos, a través de
instrumentos como registros sanitarios (Stiglitz, 2000: 12).

Dentro del marco juridico, si es que existen discrepancias contractuales entre las partes interesadas de
un contrato, como un trabajador y su empleador, ambos acuden a un tribunal legal manejado por el
Estado, para asi solventar sus problemas (Stiglitz, 2000: 12).

En general se puede apreciar que para Stiglitz la intervenciéon del Estado dentro de la economia
cumple con una gran variedad de actividades sea para el indole social, econémico, politico o legal.

De todos modos, para Stiglitz, a pesar de este rol protagdnico que pueda llegar a tener el Estado, hoy
en dia prevalecen las economias mixtas, donde las cuestiones econdmicas son ejecutadas tanto por el
sector privado como el pubico. La historia demostr6 con la gran depresion y posteriormente con los
resultados de la segunda guerra mundial, que el libre mercado por si solo no contribuye a resolver
problemas de empleo o de nivel de pobreza, entre muchos otros problemas de indole social y
econdmica.

Sin embargo; el accionar del Estado no s6lo genera efectos econémicos, sino que también puede llegar
a condicionar el comportamiento del sector privado, a través de la variedad de medidas tributarias y
regulatorias que implementa.

Las discusiones sobre la magnitud de la intervencion del Estado son historicas, desde el siglo XIX se
promulgaron doctrinas del laissez faire, por J.S. Mills y Nassau Senior, en las cuales el Estado debia
abstenerse de regular o controlar a la empresa privada. De todas formas, la importante desigualdad de
la renta llevd a otros pensadores como Karl Marx, a desarrollar teorias alternativas en las cuales el
Estado no sélo debia tener una participacién mas activa dentro de la economia, sino que debia pasar a
controlar los medios de produccion (Stiglitz; 2000: 13).

A partir de estos dos puntos extremos, y de los acontecimientos econémicos que han marcado un hito
en las naciones, se ha extendido la idea de que, si bien las empresas privadas son clave del éxito para
las economias, el Estado tiene un papel complementario en el funcionamiento de los mercados, a pesar
de que su rol siga siendo objeto de controversias (Stiglitz; 2000: 14).

Por lo tanto, en vista de que para Stiglitz las empresas privadas son agentes que deben estar inmersos
en la economia, sea para producir bienes o brindar un servicio que no lo puede realizar el Estado, él
encuentra que la intervencion del Estado también ha tenido sus fallos, y los resumen en la informacion
limitada que no les permite identificar que quienes estén verdaderamente incapacitados sean los que
reciban los beneficios de los programas sociales; el control limitado que tiene el Estado sobre las
reacciones de las empresas privadas ante las politicas que desarrolle; el control restringido de la
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burocracia sobre la aplicacion efectiva de las normas; y las limitaciones impuestas por los procesos
politicos, la presion ejercida por los grupos de poder sobre los hacedores de politica (Stiglitz, 2000:

16-18):

e Informacidn limitada. Es comin que los Gobiernos no cuenten con toda la informacién
necesaria para la toma de decisiones, por lo que, la ejecucién de programas o politicas
publicas puede presentar fallas al no llegar a beneficiar al grupo vulnerable objetivo en su
totalidad, por mencionar un ejemplo.

e Control limitado de las empresas privadas. El Estado no tiene la capacidad de controlar o
prever todas las consecuencias que sus intervenciones pueden generar.

e Control limitado de la burocracia. Se presenta el caso de un parlamento que aprueba las
leyes y su ejecucion queda delegada a un organismo publico, la materializacion del
cumplimiento de la Ley puede sufrir retrasos en tanto que estos organismos desarrollen
los reglamentos que dicten los lineamientos técnicos para el cumplimiento efectivo de lo
previsto en la Ley. Esta cadena de eventos puede ocasionar la no implementacién de la
reglamentacion, bien sea por desincentivo por parte de los brazos ejecutores, porque no
esta clara la normativa o por presentar contradicciones con otros instrumentos legales,
entre otros.

e Limitaciones impuestas por los procesos politicos. Los politicos tienen incentivos para
ejercer politicas en funcién de los intereses de grupos de presion, asi sea para recaudar
fondos o apoyo para camparias electorales.

Asi mismo, en modo de equiparar los fallos del estado, también se puede resaltar las fallas del
mercado.

Para Stiglitz, tales fallas pueden ser las externalidades, la ineficiente distribucién de recursos o la
creacién de mercados incompletos como los monopolios o duopolios (Stiglitz, 2000).

A continuacién, se explican seis fallos basicos del mercado:

Fallo de la competencia. Para que se cumpla el principio de eficiencia en el sentido de Pareto,
se requiere la existencia de competencia perfecta en los mercados, esto es, que exista un
namero importante de oferentes de manera que les sea imposible influir en los precios de
manera individual. Sin embargo, algunos mercados cuentan con muy pocos oferentes
(oligopolios) o incluso existe un solo oferente (monopolio). En este sentido, la intervencidn
del Estado se justifica para evitar actitudes anticompetitivas y distorsiones de precios en los
mercados.

Bienes publicos. Existen bienes que no son suministrados naturalmente por el mercado o son
producidos en cantidades insuficientes, como es la defensa nacional, este es un ejemplo de un
bien publico puro, ya que cumple con dos condiciones para su categorizacion: i) el costo
marginal de incluir un nuevo beneficiario del bien es nulo vy, ii) es imposible 0 muy dificil
excluir a alguien del disfrute del bien pablico puro. Al existir pocas empresas privadas
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dispuestas a brindar estos bienes o servicios a la sociedad, el Estado justifica su intervencion
en la economia.

e Externalidades. Estas se dan cuando las acciones de una persona o0 empresa tienen
repercusiones indirectas sobre terceros. Las externalidades pueden ser positivas o negativas.
Se habla de externalidades positivas cuando los actos de una empresa benefician a otras sin
que ésta reciba una retribucion por ella; y las externalidades negativas que ocurren cuando una
empresa genera costos a terceros y no son compensados por ella. Cuando se presentan las
externalidades, la asignacion que realiza el mercado de los recursos puede no ser eficiente, por
lo que se requiere la intervencion del Estado.

e Mercados incompletos. Se da cuando los mercados privados no proveen un bien o servicio,
aun cuando el coste de producirlo resulta mayor que la disposicion de pago de los
consumidores, tal situacion se ha presentado con la mala provision de seguros préstamos que
ha llevado a cabo el mercado privado, como un ejemplo, lo que justifica la intervencién del
Estado, para cubrir las fallas.

e Fallos de informacion. En algunos casos la intervencion del Estado se justifica debido a la
informacién incompleta que disponen los consumidores sobre algunos mercados. En mercados
competitivos se supone la existencia de informacion completa y perfecta, pero muchas veces
el mercado privado brinda informacién insuficiente que dificulta una decision dptima por
parte de los consumidores.

Uno de los fallos mas recurrentes en la historia del sistema capitalista, ha sido el nivel de desempleo,
la basqueda de su dinamizacién pasa muchas veces por un trade off con la inflacion. El lograr el
equilibrio resulta complejo y obedece a un delicado disefio de politica econdmica por parte del Estado
(Stiglitz, 2000: 135-137).

En virtud de lo anterior, el Estado a traves del principio de eficiencia en el sentido de Pareto, puede
elaborar politicas o programas, como la inversion publica para disminuir las fallas presentes en los
mercados (Stiglitz, 2000: 135-137).

Sin embargo, cuando no sea posible una mejora en el sentido de Pareto en la toma de decisiones
sociales, Stiglitz también recomienda considerar tres enfogques en sustitucion: el principio de la
compensacion que prevé que si la disposicidn agregada a pagar por un programa social es mayor que
el coste, el proyecto debe realizarse; las disyuntivas entre las distintas medidas como el grado que una
mayor eficiencia pueda incidir sobre la medida de desigualdad; y el enfoque de los beneficios
ponderados, donde se evalta los beneficios netos agregados, asi, si por ejemplo los pobres son
beneficiarios netos y los ricos son perdedores netos, entonces deberia adoptarse el proyecto porque se
aumenta la eficiencia como la equidad (Stiglitz, 2000: 135-137).

A manera de conclusion se puede apreciar que los factores que explican por qué debe existir una
mayor participacion del Estado dentro de la economia y en la politica pablica, segun Stiglitz son los
siguientes:
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a) Por las fallas del mercado.

Un ejemplo claro de las fallas que puede tener un mercado y que lo toma en cuenta directamente
Stiglitz es lo ocurrido en la Gran Depresion de los afios 20 en Estados Unidos. Por lo tanto, en ese
momento la Unica solucion que podia disponer la economia era una intervencion estatal en miras de
mejorar el empleo y la produccion, variables que se encontraban deterioradas.

Sin embargo, se de tomar en cuenta las limitaciones que puede llegar a tener el Estado, como se vio
anteriormente este ente también dispone de fallos por lo tanto esto implica que su intervencién debe
ser Unicamente en los campos en los que son mas importantes los fallos del mercado y en los que
existen pruebas de que su intervencién puede suponer una gran mejora (Stiglitz, 2000: 18-19).

b) Para mantener una estabilidad macroeconémica.

Se puede apreciar que, para Stiglitz, el Estado debe participar activamente en el mantenimiento del
pleno empleo y en la reduccion de los peores aspectos de la pobreza (Stiglitz, 2000: 19).

c) Pararealizar actividades de regulacion

Debido a la libertad que se puede dejar en la gestion del mercado esto puede llegar a presentar fallas.
Un ejemplo claro es la crisis econémica vivida a finales del siglo XX en Ecuador, que a partir del
gobierno de Sixto Duran Ballén (1992) donde se cred la ley de liberalizacion de instituciones
financieras, dichas instituciones no tenian ninguna medida de regulacion en sus transacciones motivo
por el cual el sistema financiero fue colapsando poco a poco hasta su cuspide en el afio 1999 con el
feriado bancario. Por tal motivo, se debid crear organismos que regulen el sistema financiero para que
no vuelva a ocurrir una crisis de la magnitud de ese entonces donde el PIB decayé en un tercio del
total y el desempleo como la inflacién se dispararon sus cifras hasta que llegar dos digitos (Acosta,
2001: 157-202).

Otro ejemplo claro y mas enfocado en las actividades de produccién que puede tener un pais, como la
pesca, en algunos casos los pescadores al no tener una regulacion determinada en cuanto a la
extraccion de peces generan un desequilibrio ambiental. Por lo tanto, el Estado al observar este efecto
negativo puede crear un ente regulador como una secretaria 0 ministerio de ambiente que imponga
instrumentos para regular la extraccion de animales del mar, como una veda (Stiglitz, 2000: 247-267).

d) Para realizar actividades de coercién

Stiglitz (2000: 21) entiende que las empresas o instituciones privadas no disponen de derechos de
coercion, esto quiere decir que no puede aplicar impuestos a una sociedad en si, el inico organismo
que posee este derecho es el Estado ya que el mismo a raiz de esos impuestos puede crear programas
publicos u obras que beneficien a la sociedad como la creacion de hospitales, escuelas, universidades o
infraestructura publica y asi indirectamente se mejore el producto de una economia.

e) Para establecer un marco juridico
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A pesar de que puede representar una parte baja del gasto del Estado, la creacion de un marco juridico
es importante para que los individuos de una sociedad puedan generar transacciones econdmicas. A
través de este marco se crean leyes que definan los derechos de propiedad. De esta manera, los
individuos se sienten incentivados de acumular activos ya que existen normativas que no dejan que
cualquier persona se aduefie de un servicio o bien que no le pertenece. Ademas de los derechos de
propiedad, un marco juridico se encarga del cumplimiento de los contratos y limita los contratos
legales (Stiglitz, 2000:37).

f) Para producir bienes y servicios

Existen paises donde los bienes y servicios son creados tanto por el sector publico como el privado.
Un ejemplo es Estados Unidos, donde el suministro de energia eléctrica en algunas ocasiones es
otorgado por una empresa privada, pero en otros casos el Estado se encarga de crear una institucion
para que se dedique al abastecimiento de este servicio.

Sin embargo, para Stiglitz (2000: 38-39), existe una gran evidencia empirica de que, en varios paises
del mundo, muchos sectores estan en manos del Estado. El ejemplo mas claro, es la defensa nacional,
ya que la misma es dificil que pueda ser gestionada por instituciones privadas en vista que no existiria
un &nimo de lucrar, por lo tanto, el Estado debe intervenir y mejorar el servicio de la defensa nacional.
Como se vio anteriormente, los economistas que no estan a favor del intervencionismo apoyan que
este servicio debe ser manejado por manos estatales. Otro ejemplo, puede ser una autopista, ya que en
la misma en algunas ocasiones no se puede excluir a los individuos de su consumo, de esta manera,
para un inversionista privado no existiria incentivo en crear autopistas si sabe que cualquier persona
puede acceder a este bien.

g) Para compras publicas de bienes y servicios

Existen algunas herramientas que necesita el sector pablico para realizar su gestion, una de ellas es las
compras del Estado, las cuales son el equivalente al gasto que se hace en defensa nacional, escuelas y
universidades publicas o carreteras. Todo esto con el fin de mejorar la productividad en la economia.

h) Para redistribuir la riqueza

Durante todo el apartado tedrico no se ha mencionado el tema de la distribucion de la riqueza, lo que
significa transferir el dinero de una persona a otra. Para Stiglitz (2000: 43) la intervencion del Estado
en la distribucion es fundamental, por lo tanto, para tratar de realizarlo se tiene dos mecanismos. El
primero es la creacion de programas publicos de asistencia social y el segundo los programas de
seguridad social.

El primer programa tiene como objetivo brindar transferencias de dinero o bienes y servicios a
personas de escasos recursos econdmicos. En el segundo, se busca que las personas jubiladas,
incapacitadas o enfermas accedan a un seguro social que les brinde la suficiente atencion para afrontar
sus necesidades. Los mecanismos para desarrollar estos programas pueden ser la asistencia social
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general, a través de hospitales o escuelas publicas, la deduccion de fiscal por rentas derivadas del
trabajo o algin programa nacional que brinde cupones de alimentacion o almuerzos escolares (Stiglitz,
2000: 46).

i) Para mejorar el sector sanitario

Segun Stiglitz (2000:349) el sector sanitario presenta varias imperfecciones. Dos de ellas son fallas del
mercado, como la informacion imperfecta, donde por lo general las personas no tienen un
conocimiento fuerte sobre lo que les esta aconsejando o recetando un médico, sino mas bien tienen
que aceptar la mayoria de lo que les dicen, y también es posible que no tengan la facilidad de saber si
en verdad estan siendo atendidos por un médico o no. Es asi como el Estado puede intervenir como
regulador de los medicamentos que se le esta entregando a un paciente o también para conceder
permisos que ayuden a ejercer su profesion a los médicos. Otro fallo es la competencia limitada, lo
cual reduce plenamente el grado efectivo de competencia.

Por otro lado, una de las razones mas importantes para que el Estado intervenga en el sector sanitario
se debe a que muchas personas de escasos recursos o desempleadas no suelen tener acceso a salud y
por consecuencia su calidad y bienestar de vida disminuye. De esta forma, el Estado debe crear las
facilidades necesarias para que estas personas puedan acceder a una buena salud publica, a través de la
inversion en nuevos bienes y servicios sanitarios (Stiglitz, 2000: 348 — 352).

j) Por la educacion

La educacidn en la mayoria de los paises siempre es suministrada una parte por el sector publico y otra
por el privado. Esto en vista que al igual que la salud no todas las personas pueden acceder a una
educacion, aunque en algunos casos algunas de dichas personas decidan tomar la educacion puablica
debido a que puede ser mejor que la privada.

De todos modos, para Stiglitz (2000: 445-448), uno de los motivos por el cual el Estado debe
participar en la economia es para poder brindar educacion y la forma en cdmo lo puede hacer es a
través del uso de fondos con fines especificos en este sector. Es decir, se tiene que brindar mayor
prioridad a la educacion de los desfavorecidos, inculcando la ensefianza de la ciencia y
proporcionando ayuda financiera, a través de programas de préstamos.

Otras razones por las cuales el Estado debe intervenir son para poder aumentar la productividad y
disminuir la desigualdad en la economia. Por lo general, cuando las personas tienen mayor acceso a la
educacion, la productividad de un pais se eleva ya que cada individuo tiene mejores destrezas para
desempefiar un cargo en alguna empresa o institucién, por lo tanto, la inversion en capital humano
influye directamente en el producto. Asi mismo, al tener una mejor educacion, las personas tienen mas
oportunidades de conseguir un trabajo e ir ascendiendo de manera paulatina en el mismo, es asi como
la brecha de salarios entre unas personas y otras puede disminuir para Stiglitz (2000: 445-448).

29



Aporte de Paul Krugman

En base a lo que se ha venido mostrando por parte de diferentes autores y escuelas econémicas, Paul
Krugman también hace referencia a que la intervencion del Estado debe existir en la gestion
econdmica de un pais, pero le da un mayor énfasis en que dicha participacion debe ser enfocada en su
gran mayoria en la politica comercial, es decir en el intercambio de bienes y servicios entre un pais y
otro.

En este sentido, Krugman (2006) toma como ejemplo las economias asiaticas de altos resultados
(HPAE, por sus siglas en inglés), las mismas llegaron a tener aumentos en el PIB real en un promedio
del 10% anual durante las décadas de los 60°s hasta mediados de los 90°s, a pesar de que en el afio
1997 se vieron bastante afectadas por una crisis financiera. De todas formas, nadie quita que su éxito
se pudo deber a una politica comercial relativamente de libre comercio, pero con una intervencion
sofisticada del Estado. Dicha intervencion hace referencia a que el gobierno, aparte de utilizar
instrumentos de politica comercial como aranceles, restricciones a la importaciéon y subsidios a la
exportacion, también usé politicas mas complejas como préstamos a bajos tipo de interés e invirtio en
actividades de investigacion y desarrollo, es decir realiz6 politicas industriales (Krugman, 2006: 272).

Por otro lado, a pesar de que la intervenciéon del Estado en creacion y desarrollo de politicas
industriales puede ser una herramienta para generar crecimiento en un pais, para Krugman (2006) esta
politica pueda que aun genere dudas de su factibilidad, ya que segun un estudio del Banco Mundial, en
referencia al milagro asiatico, determina que la politica industrial no fue la causante al 100% del
desarrollo de las economias descritas, sino que también influyeron otros factores, como mantener altas
tasas de ahorro que consecuentemente permitian financiar tasas muy altas de inversion (Krugman,
2006: 272 - 273).

En consecuencia, de lo expuesto, Krugman (2006) realiza un analisis mas detallado del porque el
Estado deberia intervenir en la economia. Como resultado llega a la respuesta de que debe existir una
politica intervencionista cuando se encuentra una justificacion y la mas importante son las fallas de
mercado. Al igual que Stiglitz (2000), para Krugman existen fallas de mercado, pero especialmente le
da énfasis a dos. En primer lugar, observa que existe incapacidad por parte de las empresas de las
industrias de alta tecnologia para capturar los beneficios de la parte de la difusion de su conocimiento
que se desborda a otras empresas. Es decir, una empresa grande puede llegar a tener la facilidad de
invertir en mayor investigacion y desarrollo, sin embargo una pequefia y con menores recursos no lo
hace, por lo tanto, tiende a robar ideas de los productos de la empresa que si invierte en mayor
innovacién, es asi que la empresa grande esta manteniendo una produccion adicional por la cual podria
adquirir un beneficio econémico si el Estado incluyera leyes de patentes y asi incentivara a todas las
empresas a innovar e invertir (Krugman, 2006: 278).

En segundo lugar, atribuye la aparicién de beneficios monopolisticos en las industrias oligopolisticas
altamente concentradas, esto quiere decir que en la economia no existe competencia perfecta, por lo
tanto, habré un exceso de rendimiento (Krugman, 2006: 278).

Una vez revisada la teoria y el aporte de Krugman, se puede apreciar que justifica la participacion del
estado por los siguientes factores:
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a) Para generar politicas industriales que incentiven la inversion, la innovacion y el crecimiento
del producto, a través de mejoras en las industrias.

b) Para corregir fallas de mercado como la falta de incentivos de innovacion y practicas
oligopolisticas.

c) Para redistribuir mejor el ingreso.

Factores que justifican la participacion del Estado dentro de la
economia

Una vez que se han reflejado los diferentes aportes de las escuelas o autores econdmicos en cuanto al
porque se puede justificar la participacion del Estado dentro de la economia, a continuacién en la tabla
N°2 se muestra una breve descripcion de cada uno. Es importante destacar estos aportes en vista de la
relevancia que tendran en la presente investigacion, ya que uno de los objetivos de la misma es
determinar las causas que generaron una mayor participacion del Estado en el Ecuador a partir del afio
2008, por lo tanto, en base al aporte teérico se pretende realizar un analisis de si en si en esto se baso
el gobierno de ese entonces para justificar la mayor participacion del Estado dentro de la economia.

Tabla N°2. Factores para la participacion del Estado en la economia

Autor o escuela Factores que justifican la participacidn del Estado dentro de la
economica economia
Escuela El Estado debe generar estabilidad macroeconomica (pleno empleo,
Keynesiana crecimiento (_jel producto, etc.) por medl_o _del incentivo de la inversion
0 gasto publico, cuando se presentan crisis econdémicas dentro de una
economia.
Michael Kalecki Las crisis econdémicas son inevitables (caida del PIB, empleo o

consumo). El estado debe generar politicas que dinamicen el consumo
y la inversion puablica.

Escuela Neoclasica | Aungue en si esta escuela argumenta que el Estado no debe participar
dentro de la economia, existen sectores que deben ser manejados por
este organismo como la seguridad nacional.

Escuela Las instituciones son las reglas del juego, por ende, el Estado debe
participar mediante la creacion de un marco institucional fuerte y
sostenido en el tiempo, que garantice la politica econdémica. Asi mismo
debe regular que se cumplan las leyes, normativas y contratos.

Joseph Stiglitz Por las fallas de mercado, el Estado debe participar en la economia por
medio de diversos mecanismos, como la regulacién o la creacién de
bienes que el sector privado no esté incentivado en realizar (carreteras,
infraestructura publica, etc).

Paul Krugman El Estado debe participar en la economia mediante la creacion de
politicas industriales que incentiven la inversion y la productividad.
Asi mismo, es el organismo que puede mejorar la distribucion del
ingreso.

Neoinstitucionalista
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La inversion publica

Segun la teoria Keynesiana prevé que la inversién publica es la inversion que realiza el Estado,
enfocada en su gran mayoria hacia el sector de la construccion e infraestructura, asi como también a
equipo y maquinaria, es decir, hacia la formacién bruta de capital fijo, y con un efecto indirecto sobre
la formacion de capital privado, lo cual impulsaré de forma significativa el crecimiento de la economia
de una nacion (Keynes, 2003).

Asimismo, Aschauer (1989) define a la inversion publica como la inversion que produce el Estado en
infraestructura publica de carreteras, autopistas de transito masivo, aeropuertos, puertos de barcos, y
que tiene un efecto directo o indirecto en el crecimiento de la productividad del sector publico y
privado. El efecto directo en el sector privado es el crecimiento de su productividad, ya que, con la
disponibilidad de capital publico como aeropuertos o carreteras, crece la capacidad para distribuir
bienes y servicios en el mercado. El efecto indirecto envuelve la complementariedad que existe entre
el sector publico y privado, entonces al existir una mayor inversion, los rendimientos positivos que
generan el sector privado afectaran también de manera positiva al sector publico ya que se esta
generando retornos de capital por la inversion (Aschauer, 1989).

Por el mismo camino, Arrow y Kurz (2011) exponen que la inversién publica se conceptualiza como
la inversion que realiza un gobierno en bienes publicos o colectivos. Por ejemplo, bienes que, por
tener la propiedad de no generar retornos crecientes, no son generados por el mercado o el sector
privado. Por lo tanto, el costo de estos bienes y asi mismo el retorno hacia la inversién publica no
pueden ser recuperados. De esta manera, para poder financiar estos bienes se requiere de impuestos
aplicados por el gobierno para que asi se produzca un incremento en el producto y repercusiones en las
tasas de descuento (Arrow y Kurz, 2011: 8-41).

En este sentido, las decisiones de generar inversion publica deben ser hechas con el objetivo de
incentivar el consumo y la inversion privada, ya que ambas inversiones compiten por los mismos
recursos y de alguna forma se encaminan hacia el mismo rumbo que es mejorar la productividad y el
consumo. A pesar de que el gobierno no puede controlar directamente la inversion y consumo privado,
si puede influenciar dichas variables a través del uso de instrumentos, tales como impuestos o la
disminucidén de la deuda que puede tener con otros agentes. En definitiva, la decision del gobierno
respecto a la inversién pablica debe ir acompafiada con el uso de instrumentos de politica publica que
se mencionaron anteriormente (Arrow y Kurz, 2011: 8-41).

