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Por Julio Oleas

Luego de la crisis de la
deuda externa los pai-
ses latinoamericanos
iniciaron programas de
modernizacion con la
intencion de relanzar el
crecimiento economico.
Aungque algo rezagado,
Ecuador también lo in-
tento, en medio de una
década minada por la
inestabilidad politica,
la corrupcion y fené-
menos naturales adver-
sos. Los resultados han
sido parciales; mucho
queda por hacer, sobre
todo en sectores como
energia eléctrica, teleco-
municaciones, admi-
nistracion de justicia,
descentralizacion vy, en
especial, en el mercado
financiero. La recupe-
racion econémica de-

pende de ello.
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[lustracion: Carla Torres.
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Modernizacion a
la ecuatoriana: un camino
mmconcluso

sPara qué
a modernizacion?

] retorno a la democracia en

la década de los 80 estuvo

acompafiado por la crisis de

la deuda externa y por una
drastica desaceleracién del crecimien-
to y de la inversién. La tasa media
anual de crecimiento del PIB descen-
di6 a 2,2% (frente al 9% de la década
previa) y la inversiéon media anual per
capita se contrajo 17,4%. La inestabili-
dad macroeconémica se ensefiored en
el pais, expresada en la evolucién del
tipo de cambio —pasé de 25 sucres por
ddlar al final de 1981 a 898 sucres por
ddlar al final de 1990-y en la inflacién
—lleg6 al 47% en promedio anual en el
periodo 1986-90.

Para superar la crisis se aplicaron
politicas conocidas como «reformas
de primera generacién» (para otros,
de «ajuste estructural») que garantiza-
ron la viabilidad externa de los paises
afectados. En noviembre de 1989 el
Institute for International Economics
sentenci6 que el ajuste habia sido po-
sitivo pero insuficiente y propuso me-
didas adicionales conocidas con el po-
co feliz nombre de «Consenso de Was-
hington».

Esta visién del problema del desa-
rrollo fue endosada por organismos
como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional. Al aplicarla
se esperaba emular tasas de crecimien-
to anteriores a las de la “década perdi-
da”. Disciplina fiscal, liberalizacién fi-
nanciera y comercial, inversién ex-

tranjera directa, privatizaciéon y desre-
glamentacién eran los pilares de la
modernizacién que transformaria so-
ciedades caracterizadas por estructu-
ras econdémicas arcaicas y poco efi-
cientes.

El marco juridico
de la modernizaciéon
ecuatoriana

Aunque no es posible afirmar que
el Consenso de Washington inspiré el
texto de la Ley de Modernizacién del
Estado, Privatizaciones y Prestacion de
Servicios Piiblicos por parte de la Inicia-
tiva Privada (1993, en adelante LME),
se puede detectar mds de una coinci-
dencia. La LME debia (i) facilitar la re-
version de los procesos de salvataje de
actividades en las que habia fracasado
la empresa privada, (ii) reencontrar el
modelo de desarrollo perdido en la dé-
cada de los 80 y (iii) eliminar el déficit
fiscal mediante la privatizaciéon y la de-
legacién de servicios prestados por el
Estado.

Se cre6 el Consejo Nacional de
Modernizaciéon (Conam) adscrito a la
Presidencia de la Reptiblica y de hecho
superpuesto al Conade, al que se con-
sideraba indtil resabio de la tradicién
cepalina. Para el Conam las empresas
estatales eran por definicién ineficien-
tes y, por tanto, debian pasar a la em-
presa privada —por hipétesis, eficiente.
El objetivo inmediato era evitar la se-
cular tendencia al déficit fiscal redu-
ciendo el tamafio del Estado y el gasto
publico; también se proponia refor-
mar el sector publico.
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Las normas de regulacién de las
privatizaciones de la LME (Capitulo
V) fueron objeto de enconada discu-
sién a finales de 2000, cuando la Ley
para la Promocién de la Inversion y la
Participaciéon Ciudadana —Trole 2-
traté de modificarlas, incluso contra-
viniendo normas fundamentales. La
decisién del Tribunal Constitucional
impidi6 la perpetracion de nuevas in-
fracciones constitucionales, similares
0 mas graves que la del 9 de enero de
aquel afio!. De todas maneras, la Tro-
le 2 facilit6 el marco de referencia pa-
ra las privatizaciones. Formas contrac-
tuales como la concesidén, la asocia-
cién, la capitalizacién, el arrenda-
miento y la venta quedaron disponi-
bles para delegar a la empresa privada
la prestacion de servicios publicos. La
explotacion de recursos naturales, la
contratacién de estudios, disefnos,
construcciones, mantenimiento y ex-
plotacién de obras publicas también
pudieron someterse a concesiéon u
otras figuras reconocidas por el dere-
cho administrativo.

Los ingresos de las privatizaciones
debian depositarse en la Cuenta Unica
del Tesoro Nacional para destinarse
exclusivamente a proyectos de desa-
rrollo social, con excepcién de los re-
cursos logrados con la venta de activos
del IESS (art. 62, LME). A disposicién
de la proverbial irresponsabilidad de
los gestores de la politica fiscal, este
mecanismo ponia en serio riesgo los

L E19 de enero de 2000 se decidi la dolarizacién total
de la economia, lo que solo podria haberse hecho con
una modificacién de la Constitucién (N. del E.).
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capitales derivados de la desinversién
publica. Para evitarlo se cred el Fondo
de Solidaridad para el Desarrollo Hu-
mano de la Poblacién Ecuatoriana
(1995, en adelante FS), adscrito a la
presidencia de la Republica y someti-
do a la inspeccién de la Contraloria
General del Estado y de la Superinten-
dencia de Bancos.