De igual forma, para Reyes (2018) la inversion publica es considerada un gasto publico destinado a
optimizar o restaurar el dominio publico y el stock de capital humano con la finalidad de extender la
capacidad de una nacion para prestar servicios o producir bienes; por lo tanto, la inversion pablica esta
representada por una asignacién del estado y de los recursos que se constituyen como origen publico
(Reyes, 2018: 26).

Bajo esta linea, la inversion publica puede concebirse como ese fin que permite crear capital social,
que se utilizard para generar desarrollo, de la misma manera, para resolver una necesidad utilizando
los recursos disponibles, y que puede ser: humano, material y tecnoldgico, entre otros. Asimismo, se
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utiliza para abordar las insuficiencias que surgen en el mercado, de modo que a través de la inversion
publica se pueda lograr el desarrollo a largo plazo (Chang, 2007: 6).

A fin de lograr el desarrollo es necesario que se lleven a cabo las inversiones especificamente en
términos de recursos fisicos y humanos. En este sentido, esos programas de inversion publica pueden
aumentar los recursos fisicos a través de la inversion ya sea en equipamiento o infraestructura. Un
ejemplo de ello seria: transporte y telecomunicaciones y, a su vez, hacer un incremento de estos
recursos humanos a través de inversiones en lo concerniente a salud, educacion y la realizacion de
capacitaciones e investigaciones cientificas (Chang, 2007: 6).

Sin embargo, los programas de inversion publica que se proponen de manera adecuada en relacion con
la inversion de recursos, especificamente destinados a la educacion de los nifios de familias pobres o
que usan una infraestructura, cuyo propdsito es ayudar a una region débil para que puedan llevar a
cabo la exportacion de sus productos, contribuirdn a reducir la pobreza y al mismo tiempo permitira
promover el desarrollo econdmico y social a largo plazo (Chang, 2007: 7).

La inversion se propone como un instrumento fundamental de la economia, que permite mejorar
sustancialmente las actividades del sector privado debido al efecto de "atraccion", como lo propone
Roy. En este sentido, y en base a la linea anterior, se dice que durante las Ultimas dos décadas las
inversiones publicas desencadenaron un "efecto de desplazamiento™ con respecto a la inversidn
privada, destacando que este posible desplazamiento solo seria viable si la economia de un pais era
cerca del pleno empleo (Chang, 2007: 7).

Cabe destacar, que los proyectos de inversidn publica siempre son concebidos como aquel medio que
permite lograr la satisfaccion o la respuesta a las demandas o necesidades de la poblacién, siempre
tomando en cuenta que las iniciativas en torno a la inversion publica tienen como propdsito contribuir
a la reduccién de algun déficit como ya sea en educacion en cuanto a la cobertura escolar, a la
infraestructura, en el tema salud, en cuanto a los niveles y la calidad de la atencion, el
aprovisionamiento de medicinas, 0 a los suministros de agua potable y de electricidad en una
determinada comunidad, la oferta de una infraestructura acorde de transporte vial ya sea: urbana,
interurbana, caminos rurales productivos, entre otras tantas necesidades, que tardariamos mucho en
enumerar; pero, el problema econémico a que una nacién se enfrenta siempre resultara ser el mismo:
las necesidades multiples y los recursos escasos, las cuales son consideradas como condiciones que se
contraponen, y que obligan a tomar decisiones cuyos criterios sean claros a fin de lograr los fines,
siendo necesario que la inversién publica sea administrada con eficacia y eficiencia, eficacia entendida
como la capacidad de lograr los objetivos propuestos, tomando en cuenta que ello solo sera posible si
la inversion puablica, ha definido con claridad los objetivos que ésta persigue, y por otro lado, en
cuanto a eficiencia sera el realizar las acciones necesarias para el logro de esos objetivos planteados
con el minimo necesario de recursos (Chang, 2007: 7-10).

Con miras a los objetivos de la presente investigacion, se puede decir que la definicién mas cercana a
inversion publica es la que aporta Keynes (2003) ya que él la define como la inversién del Estado en
construccion e infraestructura, al igual que equipo maquinaria. Si se visualizan las estadisticas
brindadas por el BCE, entre el afio y 2015, el mayor porcentaje de inversion publica se concentra en
construccion e infraestructura, con el 62% del total, mientras que el resto se distribuye en equipo y
maquinaria con el 32%, y entre bienes y servicios publicos suman el 6% restante.
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Los Sistemas Nacionales de Inversion Publica (SNIP)

A partir de que la inversion pablica tomé relevancia en los paises de Latinoamérica, como instrumento
que mejore las actividades de la economia, los paises de esta region han empezado a realizar SNIP
para asi tener una gestién organizada y con directrices de la politica de inversion. La Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) conceptualiza los sistemas nacionales de
inversion pablica como un conjunto de normas, instrumentos y procedimientos que son comunes tanto
para el sector publico como para las entidades del sector privado que ejecutan la inversion publica, y a
través de los cuales se relacionan y coordinan entre si para preparar, evaluar, priorizar, financiar,
monitorear y ejecutar proyectos de inversion publica, tomando como marco las politicas, junto con
planes y programas de desarrollo (CEPAL, 2016: 2). Por lo tanto, los sistemas nacionales de inversion
publica estan formados por un marco institucional y legal, metodol6gico, asi como por sistemas de
informacion y capacitacion.

Cabe destacar que el objetivo principal de los sistemas nacionales de inversién publica se basa en
afirmar la eficiencia en la asignacion de recursos, la compatibilidad de politicas, planes y programas
de desarrollo, al mismo tiempo que complementa los esfuerzos, otorga oportunidades y posee
racionalidad al tomar decisiones, debe definir responsabilidades, presentar sostenibilidad operacional,
una centralizacion normativa y la consecuente descentralizacion operativa (Reyes, 2018: 30).

Finalmente, la inversion publica se produce como resultado de un conjunto de esfuerzos
institucionales por parte del Estado, en los que se generan factores que mejoran las capacidades de las
comunidades y los individuos. Sin embargo, las opiniones tradicionales sobre el desarrollo rural y la
accion sectorial de las instituciones responsables de este trabajo deben ser consideradas y tenidas en
cuenta, ya que no tienen una interferencia real en este componente del desarrollo. Cabe sefialar que el
desarrollo rural sostenible responde a estrategias integrales para la provision de bienes publicos,
tomando como base para que el desarrollo econémico y productivo sea equitativo (Reyes, 2018: 30).

En este sentido, el sistema nacional de inversién puablica esta sustentado, sobre la base de los
siguientes principios: eficiencia en la asignacion de los recursos, compatibilidad de politicas, planes y
programas de desarrollo, la delimitacion de responsabilidades, las oportunidades y la racionalidad en
la toma de decisiones, la complementariedad de esfuerzos, la sostenibilidad operativa y finalmente, la
centralizacién normativa y la descentralizacién operativa (Reyes, 2018: 30). No obstante, el objetivo
primordial que persigue el sistema nacional de inversién publica radica en poder concretar todas las
opciones de inversién que resulten mas rentables desde el punto de vista econémico y social, todo ello
segun los lineamientos de la politica de Gobierno de esa economia especifica. Asimismo, procura
alcanzar una eficiente asignacion de los recursos escasos a las alternativas de inversion mas rentables.

No obstante, es posible considerar otros objetivos (idealmente) de igual relevancia como: poder
concertar los programas de inversiones con los objetivos de desarrollo; permitir asegurar que los
proyectos y programas contribuyan a la mejora de los bienes y servicios de la poblacion, busca
garantizar que los recursos externos y de contrapartida se utilicen de una manera oportuna y eficaz,
pretende mantener la asignacion de los recursos para la sostenibilidad de la inversion y de igual forma
velar por la satisfaccion real de necesidades con sentido de equidad, pertinencia y pertenencia
(CEPAL, 2016: 14).
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Como reflexion del aporte tedrico de la presente investigacion, se tomara en cuenta todas las posturas
de los autores por las cuales el Estado debe participar en la economia descritas en el cuadro N°2, es
decir, en base a este aporte tedrico se busca responder en primer lugar si la nueva participacion del
Estado en el Ecuador a partir del afio 2007 se sustentd de una base tedrica para realizarlo y como
consecuencia esto haya influido dentro de la politica de inversion publica, ya que como se observo,
varios autores, como Keynes, Kalecki o Stiligtz determinan que si hay una mayor participacion del
Estado, entonces directamente esto se lo puede realizar mediante el aumento de los niveles de
inversion pablica. Asi mismo, luego de revisar las diferentes definiciones de inversion publica, esto
ayudara a que se pueda definir de manera clara que fue inversion pablica para el gobierno del periodo
2008 - 2015, por lo tanto, de esta forma se podra realizar un analisis de los diferentes sectores que
estuvieron inmersos dentro de la politica de inversion. En vista de la amplitud de definiciones, la
vision de inversidn publica se sustentard en su gran mayoria por el aporte Keynesiano, ya que él la
define como la inversion destinada en su gran mayoria hacia infraestructura, construccién, maquinaria
y equipos, con esto sera viable poder contestar la segunda pregunta de investigacion que es identificar
los sectores inmersos dentro de la politica de inversion puablica
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Capitulo 1: Factores decisivos para una mayor intervencion del
Estado dentro de la economia ecuatoriana

Ecuador finalizo el siglo XX y empez6 el XXI con el uso de politicas econdmicas neoliberales,
impulsadas por el Consenso de Washington (WC, por sus siglas en inglés). Entre estas politicas se
encuentran la disciplina presupuestaria, disminuciones en el gasto e inversion publica, reformas
fiscales, liberalizacion del mercado financiero y comercial, privatizaciones y desregulaciones.
Especificamente, en el caso ecuatoriano se busco un desmantelamiento del Estado con la justificacion
de su ineficiencia estructural, aunque de por medio el objetivo era seguir la ideologia neoliberal donde
el Estado no debe ser participe de la economia o0 un eje que pueda consolidar un proceso de desarrollo.
No obstante, a pesar de no tener un rol interventor, el Estado resolvia los problemas de la banca y los
grupos econémicos mas fuertes del pais (Acosta, 2001: 160 — 161).

Sin embargo, a partir del 2007 se tiene un enfoque politico distinto denominado Socialismo del siglo
XXl en el cual el tamafio y la intervencion del Estado dentro de la economia empez6 a incrementarse
gradualmente.

En este capitulo se realizara, en primer lugar, una breve revision historica de lo que fue la intervencion
del Estado en el auge del neoliberalismo teniendo en cuenta el Consenso de Washington, es decir se
considerara periodos que pueden ir desde los afios 80°s hasta fines del afio 2006, esto con el Unico fin
de dar una descripcion historica anterior al periodo especifico de andlisis de la presente investigacion
que es del afio 2008 al 2015 y que se lo visualizara en el siguiente capitulo. Posteriormente, con estos
antecedentes se revisara los factores que frecuentemente se identifican como causantes de los cambios
en la intervencion del Estado, para evidenciar cuales de ellos fueron trascendentes y en qué medida;
asi como los que, aungue parecian ser determinantes, no lo fueron en este contexto, para que en
definitiva se pueda apreciar la repercusion gque tuvo este accionar respecto a la politica de inversién
publica. Se presentardn datos especificos para el caso ecuatoriano, basandose en estudios tanto
empiricos como analiticos.

1.1 Revision Historica

A partir del afio 1981, en el gobierno de Oswaldo Hurtado, Ecuador se caracteriz6 por aplicar medidas
econdmicas propuestas por el Consenso de Washington (WC, por sus siglas en inglés). De tal modo,
se puede apreciar que este consenso es un hecho referente de la politica econdémica a mediados de los
afios ochenta en muchos de los paises de América Latina conjuntamente con los organismos
multilaterales tales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. A partir de éste se
promovia el crecimiento, la estabilidad macroeconémica, el descenso de la deuda externa y por
consiguiente el suefio mas anhelado de las naciones sudamericanas, la reduccion de la pobreza. Cabe
destacar que, el término WC surge del favoritismo exacerbado por las politicas que se expresaron en
un documento denominado “What Washington means by policy reform”.A partir de éste, se definia
una agenda la cual era ajustada a las condiciones macroeconémicas y a los postulados basados en la
teoria neoclésica, todo ello con el fin de establecer politicas de primera, segunda y de tercera
generacion (Castafieda y Diaz, 2017).
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Es preciso mencionar, que el Consenso de Washington fundamenté sus recomendaciones bajo la
suposicion de que el mercado era considerado como el ente que asigna los recursos escasos por
excelencia, sin embargo, éste no incorpora la movilidad de factores en todos los casos. De igual forma,
las recomendaciones referidas por parte del Consenso y las revisiones expresadas por ellos, iban mas
alla de los postulados emanados de la teoria clasica, los cuales explican que el intervencionismo estatal
deriva por la existencia de externalidades en el mercado, pues precisaban que las fallas de la
intervencién estatal podrian ser incluso mas graves que las fallas del mercado que se pretenden
corregir (Giraldo, 2009: 28).

En este sentido, Jiménez (2015) establece que las politicas del consenso carecian de coherencia
interna, tomando en cuenta que en el caso de los tratos diferenciales que se estipulaban, eran
considerados solo el capital y el trabajo, lo cual favorecia considerablemente la distribucion factorial
que se concentraban en las rentas del capital. Igualmente se privilegiaba el crecimiento econémico ya
que se consideraba como una condicién necesaria que posteriormente pudiera lograr mejoras en los
indicadores sociales que permitieran medir el margen de pobreza, tomando en cuenta que no existia
ningln argumento teérico o practico que afirmara que el crecimiento econémico beneficiaria a la
poblacion mas vulnerable especialmente (Castafieda y Diaz, 2017).

De igual forma, se apreciaban la dualidad de las politicas a la hora de realizar las reformas, las cuales
estaban en funcion de los intereses del capital, y no se contemplaban los intereses generales, aln en
detrimento de éste, lo que propiciaba el incremento de los impuestos al consumo, habitualmente
conocido como IVA, las medidas de caracter regresivo, y por otro lado se hizo la reduccién de los
impuestos sobre la renta (ISR) (Castafieda, 2012: 77). Estas medidas limitaron el grado de
progresividad y la equidad vertical que debia existir en el sistema tributario, no obstante, esa dualidad
favorecid el crecimiento de la pobreza y su inequidad en los afios Noventa en Latinoamérica.

1.1.2 El Consenso de Washington y su incidencia en el Estado de la
economia ecuatoriana

Una vez aplicadas las medidas del WC en Ecuador, es decir, desde los afios 80°s, los gobiernos de ese
entonces hasta los de inicios del siglo XXI se vieron en la necesidad de ponerse como metas la
busqueda de un equilibrio macroeconémico en sus gestiones, intentando conservar con vida el espacio
constitucional, en vista de las nuevas reformas sugeridas por Estados Unidos a través del WC y el FMI
(Acosta, 2006: 160).

Sin embargo, la busqueda los objetivos macroecondémicos expuestos anteriormente, se vio fuertemente
amenazada debido a diversos factores externos e internos. En primer lugar, luego del boom petrolero
vivido a principios de la década de los 70°s, el precio del barril cayé en 1981 y esto genero una crisis
interna ya que la economia se veia ampliamente dependiente de los ingresos que se pueda percibir por
la extraccion y comercializacion de este producto. Posteriormente, el Fendomeno de EI Nifio afectd
sustancialmente la produccion agricola y a la economia en general, durante 1982 y 1983. De esta
forma, a pesar de que Ecuador durante el boom petrolero podia mantenerse fuerte econdémicamente sin
importar factores exégenos o enddgenos, a partir de los eventos ocurridos empezé a sentir de manera
directa los impactos de un problema econémico a nivel general (Acosta, 2006: 161-162).
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Con estos antecedentes es como Ecuador empieza a realizar negociaciones por la deuda externa y
finalmente adquiere prestamos con el FMI y el BM y por ende sus recomendaciones y
condicionalidades de politica econémica. De esta manera, se evidencié los problemas que habian sido
disimulados de manera hostil cuando se vivid el boom del petrolero (Acosta, 2006: 162).

En este contexto, uno de los principales problemas que se buscé enfrentar fue la inflacion, a partir de
la reduccién del consumo e inversion y la acumulacion del capital. Sin embargo, esto sélo podia
suceder en un panorama donde se redujera flexiblemente los salarios. Es asi como la participacion del
trabajo en la distribucion de la renta disminuy6 de 32% en 1980 a 12.7% en 1990. Por lo tanto, con lo
que se catalogé como la flexibilizacion laboral, el desempleo aumenté considerablemente y las
organizaciones sindicales se debilitaron. Adicionalmente a estos problemas macroecondmicos, se
puede encontrar que los factores exdgenos como el Fenémeno del Nifio y la caida del precio del
petréleo, mencionados anteriormente, sumados terremotos, conflictos bélicos y crisis financieras
internacionales, ayudaron a que los objetivos de mantener una estabilidad macroeconémica y reducir
la pobreza como recomendaba el FMI fueran cada vez mas dificiles de alcanzar (Acosta, 2006: 162).

Ya entrada la década de 1990, en los gobiernos de Rodrigo Borja, Sixto Duran Ballén y Abdala
Bucaram, a pesar de que en un principio busc6 no asociarse a las medidas impuestas por el FMI
terminaron todos aplicando el ajuste estructural donde se caracterizaba en gran medida las
privatizaciones de empresas publicas, la liberalizacion del mercado financiero y comercial, asi como
también la profundizacion de la flexibilizacion laboral. En este escenario, a finales de la década
descrita, Jamil Mahuad asume la presidencia y fue un actor politico ampliamente relacionado con la
banca, de esta manera, a raiz de los problemas econdémicos que se venian acarreando en periodos
anteriores, la crisis se agudiz6 con el feriado bancario de 1999 y el 9 de enero del afio 2000, Mahuad
impuso un esquema de dolarizacién oficial, politica econémica que fue ratificada posteriormente por
Gustavo Noboa, y luego por el ex presidente Lucio Gutiérrez (Acosta, 2006: 166-167).

Para Gutiérrez, el mecanismo monetario de la dolarizacion fue positivo ya que los indicadores de
inflacion se mantuvieron aproximadamente entre 1 y 2%, es decir bajos. De esta forma, se mantuvo el
modelo de politicas estructurales del WC aunque no fueron las mas populares entre los distintos
movimientos sociales (Davalos, 2004: 4-5).

En este sentido, se puede decir que el Estado implement6 politicas que a la favorecieron a los grupos
mas grandes del pais y su participacion en la economia no fueron de gran magnitud reduciendo las
posibilidades de instaurar un proceso de desarrollo econémico y social. Cada vez predominaba mas la
privatizacion de las empresas publicas y los recursos del Estado, y la descentralizacion y privatizacién
de las politicas publicas; a través de la creaciéon de las Leyes Trole | y Il, la Ley de Ley de
Transparencia y Responsabilidad Fiscal y Ley de Flexibilizacién laboral (Davalos, 2004: 4-5).

1.2 Modernizacion del Estado

Una vez revisado en ambitos generales la situacion econdmica del Estado durante finales del siglo XX
e inicios del XXI, se puede llegar a la conclusion que, si tuvo incidencia dentro de la gestion
econdmica, pero como ente de salvacion para el sistema financiero y privado, mas no para generar un
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mayor desarrollo en los &mbitos sociales, politicos, institucionales y econdmicos del Ecuador. Esto se
refleja a partir del afio 1981, donde Oswaldo Hurtado realizé la “sucretizacion” con el fin de
reemplazar por sucres las deudas de los agentes privados que mantenian en délares con el BCE.
Consecuentemente a este hecho, el proceso de privatizar el Estado se fue desarrollando cada vez con
mayor influencia. Otro caso que se puede apreciar en este periodo de gobierno fue que el Estado
asumio la deuda del sector privado, estatizando los créditos externos que mantenia este sector respecto
a la banca internacional (Acosta, 2006: 200-217).

En el gobierno de Sixto Duran Ballén se comenzd a tratar sobre la modernizacion del Estado, con la
accion de privatizar areas que fueran consideradas como estratégicas. Por ejemplo, el sector de las
telecomunicaciones, los hidrocarburos y el sector eléctrico, incluyendo reformas del sistema de
seguridad social, del mercado de trabajo, leyes laborales y la liberalizacion del sistema financiero.
Posteriormente, en el gobierno de Abdala Bucaram se buscé el desmantelamiento del Estado, a través
de mas privatizaciones y con la busqueda constante de flexibilizar el mercado laboral (Acosta, 2006:
200-217).

En definitiva, debido al manejo del Estado de ese entonces se calcula que se entregaron bonos de
deuda por alrededor de 3500 millones de dolares.

Desde 1998 hasta inicios del afio 2000, a diversas entidades financieras y bancarias, otros 1400
millones bonos de deuda a la Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD), sumado que en 1999 congel6
3400 millones de dolares en depositos a los clientes de los bancos (Acosta, 2006: 200-217).

Este fendmeno ocurrido en la presidencia de Jamil Mahuad se lo conocid como el “salvataje bancario”
y represento casi el 30% del PIB real de ese entonces (Acosta, 2006: 200-217). Aparte brind6 pruebas
claras para entender que el Estado si estaba inmiscuido en asuntos econémicos del pais y no fue ajeno
a la gestion de la nacidn, tal como lo recomiendan las politicas neoliberales determinadas por el FMI o
el BM, pero es claro que su intervencion no es como la recomiendan diversos autores econémicos, es
decir, no precautelaba la estabilidad macroecondmica ni la asignacién de bienes y servicios, entre otras
cosas, mas bien se encontraba en su gran mayoria privatizado y enviando fondos estatales hacia
diversos grupos de poder y entidades financieras.

Un ejemplo de lo expuesto se puede apreciar a partir del consumo de las administraciones publicas en
relacién con el consumo total y la participacion de la inversion publica respecto a la formacion bruta
de capital fijo, ambas variables eran bajas tomando en cuenta el promedio de la region. En el caso de
la inversion en el afio 1997, la participacion de ésta como porcentaje del PIB, bordeaba el 12,4%,
mientras que, en paises como Uruguay, Panama o Costa Rica, representaba porcentajes del 26 al 30%,
solamente Colombia tenia una menor participacion con el 11,9%. Respecto al consumo de las
administraciones publicas, en el afio 1998, Jamil Mahuad elimin6 12 entidades del sector publico y
privatizé otras sin que existiera algun sustento econdmico en esta accion como podria ser que la
entidad se encuentre con caracteristicas deficitarias. Especificamente, al igual que con la inversién, el
nimero de entidades publicas en el Ecuador se mantenia en nivel bajo respecto al resto de la region, es
asi que, tomando en cuenta a las Fuerzas Armadas y municipios, existian en total 170 empresas
publicas en el pais; cifra baja respecto a paises como México, Argentina o Bolivia, quienes
aproximadamente disponian entre 650 a 1200 empresas estatales (Acosta, 2006: 218-220).
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1.2.1 Un nuevo Estado ecuatoriano

Se evidencié que desde los afios 80°s hasta practicamente inicios del siglo XXI los gobiernos
ecuatorianos mostraron grandes rasgos de politicas econémicas neoliberales, que como consecuencia
redujeron el rol del Estado en actividades como la generacion de planes de desarrollo, cambios
institucionales en busqueda de mejoras en la equidad y eficiencia, desarrollo de sectores estratégicos,
el manejo de la politica monetaria y mas que todo la regulacion del mercado. En definitiva, su
participacion fue minimizada a pocas actividades, principalmente la de solventar los problemas de la
banca y el sistema financiero y privado, a través de la entrega de bonos de Estado, antes y después de
la crisis de 1999 (Uquillas, 2007: 72-74)

En este contexto, en el afio 2007 el Estado tendria una transformacion a partir del gobierno de Rafael
Correa, mediante el movimiento politico Alianza Pais. Este gobierno se caracterizé por dejar de lado
las politicas neoliberales recomendadas por el WC, para asi dar paso a un cambio radical en la
participacion del Estado dentro de la economia desde el punto de vista del incremento del aparato
estatal. Se planted una nueva ideologia politica de izquierda basada en el Socialismo del Siglo XXI,
que también fue tomada en ese entonces por paises de la region como Venezuela, Bolivia y
Nicaragua.

Evidencia de lo expuesto fue el incremento de las redes institucionales ya que hasta el 2007, Ecuador
se caracterizaba por tener una institucionalidad dispersa que debilitaba la capacidad del Estado para
gestionar y desarrollar politica pablica, contaba con 108 instituciones paralelas, de las cuales, s6lo
31% eran netamente estatales, mientras que, el 69% restante estaba representada por el sector
empresarial, esto derivd en que gran parte de las decisiones de politica pUblica proviniesen de intereses
privados (Allan, 2013: 205). De este modo fue que a principios de gobierno, 119 entidades publicas
fueron reformadas, donde 36 desaparecieron, 23 se fusionaron y 60 cambiaron de funciones
(Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo [SENPLADES], 2008: 18). Asi mismo con una
nueva constitucion que regiria a partir del afio 2008, el gobierno aspir6 a construir una nueva manera
de convivencia ciudadana, con respeto a la diversidad, a la dignidad de los seres humanos y las
comunidades y en armonia con la naturaleza, para conseguir el buen vivir, el sumak kawsay.

En este sentido la participacion del Estado se refleja en un aumento de la inversion publica, el gréafico
N°2 muestra la evolucién de la formacién bruta de capital fijo (FBKF), publica y privada como
porcentaje del PIB, desde el afio 2000 hasta el afio 2015:
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Gréfico N°2. FBKF Publico y Privada, porcentaje del PIB (2000-2015)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: autor.

Como se puede apreciar, en el afio 2000 la FBKF publica representaba apenas el 5.2% del PIB, aunque
esta cifra va muy acorde a la realidad de la region ya que paises como Venezuela, Perl y Bolivia
manejaban porcentajes de 6.82%, 4.16% y 5.07% respectivamente y el promedio en general rodeaba
entre el 6% y 7%, mientras que en el caso de la FBKF privada, la participacion de dicha variable
respecto al PIB, representaba en promedio el 14,5% (Banco Mundial, 2019). Esto muestra
caracteristicas de la leve participacion del sector publico en relacidn con el privado en temas de FBKF.

Especificamente en el caso ecuatoriano, segun se observa en el grafico N°2, el porcentaje de FBKF
publica respecto al PIB empieza a aumentar con variaciones anuales promedio del 10% a partir del afio
2007, teniendo su mayor incremento en el 2013. Claramente la participacion del Estado, a través del
uso de instrumentos de politica publica como la FBKF publica fue una de las herramientas utilizadas
por el gobierno de ese entonces.

1.3 Los factores del cambio de la participacion del Estado

Segn se ha observado a partir del afio 2007 la participacion del Estado dentro de la economia empezé
a incrementarse y una de las razones fue el cambio de ideologia politica conllevado por Correa y su
movimiento politico. De todas formas, en el siguiente apartado se analizaran, segun lo que dicen
diversos autores econémicos, por qué el Estado elevé su participacion dentro de la economia tomando
en cuenta el contexto ecuatoriano. Esto con el afan de determinar qué factores guiaron a la economia a
conllevar un rol mas protagonico en el Estado, no sélo teniendo en cuenta el cambio de gobierno, sino
mas bien como una medida que brindaria un cambio a la politica econdmica de hasta ese entonces, es
decir caracterizada por herramientas donde el Estado no debe ser participe de un proyecto fuerte de
desarrollo donde podia utilizar instrumentos de politica publica como la inversion publica, sino mas
bien como un ente que no regulaba las transacciones que se desarrollaban en el mercado.
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1.3.1 Esquema macroeconomico

Como se observo en el marco tedrico segun Keynes (2003), entre las razones principales por las cuales
debe intervenir el Estado dentro de la economia son en primer lugar para generar una mayor
estabilidad macroeconémica, en el caso de que indicadores como el empleo y los precios se
encuentren deteriorados; y en segundo lugar para generar un proyecto para que la economia tenga
incrementos continuos y constantes en el producto. De esta manera, se analizard la situacion de estos 3
indicadores en el caso ecuatoriano

1.3.1.1 Crecimiento econdmico

En el caso ecuatoriano segun cifras del Banco Mundial, el porcentaje anual de crecimiento del PIB
real promedio fue del 2.98%, pareceria indicar que el PIB se encontraba aparentemente en buenas
condiciones, mas aun teniendo en cuenta que este mismo porcentaje para América Latina y el Caribe
(excluido altos ingresos) fue del 2.78%. Sin embargo, en los periodos donde mas se acentud la falta de
una intervencion estatal, como ente que regulaba la estabilidad macroeconémica, el crecimiento anual
del PIB real fue de -4.74%, es decir en 1999. Asi mismo, a finales del gobierno de Alfredo Palacio en
el afio 2007, donde se venia de una crisis politica por el derrocamiento de Lucio Gutiérrez, el PIB cay6
de un crecimiento anual del 4,4% a un 2.19%. En el siguiente grafico N°3 se puede observar lo
descrito:

Gréfico N°3. Crecimiento del PIB (%%anual) (1979-2007)
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion: autor.

En definitiva, en la mayoria de los afios desde 1980 hasta el 2007, el PIB real muestra un
comportamiento fluctuante, tanto en Ecuador como en la region, esto quiere decir que uno de
los objetivos que buscaba el FMI, en este caso crecimientos anuales y constantes de la
economia no se logré. Como se observé anteriormente, la corriente neoliberal defiende que el
Estado no debe intervenir en la gestién econdmica; sin embargo, quedo claro que en el caso
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ecuatoriano no sucedid esto por diversas razones donde la principal fue que los bancos
necesitaron un salvataje por parte del Estado. Posteriormente, hasta finales del afio 2006, el
Estado continuaba siendo ajeno a un proyecto de gestion econdmica, es decir dinamizando
variables del producto como la inversion o el gasto publico, mas bien se trataba en la mayor
medida continuar con la corriente neoliberal, dando como resultado un decrecimiento del
producto. Por lo tanto, se puede analizar que desde este contexto el nuevo gobierno realizé un
cambio en la gestidn del Estado dentro de las principales variables del producto, més que todo
en gasto e inversion puablica, tal como lo recetaba Keynes a principios de los afios 30°s, para
asi buscar generar un estimulo en la demanda agregada y de alguna forma no siga
manteniendo comportamientos fluctuantes como se ha visto a lo largo de los afios desde 1979.

1.3.1.2 El empleo

Tanto como John Maynard Keynes (2003) y Michael Kalecki (1973) justificaban el hecho de una
economia intervencionista desde la perspectiva en que el Estado mantuviera los niveles de desempleo
lo més reducido posible y asi mismo utilizara diferentes instrumentos de politica publica, como el
gasto, el consumo o la inversidn, para aumentar las posibilidades de alcanzar el pleno empleo.

Para los dos autores mencionados anteriormente, las crisis economicas son un fenomeno inevitable
dentro de la economia, por lo cual los niveles del desempleo y la demanda agregada se pueden ver
afectados. En este caso, el aumento de la mano obra en la creacion de infraestructura 0 maquinaria que
ayude en las gestiones econdmicas de un pais como el transporte o la produccion, puede ser la
solucidn para salir de la crisis descrita. Por ejemplo, con las politicas impulsadas por Keynes, Estados
Unidos pasé de tener en 1930, afio posterior a la Gran Depresion, un gasto publico que representaba el
11,18% del PIB a un gasto en promedio entre el 21% Yy 24% a finales de los afios 50°s segun
estadisticas de la Oficina de Analisis Econdmico (BEA, por sus siglas en inglés). Consecuentemente,
el desempleo que lleg6é a alcanzar niveles del 25% en 1933, entre 1940 y 1950 disminuyd a un
promedio del 3.67%, teniendo como la cifra mas baja 1,70% en 1945 (BEA).

Especificamente en el caso ecuatoriano, en el afio 1999 el desempleo llegé a la cifra mas alta desde
1980 con el 13.96% segun cifras del BCE, es decir el nimero de personas desocupadas respecto a la
poblacion econdmicamente activa (PEA) representd una estadistica de dos cifras. En gran parte se
debid a la crisis econdmica y politica vivida en ese afio, donde evidentemente las empresas publicas y
privadas no lograron adaptarse ante el contexto de ese entonces. Posteriormente, en el afio 2000 hubo
una recuperacion y el desempleo descendid casi 4 puntos porcentuales hasta llegar a un 9.5%; sin
embargo, este porcentaje se mantuvo practicamente constate durante los siguientes 7 afios y en
promedio rode6 el 9.77%. Tomando en cuenta el escenario de la region, este dato es bastante parecido,
ya que en promedio el desempleo en América Latina y el Caribe (excluidos paises de altos ingresos)
era de 8.35%, segun cifras del BM. Es decir, al igual que el porcentaje de crecimiento del PIB real,
Ecuador mantiene un comportamiento similar respecto a los paises que rodean su region. En el
siguiente grafico N24 se puede observar lo expuesto.
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Gréfico N°4. Tasa de desempleo, total (% de participacion total en la fuerza laboral) (estimacion
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Fuente: Banco Mundial y Banco Central del Ecuador, 2007.
Elaboracion: autor.

Pareciera ser que las cifras de desempleo que revela el Ecuador, entre 1995 hasta 2007, son
relativamente bajas y manejables mas si se toma en cuenta el contexto de la region, ya que como se ve
en el grafico N°4, Ecuador se mantenia tan solo dos puntos porcentuales por encima América Latina y
el Caribe (excluido pais de altos ingresos). Sin embargo, si se observa la variable del subempleo, la
cual representa el nimero de personas que disponen de un empleo pero que reciben ingresos inferiores
al salario minimo y/o que trabajan menos de lo que establece la jornada legal y tienen el deseo y
disponibilidad de trabajar horas adicionales, ésta representd a finales del afio 2006 un porcentaje
aproximado del 45%, de tal modo evidentemente el Ecuador mostraba cifras deterioradas en temas
laborales. De todos modos, a pesar de que muchas fueron las criticas hacia el modelo neoliberal para
que la situacion del empleo se encuentre en esas condiciones, muchos autores econémicos como
Carlos Larrea (2004), defienden la hipétesis que el empleo es un problema estructural en el pais mas
no algo heredado por dicha politica.

En este sentido, el gobierno de Rafael Correa, encuentra otro factor para generar una mayor
intervencion del Estado, y el justificativo son los niveles de deterioro en que se encontraba el sector
laboral en el pais, por lo cual el instrumento a utilizar seria la inversion pablica. Esto se asemeja con
los enunciados de Keynes (2003) y Kalecki (1973) vistos en el marco tedrico, quienes encuentran
como justificativo de intervencién estatal dentro de la economia a la inestabilidad de los ciclos
econdmicos, donde los niveles de desempleo se pueden deterior, es asi que el Estado participa para
reactivar la economia mediante planes de desarrollo que tomen en cuenta la construccion de obras
publicas que repercutan directamente en la produccién de un pais, tales como embalses, carreteras,
puentes, para que asi aumente la demanda de mano de obra y por ende el empleo.

En este sentido, a través del Plan Nacional del Buen Vivir 2007-2010 (2007: 58-60) se propuso que
mediante el aumento progresivo de la inversion publica, entendiéndose la misma como un instrumento
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dinamizador de desarrollo, se genere mas empleo dentro de los sectores que méas arraiguen plazas de
trabajo tales como el de infraestructura y equipamiento.

1.3.1.3 La pobreza

Michael Kalecki (1973) defendi6 la hipotesis respecto a que las crisis econémicas siempre pueden
estar presentes en cualquier momento dentro de una economia. Esto se justifica por el hecho de que
existen tanto factores internos como externos en la politica econdmica. Los factores externos pueden
ser una fuerte crisis financiera vivida en una economia fuerte, como por ejemplo Estados Unidos, por
ende, esto afectara al resto de paises del mundo, asi como también un desastre natural que no puede
ser previsto ni controlado por ninguna gestion. Del mismo modo, un factor interno puede ser la falta
de politicas que dinamicen el consumo interno, de tal forma, como esta variable tiene una relacion
directa con el PIB, indudablemente la economia se vera afectada. Por lo tanto, varios son los factores
que pueden generar cambios en el ciclo econémico en un pais y que en determinadas ocasiones
acarreen al mismo hacia una crisis o depresion econdmica.

Como consecuencia de este suceso, la economia se vera afectada en diferentes variables econémicas,
donde se puede destacar el empleo, la produccion y el consumo. En este sentido, cuando existe una
reduccion del empleo, inevitablemente esto tendra efectos colaterales en la pobreza, aumentandola. En
gran parte también se debe a que la produccion y el consumo disminuyen por el hecho de que hay mas
ocio que ocupacion dentro de la economia (IOE, 2011: 177). Cabe destacar que muchas de las
economias de finales de siglo XX dirigieron sus politicas hacia un incremento de PIB real mas no
hacia la bdsqueda de un modelo de desarrollo donde su busque distribuir mejor la riqueza y se
disminuya la desigualdad, por lo tanto, cuando estas economias se vieron afectadas por una crisis, sus
efectos en la pobreza fueron mayoritarios (I0E, 2011: 178).

En el caso ecuatoriano, luego de la crisis econdmica de 1999, como se observo anteriormente el
empleo y la produccion disminuyeron. En este caso, el nivel de pobreza nacional aumentd,
entendiéndose dicha pobreza como la pobreza por ingresos, es decir, el porcentaje de personas que
vivia con un ingreso per cépita promedio inferior a $56.64 (INEC, 2015). Entre el afio 2000 y 2007, la
cifra mas alta de pobreza que se puede encontrar es del 64.4% en el afio 2000, posteriormente este
indicador social fue disminuyendo paulatinamente hasta que en el 2007 llegd a ser del 36.7%,
indudablemente decreci6 en gran medida, sin embargo aun seguia siendo una cifra elevada y de dos
digitos. En el siguiente grafico N2 se podra observar lo descrito, segun cifras brindadas por el BCE:
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Grafico N°5. Pobreza a nivel nacional por ingresos (%, 2000-2007)
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Fuente: Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: autor.

Con este escenario, para el Estado es fundamental intervenir en la economia con el objetivo claro de
reducir la pobreza y la pobreza extrema nacional por ingresos. Por lo cual, uno de los instrumentos a
utilizar en ésta intervencion, es el uso y aumento de la inversion publica en proyectos que estén
guiados en funcién de las necesidades y disparidades territoriales y que incentiven los procesos con las
localidades mas vulnerables del Estado ecuatoriano, asi la produccion puede aumentar, por lo tanto,
los niveles de empleo también y como consecuencia generaria que mas personas puedan acceder a un
ingreso que les permita satisfacer sus necesidades (PNBV, 2007: 307.

En este sentido, se puede observar la similitud en cuanto a lo que proyect6 el gobierno en el afio 2007
y los enunciados de Joseph Stiglitz en cuanto al porque el Estado debe intervenir en la economia
cuando se reflejan altos niveles de pobreza. Segun Stiglitz (2000) el Estado debe intervenir mediante
la creacion de programas publicos, que no puedan ser realizados por el sector privado, sea por
falta de incentivos entre otras caracteristicas, y asi se pueda brindar transferencias de dinero o
bienes y servicios a personas de escasos recursos econdémicos, por ende, directamente los
niveles de pobreza por ingreso pueden llegar a disminuir.

1.3.1.4 Deuda publica

El equilibrio de las variables macroeconémicas y las finanzas publicas es fundamental para que el
Estado intervenga en la economia, tal como se menciond anteriormente, especificamente por Michael
Kalecki (1976) y John Maynard Keynes (2003). En este sentido, como lo ilustraba Martner y Tromben
(2004), América Latina durante el periodo apodado como la media década pérdida en 1998-2002,
sufrio fuertes desequilibrios en sus finanzas publicas. Especificamente en el caso de la deuda publica
del gobierno central se observo que, en dicho periodo, este indicador aumento del 35.6% al 51.9%
respecto al PIB en la region. Este contexto demuestra la debilidad que existia en las finanzas publicas,
sumandole el comportamiento fluctuante del PIB y el desempleo, por lo tanto, la mayoria de las
economias se veian en una situacion critica ya que en algunos casos se requeria de mayor
endeudamiento para seguir financiando la misma deuda, este suceso se conoce como la
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reestructuracion de la deuda externa, en consecuencia los costos de la misma cada vez se volvian
mayores, agudizando la situacion econémica (Martner y Tromben, 2004: 100).

Una de las razones mas importantes por lo cual la situacion econdmica del pais se ve vulnerable se
debe a que los servicios de la deuda respecto al PIB se incrementan considerablemente, por lo cual,
cada vez se destina una mayor cantidad del presupuesto fiscal hacia el pago de la deuda. En algunos
casos el pago se puede volver insostenible en el corto y largo plazo, por lo tanto, la credibilidad del
pais se ve disminuida. En esto escenario, el Estado debe intervenir en la economia a través de la
creacion de sistemas financieros internos e instituciones fiscales fuertes que desarrollen mecanismos
eficientes donde los pagos de la deuda y las finanzas publicas se estabilicen (Martner y Tromben,
2004: 100).

Para el FMI, el coeficiente deuda/PIB no deberia alcanzar cifras mayores al 30%, ya que como se
menciono los paises endeudados podrian verse amenazados en su credibilidad ante los organismos y
mercados internacionales; sin embargo, para Ter-Minassian (2004) no existe un nivel de deuda que
pueda ser demasiado alto o bajo, todo depende de la situacion macroeconémica que tenga cada pais.
Pueda que se tenga un nivel alto de deuda, el cual se busque disminuir, pero si los niveles de
crecimiento econdmico son bajos y las tasas de interés son altas, dificilmente se pueda lograr el
objetivo de reducir la deuda (Martner y Tromben, 2004: 107).

En el caso ecuatoriano, segun cifras del BM el total del servicio de la deuda como porcentaje
del PIB alcanz6 su pico mas alto en el afio 2000 con el 18.36%, en gran parte como
consecuencia de la crisis del afio 1999 donde el pais se veria afectado y con la necesidad
de recibir financiamiento externo para poder asimilar la crisis. Posteriormente, este indicador
disminuyé de manera significativa al 9.61% en el afio 2001, para finalmente en el afio 2006
poseer una cifra del 9.91%, tal como se expone en el grafico N° 6.

Gréfico N°6. Total del servicio de la deuda (% del PIB, 2000-2007)
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Fuente: Banco Mundial
Elaboracion: autor.

Si se toma en cuenta el promedio de América Latina y el Caribe, segun cifras del Banco Mundial el
servicio de la deuda respecto al PIB representé en promedio el 6.60% durante el periodo 2000 a 2007,
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por lo cual, se podria decir que Ecuador se mantenia muy cerca de los valores de la region. En el caso
del coeficiente de la deuda total, es decir la sumatoria de la deuda interna mas la externa, respecto al
PIB la situacion era mas compleja ya que en el afio 2000 este indicador llegd a representar el 76.7%
para que finalmente disminuyera de manera considerable hasta el afio 2007 donde lleg6 a ser del
27.2%.

Gréfico N°7. Deuda Total/PIB (%, 2000-2007)
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: autor.

A pesar de la reduccion importante de la deuda publica, el pais ain mantenia una cifra elevada por este
rubro y en definitiva esto generaba déficits en dos balanzas de la economia ecuatoriana debido al pago
de los intereses de la deuda externa. La primera era la balanza de servicios, la cual alcanzd un déficit
de $1.347,3 millones y la segunda fue la balanza de renta cuyo déficit fue de $1.989,7 millones
(PNBV, 2007: 262). Es por este factor entonces gque el Estado ecuatoriano, en el afio 2007, encontré la
justificacion para crear una politica intervencionista en materia fiscal para racionalizar la deuda
publica y la estrategia para llevarlo a cabo fue desarrollar politicas de endeudamiento que se guien
hacia el aumento de la inversion social y productiva (PNBV, 2007: 265-274).

1.3.1.5 Gasto o inversion social

Hasta el afio 2005, Ecuador era uno de los paises con menor gasto social en la region de América
Latina, s6lo invertia mas que Trinidad y Tobago. El promedio de dicha region se aproximaba al 8.5%
mientras que en el Ecuador esta cifra era del 4.5% respecto al PIB, es decir practicamente la mitad la
mitad del promedio o en otros términos el Ecuador gastaba 76 dolares anuales per capita, dato muy
revelador ya que otro pais de la regién como Argentina mantenia una inversién social equivalente a
1283 ddblares anuales per capita (Badillo, 2006).
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Grafico N°8. Gasto social del gobierno central (% del PIB) (2000— 2007)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe
Elaboracion: autor.

Claramente, el pais mostraba unas cifras desalentadoras en cuanto al gasto social, por lo tanto, era
urgente el rol del gobierno y la intervencion del Estado en la construccion de instituciones sociales
para que se organicen y construyan una politica social de largo plazo, cuyos objetivos busquen
disminuir la vulnerabilidad del pais ante crisis econdmicas como la vivida en el afio 1999, asi mismo
direccionar el gasto social en su gran mayoria hacia capital humano como educacién y salud y también
que se busque mantener un equilibrio en la macroeconomia. De esta manera, los sectores mas
vulnerables serian los que mas beneficio obtendrian y asi la pobreza disminuiria.

En este mismo sentido, el gasto social es uno de los instrumentos cuyo desenvolvimiento permite
desarrollar una politica econdmica guiada hacia mejorar el sector de la educacion, la salud, el bienestar
social, la vivienda y el trabajo; y también para redistribuir mejor la riqueza. De este modo, para
Stiglitz (2000), el Estado es el ente que debe intervenir en la economia para que pueda regular que la
politica descrita sea eficiente y bien encaminada en los objetivos planteados anteriormente, asi mismo
esta politica pueda dictaminar que tan buena o0 mala es la calidad de la gestion del Estado dentro de la
participacion en la gestion econdmica. Del mismo modo, cuando se realiza una mayor inversion
social, la probabilidad de que los individuos puedan acceder a mas bienes y servicios publicos
aumenta, por ende, se estan garantizado los derechos que tienen dichos individuos, es decir acceder a
una buena educacion y salud.

En este marco, dentro de la gestion del gobierno aplicada desde el afio 2007 en Ecuador, se considera
qgue uno de los justificativos para la intervencion del Estado sea para que este ente participe
activamente en la economia a través de la creacién de politicas que permitan que se pueda incrementar
de manera significativa la inversién social para asi reducir la pobreza y desigualdad presentada en ese
entonces. Una de las estrategias de este objetivo fue el implantar nuevas herramientas de regulacion
para las empresas publicas, para asi flexibilizar el marco legal en su funcionamiento y asi se pueda
establecer una meta de redistribucion de sus utilidades hacia la inversion social.
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1.3.1.6 Recaudacion tributaria

Una de las formas en como recauda ingresos el Estado para poder financiar sus actividades es a través
de la imposicidn de tributos e impuestos a los agentes de la economia. De este modo, esta accién tiene
una finalidad recaudatoria y extrafiscal, donde se busca una mejor redistribucion del ingreso; asi como
también una alteracion en las decisiones econdémicas que toman los consumidores y productores. En la
mayoria de casos se busca que la recaudacion tributaria sea lo menos costosa posible ya que esto
ayudaria a que el Estado no destine una gran cantidad de liquidez para poder mantener un sistema
tributario 6ptimo, del mismo modo, el Estado debe ser lo mas cauteloso posible a la hora de establecer
los impuestos deseados ya que en algunas ocasiones el impuesto puede llegar a ser muy alto, y en este
caso la recaudacion empieza a ser ineficiente (Ricciardi, 2014: 2-19).

En el contexto ecuatoriano, segun los registros que maneja el Servicio de Rentas Internas (SRI), desde
1998 en adelante, el impuesto que mayor recaudacién genera al Estado es el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), seguido por el Impuesto a la Renta (IR). El primer tributo, es conocido como un
impuesto regresivo ya que a medida que mayor es la renta de la persona a la que se esta tributando
menor es la recaudacion, mientras que el segundo tributo es conocido como un impuesto progresivo
ya que a medida que mayor es la renta mayor es la recaudacion que se le va a hacer a la persona que se
le estd imponiendo el impuesto (Ricciardi, 2014: 7).

Para el caso del IVA, en el afio 2000 este impuesto representd el 55.6% del total de la recaudacion
impositiva en el Ecuador, mientras que para el impuesto a la renta, ésta cifra fue del 16.1%, es decir
hubo una diferencia de casi 40 puntos porcentuales, demostrando que el sistema impositivo de ese
entonces buscaba una mayor recaudacion a través de un impuesto regresivo como el IVA. Para el afio
2007, estas cifras fueron del 58.4% y 33.8% respectivamente, por lo tanto, se puede evidenciar que la
diferencia en la recaudacién de ambos impuestos disminuye considerablemente, aunque todavia
predomina un sistema impositivo regresivo que progresivo. En el grafico N°9 se puede observar con
mayor amplitud el comportamiento de estos impuestos desde el afio 2000 hasta el afio 2007.

Grafico N°9. IVA e IR (% de recaudacion impositiva neta) (2000— 2007)
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Fuente: Servicio de Rentas Internas
Elaboracion: autor.

De esta manera, en este contexto, el nuevo gobierno ecuatoriano que se posesiona en el afio 2007,
encuentra una nueva justificacion para que el Estado tenga una mayor participacion en la economia.
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Dicha justificacion es que se necesitaba que el Estado genere una nueva politica fiscal, donde se
desarrolle una reforma tributaria basada en una recaudacion justa y en la busqueda de una
redistribucion eficiente de los recursos publicos. En este sentido, Stiglitz (2000) asi mismo argumenta
que el Estado tiene que intervenir en la economia, por medio de la generacién de un sistema tributario
deseable que debe cumplir 5 caracteristicas; en el caso ecuatoariano y el gobierno del afio 2007, se
buscé dos de estas caracterisitcas que son la eficiencia econémica, entiendose esto como la asignacion
eficiente de recursos y la justicia, donde aquellos que reciben mas ingresos son los que en teoria
deberian aportar mas por concepto de impuestos. Lo descrito se puede observar en en el PNBV del afio
2007 donde se dispuso que se tienen que desarrollar un nuevo sistema tributario donde aquellos que
dispongan de mas recursos, son quienes mayores tributos deben aportar y la estrategia a utilizar era
plantera una racionalizacion de la inversion pablica tomando en cuenta los criterios técnicamente
establecidos y la territorializacion del Presupuesto General del Estado (PGE) (PNBV, 2007: 94).

Cabe recalcar que para varios autores econémicos, los impuestos pueden llegar a generar deficiencias
dentro de la economia y el desarrollo del mercado. Uno de ellos fue Adam Smith, quien realizaba un
analisis a partir de las distorsiones que pueden crear los impuestos en las decisiones que toman los
agentes econdmicos. En algunas ocasiones los impuestos pueden presentar un exceso de gravamen, lo
que significa una pérdida de utilidad de los individuos a partir de la la dismininucén de su bienestar
generado por la modificacion en el comportamiento a la hora de tomar decisiones, tanto para el
consumidor como el productor (Ricciardi, 2014: 2). En este sentido, para Smith la intervencion por
parte del Estado, a través de la recaudacion de impuestos, debe ser lo menor posible ya que si es muy
elevada esto puede generar distorsiones en el mercado, es asi que se debe dejar que la economia en
conjunto con los individuos que la conforman, fluyan en un entorno donde el Estado no intervenga con
un sistema impositvo fuerte y con una alta presion fiscal. Sin embargo, para otros autores como
Keynes o Stiglitz, una de las mejores formas para que el Estado disponga de mayores recursos es a
través de un sistema impositivo eficiente que disponga de una buena recaudacion de impuestos y
donde predomine una buena regulacion a la hora de establecer impuestos progresivos y regresivos; asi
como también impuestos fijos, proporcionales, directos e indirectos.

De esta forma y una vez analizado el caso del porcentaje del IVA y el Impuesto a la Renta respecto a
la recaudacion tributaria en el Ecuador, también se puede analizar el caso de la presion fiscal, es decir
el porcentaje de recaudacion que manejaba el pais, durante los afios 2000 a 2007, respecto al PIB.
Segun cifras de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), se puede
apreciar que para el afio 2000 la presién fiscal, tomando en cuenta el promedio de América Latina, era
inferior en casi 7 puntos porcentuales, manteniéndose esta tendencia hasta el afio 2007, donde América
Latina manejaba una cifra promedio del 19.1% mientras que Ecuador se encontraba en el 13.2%.

Gréfico N°10. Presidn fiscal (2000—- 2007)
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Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.
Elaboracion: autor.
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Claramente Ecuador se mantuvo por debajo del promedio de la region, dando a entender que los
niveles de recaudacion tributaria estaban por debajo del promedio que manejaban el resto de los paises
de América Latina, por lo tanto, una de las formas para poder aumentar los ingresos del Estado era
generando una nueva estrategia y politica donde se desarrolle una reforma tributaria. EI debate por
entender si esto es bueno o malo para la economia es tema de otra investigacion, en la presente se
analiza que factores determinaron una mayor intervencion del Estado dentro de la economia.

1.3.1.7 Redistribucién del ingreso

Tanto Joseph Stiglitz (2000) como Paul Krugman (2006) defienden la idea de que el Estado debe
intervenir en la economia para poder redistribuir de mejor manera el ingreso. Para el primer autor, esto
se logra a través de la creacion de programas publicos de asistencia y seguridad sociales. Mientras que,
para el segundo autor, este objetivo se puede alcanzar mediante el incentivo de actividades que
generen investigacion y desarrollo; asi como también por medio de la creacion de politicas industriales
que mejoren los sectores de la economia, especialmente el comercial.

Dicho esto, para el caso ecuatoriano debido a como se encontraba el sector laboral con altos niveles de
subempleo, donde las fuentes de trabajo formal y adecuado estaban escasas; asi como también por las
cifras de pobreza y por la priorizacion de un sistema tributario con mayoria de recaudacion a través de
impuestos indirectos como el IVA, se puede visualizar la inequitativa distribucién del ingreso entre
1998 y el 2007, con su pico mas alto en 1999 debido a la profundizacién de la crisis que se venia
acarreando en los afios 90°s (Acosta, 2006).

Grafico N°11. indice de Gini (1998- 2007)
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion: autor.

En este escenario, se puede llegar atribuir como otro factor para la fuerte intervencion del Estado en la
economia ecuatoriana a partir del afio 2007, la inequitativa distribucion del ingreso.

52



Por lo tanto, en el PNBYV del afio 2007, por medio de actividades regulatorias por parte del Estado, se
buscd establecer un sistema econdmico solidario y sostenible donde una de las estrategias era
promover el crecimiento de la produccidn, pero sin dejar de lado la distribucion del ingreso, tal como
suele suceder en la mayoria de los paises de América Latina. Todo esto con un instrumento
fundamental de politica pablica como lo es la inversion.

1.3.1.8 Regulacion economica y fallas de mercado

Stiglitz (2000) establece que el factor primordial por el cual el Estado debe intervenir en la economia
es cuando se presentan fallas dentro del mercado. Dichas fallas las clasifica en seis que son las
siguientes: la falta de competencia, la ineficiencia a la hora de crear bienes y servicios publicos por
parte del mercado, las externalidades que pueden crear un efecto positivo o negativo desde la accion
que genera un individuo, la existencia de mercados incompletos y las asimetrias de informacién, que
por brindar un ejemplo se dan cuando al consumidor no se le aporta la informacién completa sobre
algun bien que esté adquiriendo. De este modo, uno de los mecanismos para intervenir es a través de la
regulacion de los mercados mediante la creacién de instituciones publicas que se estén cerciorando
gue no se cumplan las fallas descritas.

De esta manera, se puede apreciar que en Ecuador durante la época neoliberal se presentd una clara
desregulacion de los mercados, mas que todo el financiero, donde a partir de 1986 se incentivd la
flexibilizacién de la estructura de tasas de interés y el desarrollo de nuevos productos, posteriormente
en 1994 se cred la Ley de Instituciones Financieras cuyo objetivo fue modernizar la normativa que
regulaba el sistema financiero por parte del Estado y finalmente en el afio 1998 se expide la Ley de
Mercado de Capitales cuya principal caracteristica era permitir a los bancos tener mayores
capacidades en torno a la figura legal de fideicomisos. Consecuentemente a estas liberalizaciones del
sistema financiero, los créditos y depositos se dispararon rotundamente entre 1994 hasta 1999, en
ambos indicadores se llegaron a tener cifras que se aproximaban a los 5 mil millones de délares, segun
estadisticas del BCE. En gran parte esto se puede atribuir al recetario del WC donde uno de sus
componentes basicos para el desarrollo de la politica econémica es la desregulacion del mercado
financiero y la apertura de la cuenta de capitales (Acosta, 2006: 158).

En definitiva, uno de los efectos mas fuertes después de ésta desregulacién fue el salvataje bancario de
finales de siglo XX donde el Estado tuvo que emitir bonos de deuda publicos para brindar liquidez a
los bancos de la época, adicionalmente la economia se veria inmersa en la crisis econdémico que se ha
descrito anteriormente. Es asi que se puede analizar que dentro de este acontecimiento se presentaron
dos fallos de mercado, el primero fue las externalidades negativas hacia las personas que mas se
vieron perjudicadas por la crisis y en segundo lugar, las asimetrias de informacion, donde el sector
bancario no advirti6 de manera eficiente los posibles efectos que podria tener el incremento
desregulado de los créditos hacia sus consumidores.

Claramente el principio del feriado bancario brindd evidencias para determinar que el Estado no tenia
un rol regulatorio dentro de los mercados, en especial el financiero, mas bien su gestion en este tema
era minima. Es por esta razén que se puede encontrar similitudes con lo que plantea Stiglitz sobre la
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intervencién del Estado a partir de la regulacion de los mercados y lo que sucedié en el Ecuador a
partir del afio 2007.

El gobierno posesionado en este afio encontrd un nuevo justificativo para que el Estado intervenga de
manera crucial dentro de la politica econémica, es asi como planted una nueva estrategia nacional de
desarrollo donde se tomdé como objetivo la creacién de un Estado con capacidades efectivas de
regulacion y planificacion, de manera que se pueda evitar lo sucedido a finales del siglo XX (PNBV,
2007: 66).

Dentro del &mbito de planificacion se elaboré un Sistema Nacional de Planificacion (SNP), el cual se
encargd de generar planes nacionales que se orienten en enfatizar la importancia de la inversion
publica para el pleno desarrollo de las capacidades humanas, sin dejar de lado la inversion que se hace
en capital fisico, en energia y en conectividad. En cuanto al tema de regulacion, desde un principio la
ideologia politica del nuevo gobierno partia desde la idea de que los mercados no se autorregulan, sino
que mas bien necesita de instituciones y técnicas de regulacién donde se reduzcan los costos de
transaccion y se controlen las practicas antimonopolisticas (PNBV, 2007: 67).

Para poder promover esta estrategia de regulacion, el Estado cred varias instituciones donde se puede
destacar las siguientes: la Agencia de Regulacion y Control de Hidrocarburos (ARCH), la Agencia de
Regulacion y Control Minero (ARCOM), la Agencia de Regulacion y Control Postal (ARCP), la
Agencia Ecuatoriana de Aseguramiento de la Calidad del Agro (AGROCALIDAD), la Agencia
Nacional de Transito (ANT), la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones
(ARCOTEL), la Agencia de Regulacion y Control de Electricidad (ARCONEL), la Agencia de
Regulacion y Control del Agua (ARCA) y la Agencia Nacional de Regulacién Control y Vigilancia
Sanitaria (ARCSA); por otro lado, se crean varios ministerios como el Ministerio del Ambiente
(MAE), el Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES), el Ministerio de Industrias y
Productividad (MIPRO), el Ministerio de Turismo (MINTUR), el Ministerio de Transporte y Obras
Pablicas (MTOP), el Ministerio del Deporte (MINDEPOR), el Ministerio de Vivienda (MIDUVI) y el
Ministerio de Comercio Exterior (MCE) y del mismo modo se constituyen varias Superintendencias
donde se destaca principalmente la Superintendencia de Compafiias, Valores y Seguros (SCVS), la
Superintendencia de Bancos (SB), la Superintendencia de Telecomunicaciones (SUPERTEL), la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (SEPS) y la Superintendencia de Control del Poder
de Mercado (SCPM).

En definitiva, la busqueda de una regulacién profunda se acentu6 en el Ecuador, es asi que el Estado, a
través de la SENPLADES, cred el indice de capacidad institucional regulatoria cuya definicion se
puede describir como la media geométrica de la nota alcanzada por las instituciones publicas respecto
a la capacidad institucional. Dentro de lo que se buscaba con este indice era analizar la capacidad
regulatoria que disponian todas las instituciones descritas anteriormente para que en definitiva se tenga
una evaluacion profunda sobre cuan determinante pudo llegar a ser la intervencién del Estado
especificamente en la actividad de regulacion.

Cabe destacar que la profundizacion en regular el mercado no solo se acentud en el sistema financiero,
como se vio, la creacion de diversos ministerios, asi como de entidades regulatorias, apunt6é hacia
otros sectores de la economia, tales como la construccion, la manufactura, las comunicaciones, el
transporte, la agricultura, el petréleo, la sanidad, el comercio exterior y el medio ambiente.
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A manera de conclusion y una vez revisado a profundidad todo el contexto, se puede sefialar que son
varios los factores que explican una mayor participacion del Estado dentro de la economia ecuatoriana
a partir del afio 2007.

En primer lugar, el giro politico. Ecuador venia de varios afios de un modelo econémico basado en el
neoliberalismo y las politicas del Consenso de Washington, donde al Estado se lo trataba de minimizar
en la mayor medida de lo posible, aunque siempre estuvo inmerso dentro de la economia,
principalmente en medidas de salvataje hacia el sistema financiero. De este modo, el gobierno que se
posesiona en el afio 2007, a través del movimiento politico “Alianza Pais”, deja de lado en gran parte
al esquema neoliberal, basando asi su modelo econémico en el Socialismo del Siglo XXI y con una
ideologia politica izquierda socialdemocrata, donde el Estado es el actor principal dentro de la gestion
economica.

Asimismo, en este contexto predominaba la liberalizacién y falta de regulacion de los mercados, por lo
cual, otro factor fuerte para que el Estado haya intervenido en la economia es la necesidad de una
mayor regulacion. Es asi como se cred el indice de capacidad regulatoria donde se evaluaban 8
Ministerios y 11 Agencias de Regulacion.

En este mismo sentido y tomando en cuenta la revision tedrica de diversos autores econémicos que
respaldan la idea de un Estado interventor, se pudieron sefialar factores que justificaron al gobierno de
turno el desarrollar politicas intervencionistas. Este es el caso del escenario macroeconémico, el PIB
real reflejaba un comportamiento fluctuante en las dos Ultimas décadas, es asi como se respaldaba la
necesidad de un Estado que desarrolle una estrategia de politica para un crecimiento constante del PIB
y mantener a flote la economia. Del mismo modo, el escenario del empleo no era alentador, la tasa de
desempleo era de aproximadamente el 10%, sin tomar en cuenta que el subempleo se encontraba cerca
del 45%. En el mismo contexto, un indicador socioecondmico destacado como lo es la pobreza
nacional por ingresos se encontraba también en niveles alarmantes ya que la cifra se aproximaba al
37%. Por su parte, el servicio de la deuda respecto al PIB era del 8% y la deuda total que mantenia el
Estado era del 27.2%, por lo cual, si se analiza desde el punto de vista de las finanzas publicas, el
mantener estos indicadores de deuda representaria un problema para el Presupuesto General del
Estado (PGE). Por el lado del gasto social, éste representaba el 4% del PIB, es decir practicamente la
mitad del promedio de América Latina y el Caribe y se entiende que el ente econdmico que podria
manejar de mejor manera este indicador es el Estado. Una vez visualizado todos estos factores, el
gobierno de ese entonces encuentra como respuesta para generar un cambio a este escenario
econdémico, la intervencion del Estado.

De la misma forma, Joseph Stiglitz, justifica que debe existir una mayor participacion del Estado
cuando dentro de la economia se presentan niveles desalentadores de la distribucién del ingreso, baja
regulacion del mercado y poca recaudacion tributaria por parte del Estado. El Ecuador para el afio
2007 presentaba un Coeficiente de Gini igual a 0.534, siendo 1 el nivel mas alto de desigualdad. Asi
mismo la presion fiscal era en promedio inferior a lo que se manejaba en América Latina con el 13%.
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En definitiva, el escenario macroecondémico sumado a la ideologia del gobierno fueron factores que
justificaron la nueva participacion del Estado dentro de la economia a partir del afio 2007. Es
importante destacar, que la presente investigacion no realizara un andlisis de impacto de la
participacion, con lo detallado hasta el momento se han identificado aquellos factores que desde la
teoria han respaldado un rol mucho méas activo del Estado en la economia, tal como se plante6 en el
primer objetivo.

Con esto, en el siguiente capitulo se pretende analizar cdmo esta nueva participacion repercutio
directamente en la politica de inversién publica ya que especificamente, en el Plan Nacional del Buen
Vivir del afio 2007, el gobierno deja en claro que la inversion publica seria clave en el cumplimiento
de los 12 objetivos que se determinaron en el plan, donde el crecimiento econdmico, la reduccion de la
pobreza y la generacion de empleo serian claves.
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Capitulo 2: La inversion publica en el Ecuador, sectores mas
relevantes dentro de la politica

El nuevo gobierno utiliz6 como una de sus herramientas de politica econdémica, el generar una mayor
intervencion estatal en la economia para asi buscar diferentes objetivos econémicos y sociales, tales
como el aumento del PIB, la disminucidn de la pobreza y la desigualdad, el aumento del pleno empleo,
una mejor distribucién del ingreso, reformas en el aspecto tributario y una mayor regulacion hacia
diferentes sectores de la economia como el financiero o comercial.

De esta forma, para la basqueda de estos objetivos, el gobierno se planted nuevo plan de desarrollo
(PNBV) y uno de sus principales instrumentos a utilizar fue la inversion publica. Es asi que a través de
la SENPLADES y la Subsecretaria de Inversion Publica (SIP), se crean las directrices para todo el
proceso de desarrollo de la politica de inversién publica, con el plan de generar criterios de orientacion
hacia la asignacion de recursos publicos.

En este sentido, en este capitulo se pretende revisar como se llev6 a cabo el proceso de la politica
publica de la inversion pablica en el Ecuador durante el afio 2008 hasta el 2015. Esto con el fin de
determinar como una mayor intervencion del Estado repercutié en el proceso de inversion descrito.

2.1 El Estado y la inversién publica en el contexto ecuatoriano

Como se analizo en el primer capitulo, varios fueron los factores que ayudaron para que el Estado
intervenga de manera mas activa dentro de la economia. Es asi como se iniciaria una planificacién
institucional mediante la creacion de planes de desarrollo mas ambiciosos, especificamente el PNBV
del afio 2007. Por otro lado, la norma juridica que mas ayudaria al Estado para poder desarrollar su
politica publica fue la constitucion creada en el afio 2008, ya que en la misma se designan varias
actividades al Estado. Especificamente en el caso de la politica de inversion pablica, la Constitucion
ecuatoriana (2008), a través del articulo 339 menciona lo siguiente:

El Estado promovera las inversiones nacionales y extranjeras, y establecera regulaciones especificas de
acuerdo con sus tipos, otorgando prioridad a la inversién nacional. Las inversiones se orientaran con
criterios de diversificacion productiva, innovacién tecnolégica, y generacion de equilibrios regionales y
sectoriales.

Evidentemente con la nueva Constitucién, el Estado y su rol se torna protagénico a la hora de ser el
ente que promueve el desarrollo de una politica de inversion, asi mismo se encarga de supervisar que
esta politica esté dirigida hacia el cumplimiento de los objetivos del PNBV.

Tal como se tratd en el marco teérico, si bien el concepto de inversidn pablica puede tener varios
enfoques, la definicién més cercana a inversion publica para la presente investigacion es la que aporta
Keynes (2003). Sin embargo, en el caso de Ecuador, a través de la Ley de Presupuestos del Sector
Publico (Art. 28), se establece a la inversion publica como aquella que se destina a las entidades y
organismos publicos por motivo de los siguientes conceptos:
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» Infraestructura indispensable para sustentar o ampliar las actividades productivas, rebajar los
costos, facilitar la inversion privada, aprovechar y preservar los recursos naturales, y elaborar
expedientes técnicos.

» Reposicion o reemplazo de bienes de capital que se gastan en el proceso productivo.

* Reparaciones mayores de obras de infraestructura o bienes de capital, incluido el
mantenimiento.

» Cobertura del costo de los equipos, maquinarias, recursos humanos, insumos (materiales,
combustibles, lubricantes) necesarios para la realizacion de los conceptos anteriores; incluye
la instalacion

» Proyectos de infraestructura en salud, alimentacién, educacién, agua potable, saneamiento
ambiental, vivienda, escenarios deportivos y culturales, y aquellos orientados a la creacion de
fuentes de trabajo y empleo en el sector privado; incluye costos de asistencia y cooperacion
técnica.

» Infraestructura y desarrollo tecnoldgico (centros de investigacion y laboratorios), consultoria,
normalizacidn, metrologia y certificacion de calidad, y proyectos de apoyo a la innovacion
tecnoldgica.

» Proyectos de apoyo a la produccién (insumos no materiales del proceso productivo) como
realizacion de estudios, disefio, comercializacion, distribucion, control de calidad,
informacidn, telecomunicaciones, informatica

» Costos de la mano de obra que se incorpora a las inversiones fisicas, incluyendo jornales,
contratos eventuales y otro tipo de conceptos por remuneraciones.

» Inversiones financieras en los casos especificos de preservacion de capital, adquisicién de
activos rentables, acciones, papeles fiduciarios o reduccion de deuda.

»  Proyecto con orientacion social

2.1.1 Metodologia de priorizacion

Con el motivo de brindar un manejo planificado y estratégico de la inversion publica, el gobierno en el
afio 2009 cre0, a través de la Subsecretaria de Inversién Publica (SIP), una guia de directrices respecto
al uso que se le iba a dar a este instrumento (SENPLADES, 2009), Dentro de estas directrices
emitidas por la SIP se encontraba las metodologias de calculo, instrumentos y normativas que forman
parte de la politica de inversion publica para asi obtener una apropiada planificacion institucional
donde se direccione adecuadamente el presupuesto de inversién hacia el cumplimiento de los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo (PND) o PNBV.

Para la priorizacion de la inversion se consideraron 3 ejes principales: generacién de empleo,
productividad sistémica y equidad regional. Posteriormente se disefié el Plan Anual de Inversiones
(PAI) donde se especifican los procesos para que las instituciones plblicas sean mas eficaces a la hora
de aprobar, gestionar y ejecutar los diferentes programas y proyectos de inversion (SENPLADES,
2009: 4-5).

Es asi que se disefia una metodologia de priorizacion de proyectos, dentro de la cual se cred el indice
de Prioridad de la inversién (IPI), cuyo objetivo fue ponderar los proyectos que serian tomados en
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cuenta dentro del PAI. Este indicador estd compuesto por tres variables que son la generacion de
empleo, la equidad regional y la productividad sistémica y sus ponderaciones son Y, Y4 y %
respectivamente (SENPLADES, 2009: 5). Para la presente investigacion se consideraron los sectores
que se dieron prioridad para su andlisis, estos sectores fueron:

« Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura

* Pesca

» Petroleo y refinacion de petroleo

* Explotacion de minas y canteras, y refinacion de petréleo

* Industria manufacturera (excluye refinacion de petréleo)

»  Suministro de electricidad y agua

« Construccion

+ Comercio al por mayor y menor

» Transporte y almacenamiento

* Intermediacion financiera

* Educacion y salud

» Otros servicios (hoteles, bares y restaurantes; comunicaciones; alquiler de vivienda; servicios
a las empresas y a los hogares)

» Administracion publica y defensa; planes de seguridad social de afiliacion obligatoria

Ademas de los sectores mencionados, dentro de la metodologia del IPI se toma en cuenta 4 capitales
para la obtencion de objetivos que son:

» Capital fisico: se destina presupuesto de inversion hacia la creacion de infraestructura bésica
(vias, trenes, puertos, aeropuertos, electricidad, etc.) e infraestructura tecnolégica.

» Capital natural: productividad de tierras agricolas y sistemas productivos naturales.

» Capital humano: inversién hacia educacion.

» Capital social: inversién destinada hacia investigacién e innovacién.

Cabe recalcar que dentro de la priorizacion se encuentra el impacto geografico que desarrollaria cada
proyecto de inversion, ya que cada region del pais tiene diferentes realidades y necesidades
econdmicas (SENPLADES, 2009: 7).

2.2 Inversion publica: sectores

Una vez que se ha definido el concepto de la inversion publica para el Estado ecuatoriano, asi como
las directrices que tornan alrededor de ella. A continuacion, se realizara un analisis detallado en cuanto
a cada sector de la economia que se vio envuelto dentro del proceso de la politica publica de inversién,
tomando en cuenta la intervencion del Estado y como ésta se relacioné con el proceso descrito,
haciendo hincapié en lo que describen diversos autores econdmicos y que fue plasmado en la parte
tedrica de la presente investigacion. Cabe destacar que no se realizara un analisis de todos los sectores
que estuvieron inmersos dentro de la politica de inversion publica que en total son 22, sino méas bien
de los mas relevantes, los cuales concentran el 97% de inversion pablica durante el periodo 2008 —
2015. De todos modos, al final de esta seccidn se visualizara la distribucion de inversién en todos los
sectores descritos.
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2.2.1 Gasto social

Segun la CEPAL, el gasto social se define como el nivel de recursos del Estado que se destinan hacia
la financiacion de politicas publicas relacionadas con seis sectores que son la proteccion social,
educacion, salud, vivienda y servicios comunitarios, actividades recreativas, cultura y religion y
proteccion al medio ambiente. Como se observo anteriormente, para el caso ecuatoriano este indicador
fue del 5% respecto al PIB para el afio 2007, es decir un poco mas de la mitad del promedio que se
manejaba en América Latina en ese entonces que era del 9%. De este modo, para el nuevo gobierno,
una de las razones por las cuales debia intervenir el Estado era para promover politicas publicas que
puedan mejorar la cifra relacionada con el gasto social.

En este mismo sentido, para Stiglitz (2000), el Estado en su conjunto debe intervenir en la mejora de
varios sectores de la economia, entre los cuales que él describe se encuentran 5 de los 6 que indica el
indicador de la CEPAL. Dichos son la educacion, la salud, la proteccién al medio ambiente y los
recursos naturales, la proteccion social y la vivienda. Como justificacion encuentra que existen
actividades que de por si el sector privado no las puede realizar, como el brindar educacién, salud y
vivienda gratis, ya que no disponen de ningln incentivo para hacerlo, debido a que no recibirian
ninguna beneficio econdémico, por lo tanto, el Estado debe financiar estas actividades gracias a que
tiene propiedades de coercion, es decir puede establecer exigir por medio de una institucién publica
algin derecho, en su gran mayoria son los impuestos que se encuentran en un marco tributario. Asi
mismo para el caso de la proteccidn al medio ambiente y los recursos naturales, Stiglitz argumenta que
el sector privado muchas veces no encuentra ningun aspecto positivo en la generacion de politicas que
cuiden el entorno ambiental, por el contrario, crean externalidades negativas como puede ser la
contaminacién de rios y aire; asi como la escasez de productos no renovables y renovables. Es por esta
razon que el Estado a través de politicas regulatorias puede intervenir en la economia para disminuir
los efectos de una externalidad negativa relacionada a este sector.

Dicho esto, en sintesis, para Stiglitz uno de los instrumentos que puede utilizar el Estado para
desarrollar las politicas publicas mencionadas en los diferentes sectores descritos es la inversion o el
gasto publicos. Por tal motivo, a continuacion, se realizard una breve descripcion en cuanto a los
montos destinados por concepto de inversidn pablica hacia 5 de los seis sectores que se encuentran en
el gasto social.

2.2.2 Educacion

El sector de la educacion fue uno de los de mayor relevancia en cuanto al desarrollo de proyectos de
inversion publica, esto se refleja en las cifras que maneja la SENPLADES. Para el afio 2008, el
porcentaje de inversion respecto al total, que se destiné hacia educacion fue del 15.68%, lo cual en
ddlares representa 314.5 millones y para el PGE el 3.03%. Esta cifra disminuyé al 7.98% en el afio
2010, es decir tuvo una variacion negativa del 49.10%, lo cual es significativo. Sin embargo, para el
afio 2013, se volvio a incrementar hasta alcanzar el 15.40%. Ya para el afio 2015, se volvié a reducir al
11.46%. En definitiva, los recursos de inversion publica destinados hacia el sector de la educacion
tuvieron un comportamiento inestable, aunque representativo respecto a otros sectores.
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Grafico N°12. Inversion publica hacia sector educacion (%, respecto al total de inversion

publica)

1288 \ 15.68 A 15.40
14.00 \ A 1338 / N\
13.00 \ / \ /  \\
12.00 i
11.00
10.00 \%02 // \V/9 59
9.00 N/ :
8.00 7.98
7.00

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

Es asi como se pudo observar mejoras en cuanto a logros educativos en el pais. Segun cifras que
maneja el SICES, el porcentaje de poblacién de 12 afios y mas de edad con primaria completa, pasé
del 79.6% en el afio 2008 al 86.2% en el afio 2015, es decir hubo una variacion positiva del 8.29%. De
igual forma, en cuanto a cobertura de educacion, la tasa neta de matricula en educacion general basica
superior se incrementd del 67% en el afio 2008, al 81.8% en el afio 2015, es decir el nivel de
porcentaje de estudiantes que se encuentran en la antesala del bachillerato aumentd en 22.09%. Asi
mismo, esta misma tasa, pero relacionada al bachillerato, se elevd del 51.5% en el afio 2008 al 67.9%
en el afio 2015, lo cual representa una variacién positiva de 31.84%. En esta misma direccion, segin
datos de la CEPAL, la poblacion entre 15 y 24 afios paso del 8,9 a 10,5 por ciento entre 2000 y 2014,
lo que muestra un incremento del 18%.

En si se pueden examinar cambios en el sector de educacién primaria y secundaria, sin embargo; en
cuanto a educacion de tercer nivel la inversion no ha sido tan significativas ya que el porcentaje de
poblacion de 25 afios y mas de edad con educacién superior de tercer nivel completa se mantuvo
relativamente constante entre el afio 2008 y 2015, ya que tuvo un aumento de apenas del 10.8 al 13 por
ciento, segun cifras del SICES.

2.2.3 Salud

Uno de los objetivos que se plantea un Estado es poder erradicar las diferencias que existen en el
acceso a una atencion de salud de calidad entre unas personas y otras, en otras palabras, debe
promover mayor equidad en temas de salud ya que las personas que tienen menos ingresos pueden
llegar a disponer mas dificultades a la hora de acceder a una atencion de salud. Por lo tanto, es un
desafio para el Estado el generar politicas publicas que consoliden un modelo donde se concedan
mayores oportunidades y medios que faciliten a las personas extender en lo que mas se pueda su salud
potencial (Organizacion Panamericana de la Salud, 2007).

Con esta misma premisa, Stiglitz argumenta que una de las razones por las cuales el Estado puede
intervenir en la economia es por el sector sanitario ya que muchas personas de escasos recursos o
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desempleadas no suelen tener acceso a salud y por consecuencia su calidad y bienestar de vida
disminuye. Segun cifras de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), en la region de las Américas,
el 30% de la poblacién no dispone de acceso a atencion de salud debido a razones econdémicas. De esta
forma, el Estado debe crear las facilidades necesarias para que estas personas puedan acceder a una
salud publica, a través de inversion en nuevos bienes y servicios que produzcan un sistema de salud
eficiente (Stiglitz, 2000: 348 — 352).

En este sentido, en el articulo 32 de la de la Constitucion del Ecuador (2008), se establece como
“derecho garantizado que brinda el Estado la salud, esto a través de politicas econdmicas que permitan
el acceso permanente, oportuno y sin exclusién a programas, acciones y servicios de promocion y
atencion integral de salud”. Se puede visualizar entonces que el Estado toma un rol activo a la hora de
mejor el sector de la salud en el pais y al igual que en otros sectores como la educacion y la proteccion
social, uno de los instrumentos a utilizar es la inversién publica. De este modo, a continuacion, se
puede visualizar la trayectoria de los ingresos correspondientes a este instrumento hacia el sector de
salud durante el periodo 2008 al 2015.

Graéfico N°13. Inversién publica hacia sector salud (%o, respecto al total de inversion publica)
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Se puede observar que el afio 2008 fue el que mayor representacion presentd en cuanto a inversién
publica en salud, posteriormente tuvo una caida significativa el siguiente afio que significé una
variacién negativa del 55.04%. Consecuentemente, volvi6 a incrementarse hasta un punto maximo en
el afio 2012 con el 6.82% pero volvio a disminuir al 5.27% en el afio 2015, es decir entre el afio 2008 y
2015 existi6 una variacién negativa del 47.33%. Esto evidencia que el gobierno no volvid a
direccionar una cantidad de recursos alta hacia el sector de salud desde el afio 2008, aunque el
promedio de asignhacién se mantuvo por encima de la media que se asignaba a todos los sectores
inmersos en la politica de inversién publica que fue del 4.55%.

A pesar de esto, se pueden evidenciar mejoras en el sector de la salud. En cuanto a infraestructura, se
repotenci6 el Hospital Eugenio Espejo, Pablo Arturo Suérez, Nifias y Nifios Baca Ortiz, a través de la
construccion, remodelacion y adecuacion de la infraestructura y equipamiento de dichos hospitales
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(SENPLADES, 2014). Asi mismo, segun datos del BM, la tasa de mortalidad de bebés por cada 1000
nacidos vivos disminuyd de 17.9 a 13 entre el afio 2007 y 2015.

Por otro lado, en cuanto a acceso a salud publica que fue uno de los factores principales por los cuales
el Estado intervino en el sector de salud, el porcentaje de personas atendidas por un médico aumentd
del 71.5% en el afio 2006 a 85.1% en el afio 2014, lo cual representa una variacion positiva del
19.09%. Sin embargo, en otra estadistica se refleja que el tiempo promedio de espera para atencion en
establecimientos de salud aumento de 50.1 minutos en el afio 2006 a 58 minutos en el afio 2014. Del
mismo modo, el nUmero de camas hospitalarias por cada 10,000 personas en el Ministerio de Salud
Publica (MSP) no tuvo una variacion significativa ya que en el afio 2007 fue de 5.3 camas mientras
que en el afio 2015 fue de 5.2. El valor maximo entre estos afios fue en el 2011 con 5.8 (CISES, 2014).

2.2.4 Proteccidn social

Segun la CEPAL (2020), la proteccion social se define como el conjunto de politicas y acciones por
parte de un Estado que fomentan los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) dentro de
varios sectores como el laboral, el de la alimentacion, la salud, las pensiones y el cuidado; asi mismo
su objetivo es promover niveles dignos de ingreso. Para que estas politicas tengan impactos positivos
dentro de la gestion del Estado, se deben realizar analisis y diagnosticos sobre cdmo se estan
desarrollando estas politicas.

En este sentido, el gobierno del Ecuador creo el Servicio de Proteccidn Social (SPS), cuya finalidad es
generar un programa donde se siga y asista a todos los grupos humanos del Ecuador que se encuentren
en un escenario de vulnerabilidad o que han sido vulnerables, mediante el traspaso mensual de una
cantidad de dinero. Todo esto con el fin de poder brindar garantias sobre los DESC de estos grupos
sociales, entre los cuales se encuentran las madres jefas de familia con nifios/nifias y adolescentes
menores de edad (de entre 0 y 18 afios), adultos mayores y personas con discapacidad, y asi mismo
poder disminuir el circulo de la pobreza. Las principales acciones que se realizan dentro de esta
politica son la entrega del Bono de Desarrollo Humano (BDH) y créditos de este mismo
concepto [Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (MIES), 2008].

Se puede apreciar, segun cifras que brinda el BCE, que la pobreza a nivel nacional en el
Ecuador tomando en cuenta su incidencia, brecha y severidad, a finales del afio 2007 era del 36.7%,
tuvo una disminucion representativa si se observa que esta misma tasa era del 64.4% a principios del
siglo XXI, especificamente entre el 2000 y 2007 hubo una variacion negativa del 43.01%, de todos
modos, aun seguia siendo una tasa elevada y significativa. Por lo tanto, el objetivo que se planteé el
gobierno, a través del MIES, respecto a disminuir el circulo de la pobreza va acorde a la realidad que
vivia el pais a inicios del gobierno en el afio 2007.

Dicho esto, al igual que en los otros sectores que se ha venido describiendo, la politica de inversion
publica también tuvo su incidencia en el sector de proteccion social de la economia. Especificamente
entre el afio 2008 y 2015, segln cifras de la SENPLADES, se invirtié aproximadamente 1,524 mil
millones de ddlares en este sector, es decir 819 millones de dolares menos que en salud, pero 1,229
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mas respecto al sector trabajo. Si se toma en cuenta su representacion respecto al total de la inversion
publica, para el afio 2008 el sector de proteccién social represent6 el 6.19%, alcanzando su punto mas
alto en el afio 2010 con el 7.50%, hasta finalmente caer al 1.39% en el afio 2015, es decir entre el 2008
y 2015, el porcentaje de inversion destinado a proteccion social cay6 en casi 5 puntos porcentuales.
Mucho de esta disminucion tiene que ver con la conceptualizacion que se le brinda a la proteccion
social, ya que la misma puede llegar a abarcar otros sectores donde ya se ha invertido una cantidad
especifica de dinero como es el caso de la salud o el trabajo.

Gréfico N°14. Inversién publica en proteccion social (%o, respecto al total de inversion publica)
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Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

Como se mencion6 anteriormente, uno de los objetivos de las politicas dirigidas hacia la proteccion
social era disminuir el circulo de la pobreza. De esta manera, segun cifras del BCE, a diciembre del
afio 2007 la tasa de pobreza a nivel nacional fue del 36.7%, mientras que a diciembre del afio 2015
esta misma tasa decrecio al 22%, esto representa 14.7 puntos porcentuales por debajo de la tasa
registrada en diciembre de 2007. Asi mismo, la tasa de extrema pobreza nacional disminuy6 de 16.1%
en diciembre de 2008 a 7.4% en el mismo mes de 2015. Por lo tanto, uno de los objetivos planteados
por el Estado, relacionado con la proteccion social si se cumplid, mas si se toma en cuenta en cuenta
las cifras de la CEPAL donde en promedio la tasa de pobreza a nivel nacional de América Latina (15
paises) se encontraba en el 25.09% en el afio 2015, es decir Ecuador se ubicaba por debajo del
promedio. Sin embargo, aun siguen siendo cifras elevadas en cuanto a pobreza ya que paises de la
misma regién como Chile y Uruguay disponian de tasas aun mas inferiores, 13.7% y 4.2%
respectivamente.

2.2.5 Desarrollo urbano y vivienda

El concepto de desarrollo urbano puede diferir dependiendo de la época 0 momento. Puede existir una
definicion para la década de 1960, otra para la de 1980 o aun diferir mas en la década de 1990; en si
no existe un concepto universal y aplicable a nivel mundial sobre lo que se refiere a desarrollo urbano.
Sin embargo, respecto a las ideas generales que se han podido observar a lo largo de las décadas
descritas, se puede decir que el concepto de desarrollo urbano estd relacionado con fenémenos
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econdmicos tales como la sostenibilidad urbana, viéndolo desde una perspectiva ambiental, econémica
y social. Del mismo modo, el desarrollo urbano esté relacionado directamente con la desigualdad, la
pobreza urbana y la degradacion medioambiental urbana o también con la descentralizacion y la
provision de servicios basicos como educacion y salud hacia las personas de mas bajos ingresos
(Correa y Rozas, 2006: 12).

Dicho esto, debido a la complejidad de fendmenos que estan relacionados con el desarrollo urbano,
existen dos factores que interactdan entre si para poder llevar a cabo una politica de este sector, entre
éstos se encuentran un modelo de desarrollo y el Estado, quien es el encargado de crear una
gobernabilidad para que asi se generen la politica, institucionalidad, normatividad y modelo para
llevar a cabo una gestion de planificacion y regulacion en actividades relacionadas a desarrollo urbano
(Lungo et al, 1996, citado en Correa y Rozas, 2006: 13). En este sentido, la variable de anlisis es la
inversion publica en infraestructura ya que la misma condiciona de manera positiva 0 negativa el
desarrollo urbano. Si es que existe una politica eficaz de inversion publica, donde sus directrices y la
asignacion de recursos de esta estén bien direccionados, posiblemente se obtenga mejoras dentro del
desarrollo urbano, ya que indirectamente se genera un impacto positivo en la integracion regional y
territorial de un pais, asi mismo aumenta la competitividad entre ciudades debido a las mejoras en
infraestructura y consecuentemente aumenta la productividad (Correa y Rozas, 2006: 69).

Dentro del contexto ecuatoriano, la entidad de gobierno encargada de toda la gestion relacionada a
desarrollo urbano se encuentra el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), quien tiene
como objetivos elevar los mecanismos que fomenten un mayor desarrollo urbano teniendo en cuenta
criterios de sostenibilidad; asi mismo, busca que se incremente el acceso a viviendas habitables,
seguras y adecuadas. En este sentido, uno de los mecanismos a utilizar en la busqueda de estos
objetivos, fue la inversion pablica.

Grafico N°15. Inversién publica hacia desarrollo urbano y vivienda (%o, respecto al total de
inversion publica)
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Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

Se puede apreciar en el grafico N°15, que en el afio 2008 el porcentaje de inversion pablica destinada
hacia desarrollo urbano y vivienda represento casi el % del total de inversion; sélo se encontré por
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debajo del porcentaje mas alto que fue del sector de telecomunicaciones con el 25.51%. En total, entre
el afio 2008 al 2015, se direcciond 3,526.88 millones de dolares por concepto de inversion publica en
desarrollo urbano, lo que representa el 8.59% del total de inversion y el 1.52% del total del PGE en el
mismo lapso. Evidentemente, este sector fue uno de los de mayor relevancia en cuanto al proceso de la
politica de inversion publica.

Por lo tanto, entre las mejoras destacadas en cuanto a desarrollo urbano y vivienda se puede encontrar
que el porcentaje de hogares que viven en condiciones de hacinamiento disminuy6 del 17.8% en el
afio 2008 al 11.8% en el afio 2015, lo que quiere decir que hubo una variacién porcentual negativa del
33.71%. Asi mismo, el porcentaje de viviendas abastecidas de agua por red publica, aumento del
71.7% en el 2008 al 80.4%, lo que significa una variacion porcentual positiva de 12.13%. De la misma
forma, el porcentaje de viviendas con acceso a servicios de saneamiento se increment6 desde el afio
2008 del 53.2% al 58.7% en el 2015, lo que representa un aumento de 5.5 puntos porcentuales
(SICES, 2015).

Al igual que en otros sectores como educacion y salud, a pesar del alto nivel de inversién pablica y
haber presenciado mejoras en su sector, en el Ecuador adn persisten problemas de desarrollo urbano y
vivienda debido a la transicion rural-urbana que se profundiz6 entre el afio 1980 a 2010, fue tan
acelerado el crecimiento que se lo calific6 como una “explosion urbana” (ONU-HABITAT, 2012,
citado en MIDUVI, 2016: 14). Esto ha acarreado diferentes problemas socioespaciales donde se puede
destacar el acceso limitado al suelo con la disponibilidad de servicios y equipamientos, al igual que
espacios publicos y una vivienda digna y adecuada para la poblacion de bajos ingresos en el pais. Asi
mismo, se ha generado un aumento acelerado de la mancha urbana, cuyas consecuencias ponen en
riesgo la seguridad alimentaria de la poblacion en vista que los suelos con vocacién agricola
disminuyen. En el mismo sentido, hay una mayor proliferacion de asentamientos en zonas que son
catalogadas de riesgo y esto ayuda a que se intensifique el mercado informal.

2.2.6 Energia y recursos naturales no renovables

Desde principios de los afios 70°s, el Estado ecuatoriano empezd a disponer de una dependencia
petrolera a la hora de realizar y gestionar su politica econémica, ya que con los descubrimientos de
crudo en la regién nororiental del pais, esto gener6 efectos dinamizadores dentro de la economia, uno
de los cuales fue el incremento anual en promedio del 9% durante la década descrita, por lo tanto, en
vista de que este indicador se mantenia con buenos rendimientos y el presupuesto del Estado
aumentaba cada vez mas afio a afio; siendo asi que entre 1971 a 1980, los ingresos fiscales respecto al
PIB se incrementaron del 10.2 al 12.8%. Es asi como se dejé de profundizar en la mejora de otros
sectores, sino que mas bien se trat6 de explotar y aprovechar al maximo los beneficios que
conllevaban el boom petrolero. Uno de ellos era que la politica fiscal se convertia en una herramienta
fuerte del Estado ya que se mantenian mayores fondos, por lo tanto, las inversiones publicas en
proyectos ambiciosos aumentaron, sin embargo, esto dependia altamente de los precios del petréleo
que se presentaban en el mercado, asi como las exportaciones de este bien (Fontaine, 2002: 102-110).

Como consecuencia de este manejo, cuando los precios del petréleo cayeron a principio de los afios
80's, Ecuador se vio inmerso en serios desequilibrios econdmicos. Uno de los mas relevantes fue entre
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1987 y 1991, donde la deuda externa superaba el 100% del PIB. Consecuentemente, debido a los
acuerdos gque se mantenian con organismos internacionales se tuvo que minimizar el estado a través de
la reduccidn del gasto publico y la liberalizacion de la industria petrolera, donde se caracterizaba una
apertura al sector privado dentro de dicho sector, en definitiva, estos sucesos mantuvieron
repercusiones hasta que finalmente se presentara la fuerte crisis de finales de siglo XX acompafiada de
la dolarizacion de la economia ecuatoriana (Fontaine, 2002: 102-110).

Dados estos sucesos, el nuevo gobierno del afio 2007, acompafiado de un cambio en las funciones del
Estado, se planted generar una politica econdmica cuyos objetivos sean disminuir la dependencia que
mantiene el pais respecto a la industria petrolera ya que hasta el afio 2007, dentro de la contabilidad
energética, la produccion nacional de este sector se concentra en un 96% en petréleo crudo y gas
natural. Asi mismo, dadas las consecuencias negativas que pueden llegar a tener la explotacion de
recursos no renovables como el petroleo, se plante6 atender las demandas nacionales y las
exportaciones sin hacer un uso excesivo e irresponsable de los recursos naturales. Es asi como dentro
del PNBV (2007), una de las politicas que se instauro, fue la de diversificar la matriz energética
nacional. Dentro de las estrategias a utilizar para lograr esta politica publica se encontraba el
desarrollar proyectos de generacidn de electricidad, a base de fuentes renovables de energia como la
solar o edlica, asi como también la creacién de una industria que produzca biocombustibles. Dicho
esto, el instrumento a emplear para desarrollar esta politica fue la inversion publica a través del
incremento de sus recursos hacia el sector energético y de recursos naturales no renovables.

De esta manera, entre el afio 2008 y 2015, el afio en que menos se direcciond recursos de inversion
publica hacia el sector descrito anteriormente fue el 2008 ya que sélo el 0.77% respecto del total de
inversion fue destinado hacia energia y recursos naturales no renovables. Sin embargo, para el
siguiente afio este porcentaje se incremento considerablemente ya que paso a ser del 4.13, hasta que en
el afio 2015 alcanzara su mayor representacion con el 28.5 % respecto al total, pasando asi a ser el
sector hacia el que mas recursos se destin6, dejando por debajo a sectores como el de salud, educacion
y comunicaciones, cuyos porcentajes en el afio 2008 fueron superiores respecto al de energia. En
definitiva, entre el 2008 y 2015, los recursos destinados hacia este sector tuvieron una variacién
porcentual positiva de 3591.62%, con lo que se puede concluir que ningln otro sector tuvo un
incremento tan elevado respecto al total de inversion publica. En total, 7,391.83 mil millones de
ddlares fueron dirigidos hacia energia y recursos no renovables durante el periodo 2008 - 2015, lo cual
represento el 3.19% respecto al total del PGE. Es asi que se puede denotar la importancia que le brindo
el Estado ecuatoriano hacia este sector, tomando en cuenta los objetivos que se habia planteado desde
el afio 2007, donde aparte de buscar un cambio en la matriz productiva se planteaba dejar de lado la
importacion de energia de otros paises sino mas bien buscar las posibilidades de que el pais pueda
exportar energia hacia otros paises de la regién como Colombia y Peru.
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Gréfico N°16. Inversién publica hacia energia y recursos naturales no renovables (%, respecto al
total de inversion publica)
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Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

Una de las mejoras registradas en cuanto al sector energético fue que desde el afio 2007 al 2017 se
crearon 5 hidroeléctricas en el pais, por lo cual, la capacidad total para producir energia aumenté de
3500 a 7018 megavatios (MW), es decir aumenté al doble de la capacidad. Sin embargo, en cuanto a
dejar de lado la fuerte dependencia por el petr6leo, no se presentaron grandes cambios respecto al afio
2007, fecha en la cual se propusieron objetivos respecto a esta problematica, es asi que, segun cifras
del Balance Energético Nacional del afio 2017, dentro de la contabilidad energética se encuentra que la
produccion nacional de este sector se concentra en un 88% en petroleo y tan solo un 6% en otro tipo
de energias renovables como la edlica, hidraulica o solar.

2.2.7 Defensa nacional

A pesar de que para la escuela ortodoxa el Estado no deberia intervenir en la economia, si es que en
definitiva lo hace, sélo deberia ser por un factor el cual es brindar una politica que asegure la defensa
nacional de un pais.

Es conocido que para esta escuela el Estado puede llegar a generar rentas involuntarias dentro de la
economia. Por lo tanto, los agentes se ven obligados a limitar las funciones del sector publico a un
minimo de actividades, esto se conoce generalmente como el “Estado minimo” (Hayek, 1976: 48).
Hayek argumentaba que la generacion de un mercado libre es el recurso que genera una “economia
sana”. Esto quiere decir que existiria una asignacion optima de recursos. Lo fundamental para lograr
este objetivo, sin disponer del Estado, seria crear asociaciones que reemplacen a este ente. Los
encargados de lo expuesto serian los individuos, al constituir organizaciones privadas que compitan
entre si y que reemplacen las funciones de las organizaciones gubernamentales. De esta manera, para
Hayek no existe actividad estatal que el mercado no pueda o tenga condiciones de realizar con la
misma o mejor eficacia, a excepcion de la seguridad o defensa nacional. Culmina con la idea que la
mejor accion para que se genere renta dentro de la economia, es diluir el Estado en el mercado.
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En este sentido, se puede apreciar que dentro de las actividades que se concret6 dentro del nuevo
Estado ecuatoriano era fortalecer el sector de la defensa nacional. La base fundamental para
desarrollar esta idea se encontraba en garantizar una cultura de paz junto con un desarrollo
socioeconémico que pueda ejercer y reclamar soberania, donde se afiance la seguridad integral de los
habitantes del pais, acatando su diversidad étnica y cultural. Por lo tanto, la defensa nacional era clave
en la busqueda de este objetivo ya que la misma era la que debia garantizar la soberania e integridad
territorial, teniendo en cuenta que se debia proteger las libertades y garantias de los ciudadanos. Es por
esto, que esta politica del Estado suma gran importancia y se repliega a lo largo de todo el territorio
nacional, tomando en cuenta el espacio continental, islefio, maritimo, aéreo, ultramarino y espacial,
ademas del radioeléctrico (PNBV, 2007: 247). Segun la constitucion del Ecuador (2008) en su articulo
158, las Fuerzas Armadas (FF. AA) y la Policia Nacional serian las instituciones encargadas de este
objetivo atendiendo la soberania y proteccion descrita anteriormente. Adicionalmente, dentro de esta
politica también se establecié como deber del Estado el resguardar su patrimonio natural, dentro del
cual se puede encontrar sus bosques, sus reservas petroliferas, sus reservas minerales, sus cuencas
hidrograficas, sus recursos ictiolégicos y demas recursos cuyo valor es incalculable para las y los
ecuatorianos (PNBV, 2007: 248).

Dicho esto, en cuanto a inversion publica dirigida hacia el sector de defensa nacional se pueda
encontrar que para el afio 2008, el porcentaje respecto al total en este sector fue del 2.21%, es decir un
valor relativamente bajo, si se toma en cuenta que la politica de garantizar la soberania nacional y
territorial del pais era de suma importancia para el Estado ecuatoriano. Sin embargo, para el afio 2010
este porcentaje se incrementd hasta 8.87% y seria el mas alto entre el periodo 2008-2015.
Posteriormente, disminuyo en el siguiente afio al 6.38%, hasta que en el 2015 volvi6 a ser casi el
mismo porcentaje que el del afio 2008 con el 2.91%. En total, se destind 1,952.47 mil millones de
dolares hacia el sector de defensa nacional, lo cual representa el 0.84% del PGE en el periodo de
tiempo descrito (2008-2015).

Grafico N°17. Inversién publica hacia defensa nacional (%o, respecto al total de inversion
publica)
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Elaboracion: autor.

En cuanto a objetivos cumplidos respecto a mantener la soberania e integridad territorial, segun cifras
del Ministerio de Defensa Nacional, se puede encontrar que, para diciembre del afio 2015, el
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porcentaje de enfrentamientos armados neutralizados, que atentan a la soberania nacional, fue del
0.32% siendo 1% el porcentaje méas alto, por lo tanto, aln existio una brecha alta hasta alcanzar el
objetivo. Asi mismo, dentro de las tareas del Estado respecto a resguardar su patrimonio natural, se
puede encontrar que el porcentaje de cobertura de las zonas de en las que se encuentran recursos
estratégicos fue del 0.65% a diciembre del mismo afio, por lo cual, si se reflejan mejoras, aunque adn
persisten riesgos a la hora de establecer estrategias que fortalezcan las capacidades de la defensa
dentro de la proteccion de recursos estratégicos. De todos modos, respecto a inversion publica, el
porcentaje de ejecucion presupuestaria de inversién alcanzo el 99.41%, por lo tanto, las metodologias
de seguimiento y control de la ejecucién presupuestaria del Estado fueron bien aplicadas al igual que
las mejoras en los procedimientos de planificacion financiera (Ministerio de Defensa Nacional, 2015).

2.2.8 Telecomunicaciones

Con el nuevo modelo de Estado que se imparti6 en el Ecuador a partir del afio 2007, uno de los fuertes
objetivos de la politica econdmica fue generar un crecimiento econdmico sostenible afio a afio. De esta
manera, se establecieron areas estratégicas dentro del gobierno, como las que ya se han observado
anteriormente, el petréleo o la energia, asi mismo, una de ellas fue el sector de las telecomunicaciones.
Por lo tanto, con la nueva intervencion estatal que se imparti6 en el periodo descrito, este sector tenia
que ser de especial atencidn para el Estado, ya que el mismo permitia que se desarrollen nuevos bienes
y servicios publicos de este tipo dentro de la economia (PNBYV, 2007).

De este modo, dentro del PNBYV (2007) se impartio la politica donde se especifica que el Estado debe
construir y preservar una infraestructura que garantice el uso eficiente del espacio publico; asi como su
reglamentacion y utilizacion racional. Una de las estrategias para esta politica fue la creacion de
infraestructura comunicacional que ayude en el acceso universal de la poblacion a telecomunicaciones
y el uso de internet. Para el Estado, la inversion publica en este sector entraba dentro de su agenda ya
que se tenia el entendimiento de que el sector privado mostro ser ineficiente en tareas de este tipo, ya
que, por brindar un ejemplo, entre 1993 y 1999, segun cifras del BCE, entre 40 ramas de actividad de
la economia, dentro de las cuales ingresa el sector de las telecomunicaciones, s6lo 13 obtuvieron
incrementos en su productividad media del trabajo que sobrepasaban el 20%. Es asi como, para poder
llevar a cabo una buena instrumentacion y dejar en claro las directrices de esta politica, se cred en el
afio 2007, el Plan Nacional de Desarrollo de Telecomunicaciones por medio de la Secretaria Nacional
de Telecomunicaciones (SENATEL). El lema de dicho plan fue el siguiente: “Todos los ecuatorianos
bajo la Sociedad de la Informacion y del Conocimiento” y con el medio “Internet para todos con
cobertura a nivel nacional .

El escenario que se presentaba para el afio 2007 no mostraba condiciones favorables para el Estado
respecto a telefonia movil, ya que las operadoras privadas eran predominantes respecto a las
operadoras estatales. Segin la Encuesta Condiciones de Vida 2005-2006 (ECV), desarrollada por el
INEC, la poblacién que disponia de acceso a un servicio de telefonia mavil era del 38% respecto del
total, y de ese porcentaje, el 95.77% se concentraba en operadoras del sector privado mientras que el
4.23% restante en operadoras de propiedad del Estado. En este contexto es que nace la urgencia por
implementar estrategias de Estado para que la mayoria de la poblacion del pais pueda acceder a
servicios publicos de telecomunicaciones y como se vio anteriormente, una de las mas importantes era
la generacion de infraestructura de este tipo de sector.
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Dicho esto, se puede apreciar que durante el periodo 2008-2015, el sector de las telecomunicaciones
fue al que mas se direcciono recursos y proyectos de inversion puablica, en total fueron 9010.95 mil
millones de ddlares, lo que representa el 3.89% del PGE que se manejé en el mismo periodo de
tiempo. Para el afio 2008, el porcentaje del total de inversion que se dirigio hacia este sector fue del
25.51%, es decir el ¥ del total, para el siguiente afio aumentd al 38.91%. Posteriormente, fue
disminuyendo hasta alcanzar su punto minimo en el afio 2015 con el 13.80%.

Gréfico N°18. Inversién publica hacia telecomunicaciones (%, respecto al total de inversion
publica)
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Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

A pesar de las disminuciones paulatinas de inversion que tuvo el sector de las telecomunicaciones a
partir del afio 2009, se pueden visualizar las siguientes mejoras en dicho sector. Segun estadisticas de
la Agencia de Regulacion y Control de Telecomunicaciones (ARCOTEL), el acceso a servicio de
internet fijo y mévil por cada 100 habitantes pasé del 5.70% en el afio 2010 al 44.14% en el 2015, es
decir hubo una variacion porcentual positiva del 87.09%. Asi mismo, la prestacion de servicio movil
por parte del Estado mediante la Corporacion Nacional de Telecomunicaciones (CNT), pasé del
4.23% en el afio 2007 al 17.17% en el 2015 y en telefonia fija pasd a ser lider de mercado con el
44.13%. En el afio 2006, Ecuador disponia de 3,500 kilémetros (km) de fibra Optica, para el 2015 esta
cifra aument6 a 60 mil km, lo cual ayudd a que se redujera la brecha de analfabetismo en 20 puntos
porcentuales entre el afio 2008 y 2015.

2.2.9 Sector agropecuario

El sector agropecuario en el Ecuador ha tomado relevancia a raiz del primer boom cacaotero que se
presento en el afio 1870 hasta 1925 y con el boom bananero de 1950 (Pino et al, 2018). Es asi que
segun cifras del BCE, hasta finales de la década de los 2000°s, el sector agropecuario cubrio el 95% de
la demanda interna de alimentos que se consumen en el pais, del mismo modo, fue causante de la
generacion del 25% de empleo de la PEA y aparte de las exportaciones de petréleo, las del agro son
las mayoras generadoras de divisas dentro de la balanza comercial, es asi que el 20% de dichas divisas
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corresponden a este sector. Como consecuencia de lo descrito, entre el afio 2000 y 2015 el sector
agropecuario ha crecido a una tasa promedio anual del 4%. Asi mismo, se puede destacar que para el
afio 2007, el PIB agropecuario que cuantifica el tamafio del sector de la agricultura, ganaderia, caza y
silvicultura, represent6 el 9.3% respecto del PIB total de la economia. Sin embargo, a pesar de la
importancia que toma este sector dentro de la economia, el mismo puede brindar problemas en su
desarrollo debido a lo inestables que pueden llegar a ser los precios de los commodities dentro del
mercado internacional (Pino et al, 2018).

En este sentido, para el Estado ecuatoriano, el sector agropecuario fue visto como una fuente para
generar empleo, es asi que dentro del PNBV (2007) se establecié como una estrategia, la distribucion
de inversion puablica en infraestructura, vialidad, canales y redes de agua hacia el sector agropecuario
con el objetivo de generar nuevos bienes potenciales que ayuden en las actividades de este sector y
consecuentemente con las mejoras presentadas se pueda incrementar el nivel de empleo a nivel rural y
esto dinamice la economia.

Dicho esto, para el afio 2008 el Estado ecuatoriano destind 138.97 millones de ddlares hacia el sector
agropecuario, lo cual representa el 6.93% del total de inversion y demuestra que este porcentaje se
encontraba por encima del promedio de inversion dirigida hacia todos los sectores concentrados en la
politica de inversion publica que fue del 4.55%; sin embargo, si se toma en cuenta sectores como el de
educacion, salud, telecomunicaciones y energia, este porcentaje es bastante inferior. De todos modos,
para el afio 2009 este indicador aument6 al 11.51%, siendo el valor mas alto entre el periodo 2008 —
2015, y posteriormente disminuiria hasta el 9.45% en el 2015. Es decir, en el lapso descrito, los
recursos de inversion publica tuvieron una variacion porcentual positiva del 36.52%. En total, el
Estado invirti6 2122.83 mil millones de ddlares en el sector agropecuario entre el afio 2008 y 2015, lo
cual representa 0.91% del total del PGE en el mismo periodo.

Grafico N°19. Inversién publica en el sector agropecuario (%, respecto al total de inversion
publica)
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Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
Elaboracion: autor.

Entre las mejoras que se pueden destacar en el sector agropecuario es que las divisas generadas por
exportaciones de este sector aumentaron del 20% en el afio 2007 al 29.7% en el 2015. No obstante,
como se menciond anteriormente el agro es vulnerable ante los precios del mercado internacional
debido a la fluctuacion de los precios de los commodities, es asi como, con la caida de estos precios en
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el afio 2014, el PIB agricola respecto al PIB total sufrié las consecuencias de este fendmeno siendo asi
que éste se mantuvo en promedio constante en el 2007 y 2015, siendo del 9.3% en ambos afios (BCE,
2015) citado en (Pino et al, 2018).

2.3 Distribucion de la inversion publica

Luego de tomar en cuenta varios conceptos, se defini6 con anterioridad a la inversion publica como la
inversion realizada por parte del Estado en infraestructura y maquinaria, entre otras cosas, que
incentiven las actividades productivas del pais de diferentes sectores como el de salud, alimentacion,
educacion, agua, saneamiento ambiental, vivienda, deporte, empleo, tecnologia, telecomunicaciones y
comercio, para gque en un futuro esto genera un retorno positivo para la economia. De esta manera, se
ha visto por sector cuanto se ha invertido y el porcentaje respecto al total de la inversion pablica, sin
tener en cuenta en que se ha distribuido dicha inversion, es por eso por lo que a continuacién el grafico
N°20 se podré observar lo descrito.

Grafico N°20. Distribucion de la inversion publica (2008-2015)
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: autor.

Como se observa en el grafico N°20, el mayor porcentaje de inversion publica fue para realizar
construccion de infraestructura con el 63%, esto va acorde a los objetivos planteados en el PNBV,
donde en cada sector se puntualiza que el direccionamiento de inversion debe dirigirse hacia
infraestructura. Asi mismo, la inversion publica en equipo y maquinaria también toma un papel
significativo con el 28%. Y ya con porcentajes inferiores, la inversion publica en bienes y servicios,
asi como en metales y muebles, suman en total el 9% restante de la distribucion de este instrumento.

En este sentido, segin los entrevistados en la presente investigacion, tales como Lenin Parrefio,
Fernando Rodriguez y Daniela Delgado, la forma en cdmo se desarroll6 la distribucién de la inversion
publica fue positiva desde el aspecto de que dentro del pais era necesaria nueva infraestructura, obra
publica, maquinaria y equipo, y como se observé anteriormente en estos rubros fue hacia donde mas se
direccion0 inversion, por ende, esto permitio un cierre de brechas, especialmente en infraestructura,
por lo cual, en el sector de servicios y construccion se generaron externalidades positivas. Sin
embargo, para todos los entrevistados surge la incognita de que tan positiva fue la calidad de esta
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distribucion de la inversion, es decir, con la distribucion de la inversion que se llevd a cabo entre el
afio 2008 — 2015, se logré alcanzar los objetivos de politica o simplemente fue la inversion fue una
politica pablica en que afio a afio se aumentaban sus niveles pero no se lograban los objetivos
planteados.

De esta manera, en el siguiente apartado se visualizard una breve descripcion sobre lo que realizo el
Estado en cuanto a la evaluacion de la calidad de la inversion publica, cabe recalcar que esto se lo
desarrolla Unicamente con el fin de brindar parte de la descripcion de la inversion publica en el pais,
mas no con el objetivo de evaluar la calidad de la inversion, esto podria ser un tema de investigacion
diferente al expuesto en esta investigacion.

2.4 Calidad y priorizaciéon de la Inversion PublicaCon el objetivo de articular la planificacion e
inversion publica, el Gobierno Central del afio 2007, decide fusionar la planificacion con la
priorizacion de inversion y la institucion encargada de llevar esta responsabilidad fue la SENPLADES.
Por lo tanto, dicho organismo decidié que la inversion debid ser priorizada y territorializada. Para
lograrlo se crea la Subsecretaria de Inversion Publica, quien estaria encargada de dar direccién a los
analisis de proyectos e inventarios de proyectos de inversion publica mediante el establecimiento del
Plan Anual de Inversiones (PAI), el cual seria llevado a cabo por medio del Sistema Integrado de
Planificacion e Inversion Publica (SIPelP). En este sentido, para poder tener un indicador de que tan
buena es la calidad de los proyectos de inversion publica, se realizé en el afio 2009 el indice de la
Inversion (IP1). Lo descrito se puede observar de manera mas ilustrativa en el cuadro N°1.

Cuadro N°1. Marco de Inversion Publica en Ecuador
Direccién de

analisis de
proyectos

. Subsecretaria
Gc(:)gﬁ?rrgf ' de Inversion Direccién de
 —— Publica inventarios de

proyectos y
preinversion

SIPelP

Fuente: SENPLADES
Elaboracion: autor.

Como se observa en el cuadro N°3, el Gobierno Central despliega la responsabilidad de manejar la
politica de inversion publica a la SENPLADES, la cual en si es el ente de mayor jerarquia a la hora de
regular y direccionar dicha politica; sin embargo, esta misma institucion crea la Subsecretaria de
Inversion Publica, cuyo indicador para priorizar los proyectos de inversion que serian llevados a cabo
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dentro del gobierno seria el IPI. Este indicador, como se menciond anteriormente, tiene en cuenta la
generacion de empleo, las mejoras en la productividad sistémica y el aumento de la equidad regional
por necesidades basicas insatisfechas como variables para llevar a cabo un proyecto, especificamente
en el primer rubro la ponderacion es de %, en el segundo %2 y en el tercero %a. Entonces si el proyecto
de inversidon tiene como alcance el mejoramiento de estas tres variables, pudo haber sido aprobado
para llevarlo a cabo (SENPLADES, 2009).

En cuanto a calidad que tuvo la inversion publica durante el periodo 2008 — 2015, lastimosamente no
se ha podido encontrar un estudio especifico realizado por los organismos mencionados que regulaban
la politica de inversién en el Ecuador, es decir, el hecho de reflejar de una manera cuantitativa de que
tan buena o mala fue en términos de calidad la inversion se torna complicado y es necesario hacer una
evaluacion de impacto. Por lo tanto, esto podria abrir una nueva investigacion dentro del medio
economico.

Sin embargo, a pesar de que no se haya realizado hasta el momento un andlisis de la calidad de
inversion o el impacto que ha tenido la misma dentro de la economia ecuatoriana por parte de
organismos locales, existen estudios por parte de organismos internacionales, especificamente la
CEPAL, relacionados con la calidad de inversion desde el punto de vista de la eficiencia del gasto de
inversion puablica teniendo en cuenta los Sistemas Nacionales de Inversion Pablica (SNIP) que dispone
cada pais de la region.

Para este analisis, se toma en cuenta los hallazgos y estudios desarrollados por Dabla Norris et al
(2011) citado en (Armendariz et al, 2016), quien crea el indice de eficiencia de la gestién de la
inversion publica (PIMI, por sus siglas en inglés), basandose en cuatro dimensiones que forman parte
de los SNIP, las cuales son: (1) Guia estratégica y evaluacién de proyectos, (2) Seleccion de
proyectos, (3) Implementacion de proyectos y (4) Evaluacion ex-post y Auditorias. El valor de dicho
indicador oscila entre 1 y 4 siendo 4 la puntuacién mas alta, entonces mientras mas alto es el valor y se
acerca a 4 mas eficiente es la gestion de la inversion publica. Adicionalmente a las 4 dimensiones
descritas, la CEPAL, por medio de Armendariz et al (2016), le suman otra dimension que es (5) la
caracterizacion general del ciclo de inversién publica. Dicho esto, la herramienta metodolégica para
obtener resultados en base al indice indicado fue el realizar entrevistas a los principales directivos de
los SNIP de 17 paises de América Latina, entre los cuales se encuentra Ecuador, por ende, los autores
de este estudio advierten que pudo haber existido un sesgo en la informacion, es asi que se lo intentd
minimizar mediante la comparacion de respuestas que cada uno de estos directivos daba y con la
informacion disponible en los sitios web de los SNIP de cada nacién consultada (Armendariz et al,
2016: 2-7).

Los resultados de este estudio muestran que para el caso ecuatoriano se obtuvo una puntuacion de 2.70
sobre 4, lo cual indica que el nivel de eficiencia en la gestion de la inversién publica es bueno; sin
embargo, se encuentra por debajo de otros paises de la region (Bolivia, Chile, Perl y Republica
Dominicana) que se acercan a una puntuaciéon de 3.10 en promedio y por ende tienen un nivel de
eficiencia avanzado segun la CEPAL. La razon por la cual el puntaje en Ecuador es menor a 3 se debe
a que obtiene calificaciones bajas respecto a otros paises en cuanto a lo que se refiere a la dimension
(1) y (4), es decir en la guia estratégica y evaluacion de proyectos y en la evaluacion ex-post y
auditorias.
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A manera de conclusion, se puede decir que en total 22 sectores estuvieron inmersos dentro de la
politica de inversion publica durante el periodo 2008 — 2015. Entre 13 sectores se concentra mas del
97% de la inversion pablica en promedio, tal como se puede observar en el grafico N°21.

Gréfico N°21. Inversién publica por sectores, % promedio respecto al total (2008 — 2015)
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Dentro de la distribuciéon de estos recursos, la mayoria fue destinada hacia la construccion de
infraestructura con el 63% del total entre el afio 2007 y 2015, en un porcentaje menor se encuentra
equipo y maquinaria con el 23% y el 9% restante se concentrd en bienes y servicios, asi como metales
y muebles. Esta distribucion explica, que la politica de inversion por parte del Estado buscé en su gran
mayoria generar infraestructura que pudiera mejorar la productividad del pais, asi como el acceso a
servicios basicos (educacion, salud, vivienda) para los segmentos de la poblacion mas vulnerables, con
el objetivo de disminuir la pobreza, desigualdad y el desempleo.

Para llevar a cabo los objetivos descritos respecto a mejoras en la productividad, disminucién de la
pobreza, desigualdad y desempleo, se puede encontrar que dentro de la politica de inversion pablica la
inversion paso de ser de 829 millones de dolares en el 2006 a 5,580.87 mil millones de délares en el
2015, con el punto mas alto en el afio 2013 con USD 8,104.50 mil millones. Esto quiere decir, que en
el periodo descrito hubo una variacion porcentual positiva de 573.21%, es decir practicamente la
inversion se sextuplicd entre el 2006 y 2015. En términos del PIB Real, en el afio 2006, la inversion
publica representaba el 1.77% del PIB, mientras que para el afio 2015, este mismo porcentaje fue del
5.62%. Entonces, claramente se puede observar mejoras en cuanto a los recursos destinados por parte
del Estado hacia inversion puablica.

En cuanto a porcentajes de ejecucion presupuestaria, entendiéndose esta ejecucion como el conjunto
de hechos dirigidos al uso éptima de talento humano, recursos materiales y financieros destinados en
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el presupuesto con el objetivo de conseguir los bienes, servicios y obras en la cantidad, calidad y
oportunidad previstos en dicho presupuesto (MEF, 2008), en promedio entre el afio 2008 — 2015 fue
del 69.50%, teniendo su punto mas alto en el afio 2014 con el 80.14% y el mas bajo en el 2008 con el
55.71%. En gran parte, segun el MEF, el porcentaje de ejecucion presupuestaria tiene incrementos
acelerados entre el 2008 hasta el 2014 debido a que el precio del petroleo aument6 considerablemente.

Tabla N°3. Ejecucion Inversion Publica por Sectorial, % promedio (2008-2015)

%Ejecucion
Sectorial (Devengado/Codificado)
Comercio exterior, industrializacidon, pesca y competitividad 86.0%
Electoral 56.9%
Otros organismos del Estado 16.8%
Ambiente 84.0%
Comunicaciones 77.5%
Administrativo 72.9%
Agropecuario 73.5%
Asuntos del Exterior 89.5%
Asuntos Internos 65.4%
Bienestar social 91.5%
Defensa Nacional 73.0%
Desarrollo Urbano y Vivienda 68.2%
Educacidn 71.7%
Finanzas 73.6%
Jurisdiccional 70.1%
Legislativo 35.1%
Recursos Naturales 92.4%
Salud 69.0%
Trabajo 80.3%
Turismo 80.1%
Tesoro Nacional 59.5%
Transparencia y Control Social 41.9%
Total Promedio 69.5%

Como se puede observar en la tabla N°3, el porcentaje mas alto de ejecucidn presupuestaria es para el
sector de recursos naturales no renovables donde se destacan la creacion de 5 hidroeléctricas en el
pais, por lo cual, la capacidad total para producir energia aumenté de 3500 a 7018 megavatios (MW),
esto iba acorde a uno de los objetivos planteados por el gobierno de ese entonces que fue el cambio de
la matriz productiva.

Para los 4 entrevistados de la siguiente investigacion, los sectores en donde se invirtié estuvieron bien
seleccionados; sin embargo, se debid apuntar mas hacia el cambio de la matriz productiva ya que esta

77



politica pudo de alguna forma disminuir la dependencia que persistente dentro de la politica
econémica del Ecuador frente a los precios del petroleo. Segun cifras del Balance Energético Nacional
del afio 2017, dentro de la contabilidad energética se encuentra que la produccion nacional de este
sector se concentra en un 88% en petréleo y tan solo un 6% en otro tipo de energias renovables como
la edlica, hidraulica o solar.

Por otro lado y haciendo énfasis en otros sectores, a pesar del aumento representativo de la inversion
publica y su ejecucidn presupuestaria, asi como su asignacién hacia la construccion de infraestructura
y la dotacién de bienes y servicios y equipo y maquinaria, en Ecuador aun persisten problemas en el
acceso a servicios basicos, asi como en temas de indole social como la pobreza y desigualdad, al igual
que en temas laborales como el empleo.

Para el afio 2015, la tasa de desempleo fue del 4.77%, mientras que la de subempleo del 52.1%.
Respecto a educacion, existieron mejoras respecto a educacion primaria y secundaria; sin embargo, en
educacion de tercer nivel, que es la que mayor repercusion tiene en cuanto a acceso al mercado laboral
y en disminucion de la pobreza, se puede encontrar que el porcentaje de poblacidn de 25 afios y mas
de edad con educacién de este tipo, se mantuvo practicamente constante entre el afio 2008 y 2015, ya
que pas6 apenas del 10.8 al 13 %. En temas de salud, también se hallaron mejoras pero se puede
encontrar que aun hay retos por mejorar por parte del Estado, segin el MSP, el niUmero de camas
hospitalarias por cada 10,000 personas en establecimientos de salud publica no tuvo una variacion
significativa ya que en el afio 2007 fue de 5.3 camas mientras que en el afio 2015 fue de 5.2, lo cual
demuestra que en temas de infraestructura, que es en lo mas se concentrd la inversién, no mejoro
relativamente. En cuanto vivienda, debido a la fuerte inversion que se registré en infraestructura, al
igual que equipo y maquinaria, se podria decir que el acceso a este servicio basico tuvo mejoras
representativas ya que los hogares que viven en condiciones de hacinamiento disminuyeron del 17.8%
en el afio 2008 al 11.8% en el afio 2015. Asi mismo, el porcentaje de viviendas abastecidas de agua
por red publica, aumento del 71.7% en el 2008 al 80.4%. De la misma forma, el porcentaje de
viviendas con acceso a servicios de saneamiento se incremento desde el afio 2008 del 53.2% al 58.7%
en el 2015, lo que representa un aumento de 5.5 puntos porcentuales.

Respecto a los niveles de pobreza, segun cifras del BCE, a diciembre del afio 2007 la tasa de pobreza a
nivel nacional fue del 36.7% mientras que a diciembre del afio 2015 esta misma tasa decrecio al 22%,
esto representa 14.7 puntos porcentuales por debajo de la tasa registrada en diciembre de 2007. Asi
mismo, la tasa de extrema pobreza nacional disminuy6 de 16.1% en diciembre de 2008 a 7.4% en el
mismo mes de 2015. Por lo tanto, uno de los objetivos planteados por el Estado, relacionado con la
proteccion social si se cumplié, mas si se toma en cuenta en cuenta las cifras de la CEPAL donde en
promedio la tasa de pobreza a nivel nacional de América Latina (15 paises) se encontraba en el
25.09% en el afio 2015, es decir Ecuador se ubicaba por debajo del promedio. Sin embargo, aln
siguen siendo cifras elevadas en cuanto a pobreza ya que paises de la misma region como Chile y
Uruguay disponian de tasas atin mas inferiores, 13.7% y 4.2% respectivamente.
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Capitulo 3: Factores que incidieron en el aumento de recursos
econdmicos destinados hacia la politica de inversion publica

En el periodo del afio 2000 al 2006, la inversion publica represent6 en promedio el 5.36% del PIB real,
es decir se mantuvo por encima del promedio de América Latina, y presentd un crecimiento anual
promedio del 4.85%, asi mismo, se puede decir que el promedio de crecimiento anual de la inversion
publica entre el 2000 y 2006 fue mayor al del crecimiento del PIB, ya que éste fue del 4.79%. No
obstante, a pesar de mostrar cifras positivas la inversion pablica del Ecuador, si se toma en cuenta la
inversion privada existe una brecha entre ambas inversiones de alrededor 6 mil millones de délares, lo
que denota que la participacion del sector privada era mas fuerte que la del sector publico, por lo
menos en temas de inversion.

En este escenario, para el nuevo gobierno del afio 2007, como se ha visto, uno de los instrumentos que
fueron mas utilizados dentro de su gestion seria la inversion pablica, es por eso que se puede apreciar,
segun cifras del BCE, que en el periodo de 2008 al 2015, la inversion publica tuvo un crecimiento
anual promedio del 18.86%, esto es casi 4 veces mas que en el periodo anterior descrito (2000-2006),
de la misma forma, la inversion pablica paso a representar en promedio el 8.03% del PIB entre el afio
2008 y 2015, y su ritmo de crecimiento fue altamente superior al del PIB, ya que el de esta variable
fue del 3.74% en promedio.

De esta manera, en el siguiente capitulo se indagara sobre los posibles factores que pudieron haber
incidido en el incremente de recursos destinados por parte del gobierno hacia la politica de inversion
publica, ya que como se observo el aumento fue significativo teniendo en cuenta los periodos
anteriores. En definitiva, el objetivo de realizar es para poder tener un analisis mas detallado del
proceso de la politica de inversion publica.

3.1 Factores politicos

3.1.1 Estabilidad politica

La historia politica de Ecuador a partir de 1996 se ha caracterizado por tener gobiernos de turno
inestables debido a que el periodo presidencial establecido de cuatro afios no ha podido ser concluido
con éxito ya sea por decision propia del jefe de Estado de turno o porque el pueblo decidié despojarlos
de sus responsabilidades.

Durante estos afios el pais mantuvo constantes problemas econdmicos, sociales y politicos, que
mantenia a un pueblo descontento y, por tanto, el pais vivia sumido en una inestabilidad politica
perenne. En la educacion, por ejemplo, persistian el analfabetismo, el bajo nivel escolar, elevadas tasas
de repitencia y de desercion escolar, la mala calidad en la educacion y la deficiente e insuficiente
infraestructura educativa y de material didactico. Ademas, la desigualdad elevada de los quintiles mas
pobre. En la economia, existia una gran evasioén de impuestos con bajos niveles de recaudacion,
aparejado los bajos niveles de inversion pablica como porcentaje del PIB, entre otros, (Correa, 2017:
111).
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En el afio 2006, se convoca a elecciones presidenciales, dado los antecedentes presentados, los
ciudadanos ponen sus expectativas en un personaje nuevo en la politica ecuatoriana, con una nueva
ideologia de izquierda y populista, este nuevo lider politico es el Econ. Rafael Correa. Su discurso
politico ponia las esperanzas en un tipo de socialismo con el cual se prometia alcanzar una sociedad
mas justa, soberana, en si, dar un cambio social radical donde exista mayor intervencién del Estado
quien ayudaria a mejorar el desarrollo econdémico, la industrializacion y el bienestar del pueblo
teniendo como premisa el socialismo del siglo XXI, asi se presenta el nuevo movimiento politico
llamado “Alianza Pais” con el proyecto politico la llamada “Revolucion Ciudadana” inspirada en las
fuentes liberales que defendi6 Eloy Alfaro y con un discurso populista el cual estaba calando bien en
la region, como en los paises de Venezuela, Bolivia y Nicaragua y, de la mano de su representante, el
Econ. Rafael Correa gand las elecciones presidenciales bajo el marco constitucional asumiendo su
cargo el 15 de enero del 2007 y asi a partir del afio 2007 Ecuador entra en un cambio radical.

Desde mediado del siglo pasado ha existido el interés de analizar el vinculo entre factores politicos y
el ejercicio econémico, se llega a la conclusion que el ambiente politico juega un rol significativo en el
desarrollo econémico, una de las variables que se estudia es la estabilidad politica; en su manera mas
basica, ella reduce la incertidumbre, fomenta la inversion y, por ultimo, promueve el crecimiento
economico (Amate & Guarnido, 2011: 68).

Asi mismo, para la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(ONUAA), cuando en un gobierno existe estabilidad politica, este es un pilar importante para
transmitir una imagen de transparencia a todos los niveles de gobierno nacional asi como al resto de
paises de la regidn en la que se encuentra una nacion, por lo tanto, el poder desarrollar inversién, sea
publica o privada, se vuelve mas confiable y seguro ya que existen altas probabilidades de rentabilidad
en un futuro y pocas probabilidades de riesgo a la hora de invertir (ONUAA, 2018).

Por lo tanto, a diferencia de gobiernos anteriores, el de Correa pudo mantenerse 10 afios en el poder,
por lo cual la incertidumbre que ahondaba en el pais, debido a la inestabilidad politica de finales de
siglo XX e inicios del siglo XXI, disminuy6 y por ende la politica econémica tuvo un mayor rango de
tiempo y estabilidad para poder desarrollarse, es asi que especificamente el proceso de la politica de
inversion pablica pudo tener un proyecto de mediano plazo sin interrupciones, por o menos respecto a
la idea politica de ese entonces.

3.1.2 Aumento de instituciones publicas

Hasta el 2007, Ecuador se caracterizaba por tener una institucionalidad dispersa que debilitaba la
capacidad del Estado para gestionar y desarrollar politica publica, contaba con 108 instituciones
paralelas, de las cuales, s6lo 31% eran netamente estatales, mientras que, el 69% restante estaba
representada por el sector empresarial, esto derivé en que, gran parte de las decisiones de politica
publica proviniesen de intereses privados (Allan, H. 2013: 205).
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Esta ingobernabilidad por parte del Estado con relacion al tema publico fue el principal incentivo para
que en el gobierno del Eco. Rafael Correa se tomara como principal medida la descorporativizacion
del Estado. Especificamente, se suprimi6o la representacion que agentes privados tenian en las
instituciones publicas y se le afiadié al control del Estado.

Una de las acciones que refleja el impacto de este cambio, se evidencia con el Consejo de Comercio
Exterior e Inversiones (Comexi), el cual habia sido creado en 1997, como una institucion auténoma
adscrita a la Presidencia de la Republica, que tenia como objetivo el “determinar las politicas de
comercio exterior [...] en concordancia con el principio de libre comercio, el entorno del comercio
mundial, los compromisos internacionales asumidos por el pais en estas materias y el programa
macroeconomico” (Ley de Comercio Exterior e Inversiones, 1997, articulo 11).

De acuerdo con dicha Ley, hoy en dia derogada, el Comexi debia estar constituido por cinco
representantes del sector empresarial y por seis representantes de instituciones publicas vinculadas al
tema comercial. Esto se traducia en una institucionalidad paraestatal propia del neoliberalismo que no
solo iba en contra de la democracia por la exclusion de pequefias y medianas empresas, sino que
ademas contaba con un amplio margen de operacién y autonomia, puesto que la ley les permitia
sesionar con la asistencia de seis de sus integrantes y las decisiones eran tomadas por mayoria simple.
Por este tipo de leyes, las decisiones del Estado estaban sesgadas a favorecer claramente los intereses
de los grupos econdémicos mas poderosos del pais (Allan, H. 2013: 205).

Para el afio 2008, aun no se aprobaba la nueva Constitucion y continuaba vigente la Carta de 1998, por
lo que, para acabar con esta situacién, la estrategia del gobierno se orientdé en demandar ante el
Tribunal de Garantias Constitucionales, la inconstitucionalidad del articulo que fijaba la
representacién de los grupos privados en el Comexi. En julio de 2008, el Tribunal de Garantias acogio
la demanda y declard inconstitucional tanto la participacion de las Camaras empresariales en la
institucion, como la posibilidad de sesionar con la asistencia de tan solo seis de sus miembros y la
toma de decisiones por mayoria simple. A pesar de la fuerte oposicién de los grupos oligarquicos, el
gran apoyo que recibia el gobierno de ese entonces, le brindd la legitimidad para asumir un perfil mas
activo por parte del Estado en sectores que antiguamente habian sido controlados por entes privados,
logrando la prohibicion de una representacion corporativa en todas las instituciones del Estado con la
reforma de la Constitucion y fortaleciendo el aparataje estatal que se enfocaria en impulsar el
desarrollo de la nacion (Allan, H. 2013: 206).

Este y muchos otros cambios radicales, como el fortalecimiento del papel determinante del Estado, la
creacién de empleo mediante obras publicas, el aumento del valor de subsidios a las personas mas
necesitadas, la facilitacién de créditos para la produccién y la construccion de viviendas con tasas
preferenciales y a largo plazo, fueron posibles gracias al gran apoyo popular, y que se enfocd en
aplicar cinco ejes: (i) la reforma constitucional, (ii) la revolucion ética, (iii) econdémica y productiva,
(iv) educativa y de salud y (v) por la soberania, dignidad e integracion latinoamericana.

Todo ello, estuvo aparejado de la profusion de los mecanismos de vinculacion de la sociedad con el
Estado. Asimismo, se fueron perfilando las normativas institucionales, agudizando la tension entre las
diversas posiciones politicas respecto a la participacion. Es asi, como muchas de las leyes
promulgadas a partir del afio 2009, amparan y fortifican la politica publica para el fortalecimiento a su
vez, de la democracia, dentro de las normas més significativas se hayan las que se relacionan con la

81



participacion ciudadana, al ejercicio electivo, los gobiernos autonomos descentralizados (GAD) vy la
proyeccion y finanzas publicas (Allan, H. 2013: 206).

Como se aprecia en la norma suprema en la Seccion tercera “Participacion en los diferentes niveles de
gobierno” en el Art. 100, se instituye que se debe practicar la participacion en estas instancias, para
mejorar la calidad de la inversién publica y delimitar agendas de gobierno, Ademas, en el Art. 339 se
establece que la inversion publica, en particular, se encaminara a cumplimentar los objetivos del
régimen de desarrollo que se consagran en la Constitucion, y se dirigira a los planes de desarrollo local
y nacional y en los respectivos planes inversionistas (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008:
68 y 158).

Otra expresion de la voluntad politica de este gobierno fue la realizacion y aprobacion del Plan
Nacional del Buen Vivir, alli se establecen varios objetivos sobre la inversion puablica relacionados
con la territorializacién y su priorizacion mediante criterios de equidad geogréfica, con la
interoperabilidad y la armonizaciéon de la planificacién, el presupuesto, la inversién publica y la
cooperacion internacional, para optimar recursos del Estado y disminuir los desequilibrios entre los
territorios, el fortalecimiento del papel de la planificacion de la inversion publica con un enfoque
integral, para asegurar la toma de decisiones y la proyeccién plurianual, la inclusion de indicadores de
equidad territorial para la articulacién de las inversiones publicas y las politicas nacionales con el
impulso local, entre otros (Senplades, 2013: 108, 322, 426).

De esta manera, se puede apreciar gque la insitucionalidad en cuanto al sector publico se fortalecid
respecto a periodos anteriores. Para Vicente Fretes (2017), miembro del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), América Latina es una region que siempre es vulnerable ante shocks externos como
la volatilidad de los precios de las materias primas o los altos niveles de las tasas de interés, por lo
tanto, para poder enfrentar estos desafios, los gobiernos de la region deberian acelerar las politicas que
promuevan las inversiones pablicas y por ende esto arraige mayor crecimiento econémico. Entonces,
uno de los mecanismos para poder desarrollar este objetivo, es que la inversion aumente
constantemente, y para lograrlo se debe crear, por medio del Estado, instituciones fuertes. Para Fretes,
los paises que disponen de instituciones publicas sélidas a la hora de invertir, tienen inversiones mas
previsibles, eficientes y que estén guiadas hacia un resultado o rendimiento especifico.

3.1.3 Planificacion

El 22 de febrero de 2007, mediante Decreto Ejecutivo Nro. 103, se fusion6 el Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado (CONAM) vy la Secretaria Nacional de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (SODEM), a la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES). Esta pasa a
ser la institucion pablica redimensionada, asesora de la Presidencia de la RepUblica y encargada de
hacer la planificacién nacional de manera participativa, incluyente y descentralizada.

Entre los objetivos estratégicos resalta el incrementar la efectividad de la gestion en el ciclo de la
politica publica en los procesos de planificacion nacional y territorial, de seguimiento y evaluacion,
fomentando la participacion ciudadana, asi como, la gestion y sistematizacion de la informacion
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estatal pertinente para el disefio y monitoreo de la politica publica y coadyuvar al desarrollo nacional
(SENPLADES, 2018).

En cuanto a inversion publica, la SENPLADES se encargd de dar seguimiento al Sistema Integrado de
Planificacion e Inversion Pablica (SIPelP), segun el portal Web de la institucion, esta herramienta tuvo
como finalidad lo que se observa en la siguiente tabla N°4:

Tabla N°4. Sistema Integrado de Planificacion e Inversion Publica

Sistema Integrado de Planificacion e Inversion Publica

e Priorizar los objetivos del
PNBV, mediante el desarrollo
de programas y proyectos de
inversion pablica.

e Dar seguimiento y evaluacion
a las politicas arraigadas a los
proyectos de inversién publica.

e Unir a la inversion publica
juntamente con los
instrumentos que maneja el
Estado para desarrollar politica

publica.
Objetivos de politica de inversion e Realizar un analisis de
publica territorializacién en el pais,

para fomentar la igualdad en el
territorio mediante proyectos
de inversion publica.

e Enlazar el PGE juntamente con
la planificacion del gobierno
en cuanto a inversion publica.

e Generar procesos de
transparencia respecto a la
gjecuciéon y evaluacion de la
politica de inversion pablica.

e Establecer indicadores para
poder obtener resultados en
cuanto al proceso de la politica
de inversion pablica.

Como se puede observar, la planificacién que establecid el gobierno en el afio 2007 en cuanto a
inversion pablica fue atada juntamente con los objetivos del Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) y
el Presupuesto General del Estado (PGE). Debido a que Rafael Correa estuvo en el poder durante 10
afios (2007 — 2017), se dieron 3 periodos de gobierno por lo cual se realizaron 3 Planes Nacionales de
Desarrollo (2007 — 2009, 2009 — 2013, 2013 — 2017), los cuales fueron el instrumento més relevante
en cuanto a la planificacion del gobierno, ya que los mismos eran la base para concretar los objetivos,
politicas y metas nacionales. Es asi que el gobierno pasé de una planificacion sectorial a una
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planificacion por objetivos y en todos los planes de desarrollo descritos, se plantearon 12 objetivos
nacionales, ya no sectoriales, donde se pueda destacar cominmente, la basqueda de un gobierno que
pueda establecer un Estado fuerte y democratico, disminuir la desigualdad, aumentar el bienestar de la
sociedad, promover el capital humano dentro del desarrollo de la economia, establecer un sistema
econdémico que se base en la Economia Popular y Solidar (EPS), garantizar la eficiencia en los
sectores estratégicos y disminuir los niveles de la pobreza (SENPLADES, 2018). Claramente, aparte
de la planificacion, el Estado necesitaba otros instrumentos de politica publica para poder alcanzar
estos objetivos, es asi que como se observé anteriormente, cred instituciones que pudieran gestionar y
verificar que se cumplieran estos objetivos, en este caso la SENPLADES seria la encargada de
gestionar y verificar que se dé seguimiento a lo planificado.

De igual forma, para el gobierno, la inversion publica seria uno de los instrumentos mas relevantes a
utilizar para conseguir lo planteado, es asi que dentro de los 3 planes que se realizaron en la década de
gobierno de Correa, en todos se establece que la inversiéon publica, por medio del SIPelP y el Plan
Anual de Inversiones (PAI), seria fundamental a la hora de alcanzar los objetivos planificados en los
planes de desarrollo, a través de la destinacion de recursos de inversion en diferentes sectores de la
economia, donde se puede destacar salud, educacién, energia, telecomunicaciones, vivienda y
bienestar social.

Para Alweendo (2017), cuando un gobierno dispone de un sistema de planificacion conjuntamente con
planes de desarrollo que abalen dicho sistema, la asignacion de recursos y prioridades aumentan en las
politicas publicas que se ha planteado un Estado, esto en vista de que tus objetivos y metas estan
mucho mas claras y mejor planteadas que sin un sistema de planificacién, por lo tanto, la
incertidumbre y riesgo, que suele acompafar a las decisiones de inversion, sea del sector publico o
privado, disminuyen. Es asi que la probabilidad de recibir un retorno de capital, en el corto, mediano o
largo plazo aumenta, y por ende, los gobiernos en este caso tienden a distribuir mayores recursos en el
desarrollo de politica pablica. Sin embargo, esto depende de que tan bien gestionada esté la
planificacion y los planes de desarrollo del gobierno. Segin Alweendo, una buena planificacién se da
cuando el gobierno ha podido identificar las diferentes problematicas que presenta el pais donde se
esta gobernando y posteriormente se define que se va a hacer, donde, cuando y como se lo va a hacer,
para eliminar esta problematica y alcanzar los objetivos planteados a nivel de gobierno nacional,
regional y local. Esto en si, ayudara en la calidad en la hora de la toma de decisiones y por ende
brindara mayor calidad en la gestion de las politicas pablicas (Alweendo, 2017: 1-7).

En consecuencia, si se toma en cuenta el contexto ecuatoriano, la planificacion y los planes de
desarrollo, estuvieron fuertemente arraigados a las diferentes problematicas que presentaba el pais en
el afilo 2007, mas que todo en términos de indicadores macroeconémicos y socioecondémicos, se tomé
en cuenta la realidad del pais hasta ese entonces y con eso se desarrollaron los 12 objetivos de politica
publica, conjuntamente se crearon instituciones que pudieran dar seguimiento al cumplimiento de
objetivos y se establecieron los instrumentos de politica que serian utilizados, en este caso la
inversion. Por lo tanto, se puede decir que el hecho de generar una nueva planificacion juntamente con
planes de desarrollo ayudaria a que se pudiera destinar mayores recursos hacia la politica de inversion
publica, ya que el gobierno tendria objetivos de politica publica comunes y la incertidumbre y riesgo
de invertir seria menor ya que se plante6 de manera clara los objetivos del corto, mediano y largo
plazo.
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3.2 Factores EconOmicos

3.2.1 Presupuesto General del Estado

Segun Tavares y Berreta (2006), en todo proceso de planificacion estratégica que realiza un gobierno,
éste debe ir articulado juntamente con un presupuesto para de este modo poder desarrollar las
actividades de politica publica que se han planificado, con esto pueda que la dindmica de la gestion del
Estado y sus resultados mejoren rotundamente. Como se vio en el caso ecuatoriano, la planificacion
que se desarroll6, al igual que como recomiendan Tavares y Berreta, ésta iba enlazada junto al PGE y
especificamente con una de las politicas publicas, que fue la inversién publica. De todos modos, ellos
advierten que la union entre el plan y el presupuesto puede resultar facil al momento de la
formulacion, pero no al momento de la ejecucion, ya que se pueden presentar eventos externos a la
economia interna que hagan disminuir el presupuesto que puede manejar un Estado y por ende no se
pueda direccionar los recursos que estan presupuestados hacia la politica y objetivo que se planifico.

En el caso de Ecuador, desde el afio 2008 al 2015, el PGE del Estado aumentd considerablemente.
Para el afio 2008, el PGE representd el 39.95% respecto al PIB real, teniendo su punto mas alto en el
afio 2012 con el 53.67% y finalmente en el afio 2015 esta cifra fue del 51.74%. Por lo tanto, entre el
2008 y 2015, el porcentaje de representacion del PGE respecto al PIB tuvo una variacion porcentual
positiva del 29.52%.

Grafico N°22. Presupuesto General del Estado como porcentaje del PIB Real (2008-2015)
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: autor.

Como se observa en el grafico N°22, claramente hay una tendencia a aumentar anualmente el
presupuesto, por lo tanto, conjuntamente con la planificacion que se realizd, el hecho de que disponga
mayores ingresos el Estado, esto influy6 directamente para que se pueda direccionar mas recursos
hacia la politica de inversion publica, es asi que este viene a ser otro factor determinante en el
desarrollo de la politica de inversion publica y el aumento del capital que se destind hacia la misma
durante el periodo 2008-2015.
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3.2.2 Precio del barril de petroleo

Una vez que se ha observado que el incremento del PGE fue un factor determinante para que se
puedan destinar mayores recursos hacia la politica de inversion publica, es importante entender, que
factores otros factores incidieron en el incremento de ingresos en la economia ecuatoriana y por ende
en el Estado entre el afio 2008 — 2015. Por lo tanto, para Fontaine (2002) los ingresos del Estado y la
economia ecuatoriana estan estrechamente relacionados con el precio del barril de petroleo que se
mantenga en el mercado internacional.

Para el afio 2014, el precio de barril de petréleo a diciembre fue de $ 60.55, lo cual represent6 ingresos
que llegaron a ser de $ 10.906 millones. Posteriormente, a diciembre del siguiente afio, el precio del
barril cayd a $ 36.55, lo cual representa una caida del 39.92% y por ende los ingresos percibidos por
esta materia prima también disminuyeron a $ 6.346 millones, teniendo asi una variacion porcentual
negativa del 42% dentro de los ingresos que percibié la economia ecuatoriana. Al igual que la caida de
los precios, las exportaciones de petréleo presentaron una disminucion relevante del -26%, entre el afio
2014 y 2015. Para Fontaine (2002), esto tiene consecuencias directas sobre el PGE y el PIB, ya que el
petroleo ha sido reconocido como propiedad de la nacion, en consecuencia, la gran parte de
excedentes que se percibe por este producto son acaparados por los presupuestos que maneja el
Estado.

Gréfico N°23. Precio del barril de petréleo y PGE (2008-2015)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional y Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: autor.

Como se observa en el gréafico 23, solamente los afios que van desde el 2009 hasta el 2011, el PGE y el
precio del petr6leo muestran el mismo comportamiento respecto a su realidad, es decir ambos
aumentan, segun cifras del BCE, en este lapso los ingresos por concepto de venta de petréleo
representaron el 42% del PGE. Sin embargo, si se visualiza otros afios, especificamente del 2012 al
2015, cuando el precio del barril aumenta el PGE disminuye o viceversa, por lo tanto, no se podria
decir que existe una relacion especifica entre ambos, esto en gran parte se puede justificar en que el
PGE no solo depende del ingresos que percibe el Estado por concepto de venta de petréleo, segun el
Ministerio de Finanzas del Ecuador, estos ingresos se dividen en permanentes y no permanentes, en
este caso, los ingresos recaudados por petréleo vendrian a ser no permanente en vista de que los
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mismos no son predecibles en el tiempo y en cualquier momento se puede recibir mas o menos
dependiendo de la situacion del mercado.

Por otro lado, si se realiza el analisis especifico del caso del precio del barril del petréleo con el nivel
de inversion publica, se puede observar que existe una relacion estrecha en el comportamiento de
ambas variables.

Gréfico N°24. Precio del barril de petroleo e inversion publica (2008-2015)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional y SENPLADES.
Elaboracion: autor.

Se puede visualizar que, en todos los afios, a excepcién del 2012, cuando el precio del barril de
petréleo aumenta la inversién publica también y viceversa. Entonces se puede hacer la pregunta si es
que el precio del petréleo fue un factor fundamental para que se haya destinado mayores recursos
hacia la politica de inversion publica y claramente la respuesta es si. Como lo define el Ministerio de
Finanzas, al ser un ingreso no permanente lo recaudado por concepto de venta de petroleo, la politica
fiscal se vuelve dependiente ante shocks externos (BID, 2003), y como se observo el pais entre el afio
2008 y 2013, pas6 de tener un precio de barril de $ 40 a $ 105, asi mismo, la inversién paso6 de $ 2,000
millones a $ 8,104 en el mismo lapso de tiempo, lo cual representa una variacion porcentual positiva
de 157.91% y 303.88% respectivamente. Asi mismo, cuando el precio del barril cae en el 2014 a $ 60,
la inversion igualmente disminuye a $ 7581 millones.

Esta situacion también se presenté en Ecuador durante la primera bonanza petrolero en los afios 70°s,
donde aparte de que el PIB mantendria aumentos del 9% anual hasta inicios de los afios 80°s, la
intervencion del Estado también aumentd y por ende los proyectos de inversién puablica, los cuales
eran altamente ambiciosos y dependientes de cédmo se manejara el precio del crudo en los mercados
internacionales, asi como de los capitales foraneos de ese entonces (Fontaine, 2002: 2).

3.2.3 Situacion fiscal y politica tributaria

Luego de vivir la crisis de deuda durante los afios 80°s y parte de los 90's, a inicios del siglo XXI
Ecuador fue disminuyendo paulatinamente su deuda publica respecto al PIB, para el afio 2008 este
indicador fue del 25.8%, con un 18.9% distribuido en deuda externa y el 6.9% restante en deuda
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interna, si se toma en cuenta el afio 2007, la deuda publica respecto al PIB disminuy6 en 4.2 puntos
porcentuales, segun cifras de la CEPAL. Esto era algo controlable para el Estado, mas si se toma en
cuenta que por ley en la constitucion del afio 2008, en el articulo 289, se dictamin6 que la deuda
publica no podria sobrepasar el 40% del PIB, y también con la estadistica de que este indicador en el
afio 2000 lleg6 a ser del 81.7%. Es asi que el Estado tuvo mayor margen dentro de sus finanzas
publicas. Para Maldonado y Fernandez (2007), en el afio 2007 el Gobierno Central se encontraba en un
panorama donde se disponia de la capacidad para cumplir con las obligaciones de deuda, sin dejar de
lado sus niveles de solvencia y sostenibilidad, con una probabilidad del 55%, es decir existia un 45%
de probabilidades de que el Gobierno pudiera terminar en un contexto de insolvencia. A esto se le
puede sumar, que, segun cifras de la CEPAL, el resultado global del sector publico en el Ecuador se
encontraba con un déficit respecto al PIB del 1.6% y con un resultado primario que disponia de un
0.2% de déficit en el mismo afio. En consecuencia, el Estado no mantenia obligaciones tan relevantes
con organismos internacionales como si lo hacia en afios anteriores, especialmente en las décadas
descritas, 80°s y 90°s.

Por lo tanto, se puede apreciar que, si los ingresos del Estado aumentaban, esto ayudaria a tener mayor
margen para desarrollar los objetivos de politica publica que estaban dictaminados en los planes de
desarrollo del gobierno. Para Cornia (2013), cuando los gobiernos tienen niveles bajos de déficits
fiscales pueden aplicar politicas contraciclicas en épocas de abundancia econdmica, una de ellas puede
ser el aumento de los impuestos, para que asi en un futuro, si se presenta una crisis, el Estado pueda
disponer de los recursos necesarios que adquirié en dicha época de abundancia y los pueda utilizar
para contrarrestar los efectos de la crisis. En este sentido, si se observa el caso ecuatoriano, a raiz del
nuevo gobierno del afio 2007, la recaudacion de impuestos aumentd considerablemente respecto al
PIB real, en especial el caso del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y en si los impuestos indirectos.

Para el afio 2006, la recaudacion tributaria por parte del gobierno respecto al PIB real era del 9.06%,
mientras que para diciembre del afio 2015 este mismo porcentaje aument6 al 19.51%, es decir existié
una variacién porcentual positiva de mas del 100%, especificamente del 115.36%. Por lo tanto, tal
como lo expone Ricciardi (2014), una de las formas para poder aumentar los ingresos del Estado es a
través de la mejora y aumento de la recaudacion tributaria, si se logra este objetivo, el Estado
dispondra de mayores recursos y libertad para manejar la politica publica.

Grafico N°25. Recaudacion tributaria respecto al PIB real (2006-2015)
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88



En definitiva, si se observa el grafico N°25, queda en evidencia que uno de los instrumentos del
gobierno para poder acarrear mayores ingresos dentro de su presupuesto fue por medio de una mayor
recaudacion tributaria, es asi como a la economia le quedaba un mejor margen que en periodos
anteriores, como el del 2006, para poder desarrollar politica publica, una de las cuales fue la inversion
publica. Es asi como se puede llegar a concluir, que este aumento de ingresos via tributos fue otro de
los factores para que el gobierno pueda incrementar el nivel de recursos hacia la politica de inversion
publica. Segun cifras de la SENPLADES y el SRI, desde el afio 2008 hasta el 2013, tanto la
recaudacion tributaria como los niveles de inversion pablico aumentaron anualmente, a diferencia del
2014 y 2015 donde la inversién empez6 a disminuir respecto a afios anteriores mientras que la
recaudacion mantenia un incremento paulatino, esto se puede deber a que las asignaciones
presupuestarias hacia inversién no solo depende de los ingresos permanentes del gobierno sino que
también de los no permanentes como el de ventas y exportacion de materias primas, especificamente
el petréleo y como se vio en anterioridad, dicho producto empez6 a decaer su precio a partir del afio
2015. Esto ayuda adicionalmente a dejar en evidencia que el PGE no dependia solamente de los
ingresos por venta y exportacion de crudo sino que también se veia influenciado directamente por
otros ingresos que en este caso son los tributos los cuales se los define como ingresos permanentes, es
mas, éstos en definitiva tuvieron mayor significancia dentro de los ingresos totales del Estado, en
promedio entre el afio 2008 y 2014, los ingresos tributarios representaron el 62% de dichos ingresos
mientras que los ingresos petroleros fueron del 11% en promedio en el mismo periodo.

Entonces, a manera de conclusion, se puede decir que los factores que ayudaron a dirigir mayores
recursos econdémicos hacia la politica de inversién publica en el Ecuador se explican principalmente
por los cambios en la planificacion e institucionalidad del gobierno y por el incremento del PGE. A
partir del PNBV del afio 2007, se realiz6 un andlisis de planificacion para los siguientes afios de
gobierno teniendo en cuenta la realidad del pais, por lo tanto, se objetivaron las necesidades mas
urgentes de ese momento para asi asignar de manera mas eficiente los recursos de inversion publica,
es asi como se cred el SIPelP, el cual le daria seguimiento a la politica de inversion y verificaria que se
estén cumplimiento los objetivos planteados. Conjuntamente al PNBV vy al SIPelP, se calculé el PGE,
para poder alcanzar los objetivos de dicho plan y sistema, los cuales en su totalidad tenian como
estrategia el aumento de inversion publica en diferentes sectores como los de educacién, salud,
telecomunicaciones, agropecuario, entre otros.

Por otro lado, como se vio anteriormente, otros factores también influyeron para que se hayan
incrementado directamente los ingresos dirigidos hacia inversién publica. Para los 4 entrevistados de
la siguiente investigacién, todos estdn de acuerdo que el factor mas relevante para que se hayan
dirigido mayores recursos del Estado hacia inversion pablica fue el crecimiento del precio del barril de
petréleo (WTI), como se vio anteriormente existe una correlacion positiva entre esta variable y la
inversion pablica y el precio del crudo aumenté en promedio de $40 a $105, entre el afio 2008 y 2014,

Asi mismo, para Daniela Delgado, la ideologia politica de izquierda socialdemdécrata que manejé el
gobierno del afio 2007, también fue un factor determinante, donde se observa que se dejé de lado el
modelo econdmico neoliberal, el cual una de sus bases es tratar de minimizar en la mayor medida de
lo posible la intervencion del Estado dentro de la economia, y la politica econémica se basé en nuevas
corrientes que ahondaban en Latinoamérica en ese entonces, especificamente el Socialismo del Siglo

89



XXI. Esto ayudd a que se le brinde mayor relevancia a politicas publicas relacionadas con el aumento
del gasto e inversion pablica. Del mismo modo, para Lenin Parrefio, se puede afiadir otros dos
factores, que son la gestion del Estado para realizar reformas tributarias y el financiamiento puablico.
Segun cifras del SRI, la recaudacion de tributos respecto al PIB, se incrementd en promedio del 10 al
19% entre el afio 2006 y 2015
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Conclusiones

Ecuador experiment6 a partir del afio 2007 un cambio significativo en cuanto a la participacion del
Estado dentro de la economia y por ende en la politica de inversion publica. De acuerdo a la literatura
revisada y a las estadisticas presentadas dichos cambios se dieron directamente por dos factores, los
cuales fueron el escenario macroeconémico, en cuanto a variables como el PIB real, el empleo, la
pobreza, la deuda publica, el gasto o inversion social, la recaudacion tributaria, la redistribucion del
ingreso y la regulacién econdmica por los fallos de mercado, y también como segundo factor, por la
ideologia de gobierno que se instaur6 en ese momento, es decir, el Socialismo del Siglo XXI, cuya
corriente estaba inmersa en varios paises de la region como Venezuela, Bolivia o Argentina, y que
determinaba que el Estado debe ser mayor participe dentro de la economia y se debia minimizar en la
mayor medida de lo posible las politicas neoliberales que, por lo menos dentro del pais, estuvieron
instauradas durante casi dos décadas.

¢Son estos factores suficientes para garantizar por qué hubo una mayor participacion del Estado? Sin
duda alguna, debido a la teoria presentada dentro del marco tedrico que avala lo expuesto. Segln
autores como Keynes (2003) o Kalecki (1976), determinan que el Estado debe participar dentro de la
economia cuando se presentan desequilibrios o cifras negativas dentro del escenario macroeconémico,
es asi que el PIB real reflejaba un comportamiento fluctuante en las dos Ultimas décadas, de este
modo, se respaldaba la necesidad de un Estado que desarrolle una estrategia de politica para un
crecimiento constante del PIB y mantener a flote la economia. En el mismo sentido, el escenario del
empleo no era alentador, la tasa de desempleo era de aproximadamente el 10%, sin tomar en cuenta
que el subempleo se encontraba cerca del 45%. En el mismo contexto, un indicador socioeconémico
destacado como lo es la pobreza nacional por ingresos se encontraba también en niveles alarmantes ya
que la cifra se aproximaba al 37%. Por su parte, el servicio de la deuda respecto al PIB era del 8% y la
deuda total que mantenia el Estado era del 27.2%, por lo cual, si se analiza desde el punto de vista de
las finanzas publicas, el mantener estos indicadores de deuda representaria un problema para el
Presupuesto General del Estado (PGE). Por el lado del gasto social, éste representaba el 4% del PIB,
es decir practicamente la mitad del promedio de América Latina y el Caribe y se entiende que el ente
econdmico que podria manejar de mejor manera este indicador es el Estado. Una vez visualizado todos
estos factores, el gobierno de ese entonces encuentra como respuesta para generar un cambio a este
escenario econdmico, la intervencion del Estado. De la misma forma, Joseph Stiglitz (2000), justifica
que debe existir una mayor participacién del Estado cuando dentro de la economia se presentan
niveles desalentadores de la distribucion del ingreso, baja regulacion del mercado y poca recaudacion
tributaria por parte del Estado. EI Ecuador para el afio 2007 presentaba un Coeficiente de Gini igual a
0.534, siendo 1 el nivel mas alto de desigualdad. Asi mismo la presién fiscal era en promedio inferior
a lo que se manejaba en América Latina con el 13%.

Por otro lado, tomando en cuenta el escenario politico del pais, el giro politico fue otro factor por el
cual el Estado participd de manera mas activa dentro de la economia. Ecuador venia de varios afios de
un modelo econémico basado en el neoliberalismo vy las politicas del Consenso de Washington, donde
al Estado se lo trataba de minimizar en la mayor medida de lo posible, aunque siempre estuvo inmerso
dentro de la economia, principalmente en medidas de salvataje hacia el sistema financiero. De este
modo, el gobierno que se posesiona en el afio 2007, a traves del movimiento politico “Alianza Pais”,
deja de lado en gran parte al esquema neoliberal, basando asi su modelo econdémico en el Socialismo
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del Siglo XXI y con una ideologia politica izquierda socialdemdcrata, donde el Estado es el actor
principal dentro de la gestion econémica.

En este sentido, el nuevo gobierno utiliz6 como una de sus herramientas de politica econémica, el
generar una mayor intervencion estatal como se habia mencionado anteriormente, en diferentes
objetivos econdmicos y sociales, tales como el aumento del PIB, la disminucion de la pobreza y la
desigualdad, el aumento del pleno empleo, una mejor distribucion del ingreso, reformas en el aspecto
tributario y una mayor regulacion hacia diferentes sectores de la economia como el financiero o
comercial. De esta forma, para la busqueda de estos objetivos, el gobierno se planted un nuevo plan de
desarrollo (PNBV) y uno de sus principales instrumentos a utilizar fue la inversion pablica. Es asi que
a través de la SENPLADES y la Subsecretaria de Inversion Publica (SIP), se crean las directrices para
todo el proceso de desarrollo de la politica de inversién pablica, con el plan de generar criterios de
orientacion hacia la asignacion de recursos publicos.

Para llevar a cabo los objetivos descritos se puede encontrar que dentro de la politica de inversion
publica la inversion pas6 de ser de 829 millones de dolares en el 2006 a 5,580.87 mil millones de
dolares en el 2015, con el punto mas alto en el afio 2013 con USD 8,104.50 mil millones. Esto quiere
decir, que en el periodo descrito hubo una variacién porcentual positiva de 573.21%, es decir
practicamente la inversion se sextuplicé entre el 2006 y 2015, concentrandose especialmente en la
construccion de infraestructura con el 63% del total entre el afio 2008 y 2015, en un porcentaje menor
equipo y maquinaria con el 23% y el 9% restante en bienes y servicios, asi como metales y muebles.
Entonces, claramente se puede observar mejoras en cuanto a los recursos destinados por parte del
Estado hacia inversion publica.

¢Pero por qué se presentd este incremento tan relevante dentro de la inversion publica entre el afio
2008 al 20157 Para todos los entrevistados de la presente investigacion el factor mas determinante fue
el precio del barril del petréleo, el cual aument6 en promedio de $40 a $105, entre el afio 2008 y 2014,
por lo tanto, el Estado pudo dirigir mayores recursos hacia los objetivos de politica de inversion
publica. Como consecuencia de lo expuesto, en el afio 2015, donde el barril de petréleo cay6 a $33.67,
la inversion pablica también disminuyd Asi mismo, la ideologia politica es clave, segin la Econ.
Daniela Delgado, ya que la corriente del Socialismo del Siglo XXI prima por mantener politicas
activas de gasto e inversion social, mas no de ahorro dentro del pais. Del mismo modo, para Lenin
Parrefio, se puede afiadir otros dos factores, que son la gestion del Estado para realizar reformas
tributarias y el financiamiento publico.

Dicho esto, ¢Fue suficiente la nueva participacion del Estado y por ende su politica de inversion
publica para alcanzar los objetivos planteados por el gobierno a partir del afio 2007 en temas de indole
econdmica y social, como por ejemplo mejoras en indicadores de la pobreza, el empleo o el PIB real?
Es indudable que se presentaron mejoras representativas pero aun asi en el pais se presentan
problemas en dichas variables. Para el afio 2015, la tasa de desempleo fue del 4.77%, mientras que la
de subempleo del 52.1%. Respecto a educacion, existieron mejoras respecto a educacion primaria y
secundaria; sin embargo, en educacion de tercer nivel, que es la que mayor repercusion tiene en cuanto
a acceso al mercado laboral y en disminucién de la pobreza, se puede encontrar que el porcentaje de
poblacién de 25 afios y mas de edad con educacion de este tipo, se mantuvo practicamente constante
entre el afio 2008 y 2015, ya que pasé apenas del 10.8 al 13 %. En temas de salud, también se hallaron
mejoras pero se puede encontrar que aun hay retos por mejorar por parte del Estado, segin el MSP, el
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nimero de camas hospitalarias por cada 10,000 personas en establecimientos de salud publica no tuvo
una variacion significativa ya que en el afio 2007 fue de 5.3 camas mientras que en el afio 2015 fue de
5.2, lo cual demuestra que en temas de infraestructura, que es en lo mas se concentré la inversion, no
mejord relativamente. En cuanto a vivienda, debido a la fuerte inversién que se registrd en
infraestructura, al igual que equipo y maquinaria, se podria decir que el acceso a este servicio basico
tuvo mejoras representativas ya que los hogares que viven en condiciones de hacinamiento
disminuyeron del 17.8% en el afio 2008 al 11.8% en el afio 2015. Asi mismo, el porcentaje de
viviendas abastecidas de agua por red publica, aumento del 71.7% en el 2008 al 80.4%. De la misma
forma, el porcentaje de viviendas con acceso a servicios de saneamiento se incrementd desde el afio
2008 del 53.2% al 58.7% en el 2015, lo que representa un aumento de 5.5 puntos porcentuales.

Respecto a los niveles de pobreza, segun cifras del BCE, a diciembre del afio 2007 la tasa de pobreza a
nivel nacional fue del 36.7% mientras que a diciembre del afio 2015 esta misma tasa decrecié al 22%,
esto representa 14.7 puntos porcentuales por debajo de la tasa registrada en diciembre de 2007. Asi
mismo, la tasa de extrema pobreza nacional disminuy6 de 16.1% en diciembre de 2008 a 7.4% en el
mismo mes de 2015. Por lo tanto, uno de los objetivos planteados por el Estado, relacionado con la
proteccidn social si se cumplio, mas si se toma en cuenta en cuenta las cifras de la CEPAL donde en
promedio la tasa de pobreza a nivel nacional de América Latina (15 paises) se encontraba en el
25.09% en el afio 2015, es decir Ecuador se ubicaba por debajo del promedio. Sin embargo, ain
siguen siendo cifras elevadas en cuanto a pobreza ya que paises de la misma regién como Chile y
Uruguay disponian de tasas atin mas inferiores, 13.7% y 4.2% respectivamente.

En definitiva, a pesar de que se eleven los niveles de inversion, en el Ecuador ain se deben reparar las
condiciones econdmicas y sociales desde la base. Uno de los cambias a realizar puede ser el modelo
econdmico, el cual se caracteriza por ser primario exportador y dependiente ante shocks externos
como el precio de los commodities en el mercado. Como se observo anteriormente, existe una
correlacién positiva entre los niveles de inversion publica y el precio del barril de petréleo, por lo
tanto, si existe una disminucion de este precio, los recursos destinados hacia inversion se ven
afectados de igual manera. En este mismo sentido, a pesar de que exista una fuerte intervencion del
Estado, que siempre es necesaria, ésta debe ir acompafada de altos niveles de inversion privada, es
decir generar un trabajo en conjunto entre el sector publico y privado.
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Recomendaciones

La presente investigacion ha abordado el tema de la participacion del Estado y la inversion publica y
se ha realizado un andlisis cualitativo. Esto ha servido para brindar una vision integral del problema de
investigacion y seria util tomarlos en cuanto para realizar un analisis mas a fondo sobre los elementos
que estuvieron inmersos dentro de la politica de inversion.

En este sentido y segun la informacién expuesta por los entrevistados, seria importante realizar una
investigacion profunda en cuanto a la calidad de la inversion publica, ya que a pesar de que se
observaron altos niveles de aumento en la inversion, esto no es suficiente para recalcar si dicha
politica fue buena o mala en términos de calidad, se necesitaria realizar un analisis cuantitativo y con
mas evidencia empirica para asi darle continuidad en un ambito mas pragmatico, y que pueda ademas
proveer evidencia estadisticamente significativa.

De esta forma, si se realiza este analisis se podria observar la relacion directa que existe entre los
aumentos de inversion puablica y el impacto que tienen dentro de diferentes variables econémicas
como lo son el PIB, el empleo, la pobreza, entre otras. Esto implica plantear la inversién pablica como
una variable de impacto mas no como una variable cualitativa como se lo realiza en la presente
investigacion

Finalmente, es importante destacar que, si bien las condiciones de inversion publica de la economia
ecuatoriana requieren de varios analisis y estudios, no se debe dejar de verlas como el resultado de la
toma de decisiones politicas y econdmicas, por lo cual, se podria continuar realizando andlisis
cualitativos. El tema de la inversion publica ha sido ampliamente discutido dentro del pais debido a la
coyuntura econdmica y las dificultades que se tienen para mantener un aumento constante de dicha
variable, generando asi el debate en si se debe invertir 0 ahorrar mas. Desde esta perspectiva, aqui
yace un nuevo tema por investigar y que seria de relevancia, es decir, teniendo en cuenta la estructura
econdmica del Ecuador, es necesario mantener altos niveles de inversion con una fuerte participacién
del sector pablico y privado o es preferible ahorrar ante cualquier situacién que se pueda presentar.
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