Los recursos del FS “no estdn suje-
tos a débito por parte del gobierno,” se
prohibe “expresamente la descapitali-
zacion... la utilizacion... para fines dis-
tintos...”; y su capital “serd preservado
en su integridad, y solo podra ser obje-
to de aumento o acrecimiento a través
del tiempo” (arts. 6 y 7, FS). Por lo que
“utilizard exclusivamente los ingresos
originados en la rentabilidad del mis-
mo, una vez deducidos los costos fi-
nancieros, administrativos y operati-
vos...” (art. 11, FS). La Trole 2 traté de
subvertir la salvaguardia creada por la
ley del FS autorizdndolo a “vender ac-
ciones de su propiedad” y a “constituir
fideicomisos mercantiles y encargos fi-
duciarios con acciones de su propie-
dad que no hubiesen sido transferidas
al sector privado” (art. 30, Trole 2),
pero esa intencién también fue blo-
queada por el Tribunal Constitucional
al declarar que transgredia el articulo
250 de la Constitucién Politica.

Este «marco juridico» constituye la
punta de un gigantesco iceberg que
bajo la superficie entrana reformas y
contrarreformas —oscilantes entre la
retérica antimonopolio, el desafuero
constitucional y el entreguismo— sufri-
das por las leyes de mineria y petréleo,
del sector eléctrico, de aviacién civil,
de desarrollo e investigacion agrope-
cuarios, de régimen monetario y fi-
nanciero, de valores, de aduanas, de
radiodifusién y televisién, de pesca, de
comercio, de telecomunicaciones, de
presupuestos, de contratacién publica
y del trabajo, que han incrementado la
inseguridad juridica.

Es mas, la abundante e inestable le-
gislacién no ha modificado el marco
institucional en el que se desenvuelve
la economia ecuatoriana. La confusién
entre lo publico y lo privado, la ausen-
cia de incentivos para la competencia
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impositivo regresivo y parcial, y la
operacion de poderosos monopolios
siguen dominando el panorama.

El primer plato fuerte:
la electricidad

Electricidad y telecomunicaciones
son el bocatto di cardinale de las activi-
dades delegables al sector privado. El
sistema eléctrico nacional estd consti-
tuido por 12 empresas generadoras,
una trasmisora y 20 distribuidoras
(Cuadro 1). E179% de la generacién y
el 100% de la transmision pertenecen
al FS. La empresa privada genera cerca
del 13% de la oferta eléctrica y en la
distribucion se circunscribia a la Eme-
lec, intervenida desde marzo de 2000
por el Consejo Nacional de Electrici-
dad, Conelec. En un ano sin estiaje las
centrales hidroeléctricas aportan con
el 70% de la oferta mientras el restan-
te 30% corresponde a generacion tér-
mica.

Estructura del sector eléctrico

Transmision
EMPRESA %

Generacion

EMPRESAS %

Del Estado:

Hidropaute S.A! 46.0
Hidroagoyan SA.1 | 100
Hidropucara S.A.! 2.0

Electroguayas SA.T | 15.0

Termopichincha SA.1 | 1.0
Termoesmercldas S.A.1| 4.0
Transelectric SA.1 | 100

Privadas:

Elecaustro 2.0
Ecuapower 03
Electroquil 30
Electroecuador 30
Electroquito 4.6
EnergyCorp. 0.1
Distribuidoras 9.0

1 Pertenecen ol Fondo de Solidaridad.
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Paraddjicamente, en un pais cuyo
potencial hidroeléctrico serfa muy
superior a lo actualmente explotado,
siete anos de vigencia de la LME no
han incrementado practicamente la
capacidad de generaciéon. Segun las
autoridades, en los préximos siete
afios se deben efectuar inversiones
hasta alcanzar una produccién de
18.200 GW/h, es decir 72% mads que
lo generado en 2000. Esta expansion
s6lo seria posible si al mismo tiempo
la estatal Transelectric S.A. realiza in-
versiones por $ 181 millones para re-
cuperar los rezagos en inversién en
transporte de energia ocurridos du-
rante la etapa final de operacién del
Inecel.

Pese a la crisis, el consumo de
energfa eléctrica crecié a una tasa
anual media de 5%, y a fines de 2001
las distribuidoras registraban 2,1 mi-
llones de abonados residenciales, 240
mil comerciales y 29 mil industriales.
El FS es el mayor accionista (ver se-
gunda nota del Cuadro) de estas em-

Distribucion
EnpRESAs2 COMPRAS AL | TOTAL COMPRAS | % ADEUDADO
MEM4
El Oro 22.8 190.0 86
Esmeraldas | 14.4 82
EMELGUR 715 78
Los Rios 10.5 93
Manabi 40.0 89
Milagro 17.9 76
Sanfa Elena | 12.9 63
EMELECS | 2457 84
Ambato 16.7 36
Azogues 27 49
Bolivar 24 86
Centro sur 14.7 49
Cotopaxi 8.5 1953 39
Norte 16.4 45
Quito 107.8 40
Riobamba 6.6 42
Sto. Domingo| 13.3 58
Sur 6.2 70

2 g empresas distribuidoras son sociedades ananimas cuyos accionistas son el Fondo de Solidaridad (59,3% en prome-
dio), los municipios (21,3%), los consejos provinciales (18,3%) y ofras entidades publicas (1,1%). No se incluyen Sucumbios

y Galdpagos porque no participan del SNI.

3 Distribuidora privada bajo administracién estatal.

4 Mercado Eléctrico Mayorista, en millones de délares.
Fuente: Gestion 89, nov. 2001.
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presas, pero sus representantes en los
respectivos directorios son mds convi-
dados de piedra que propietarios.
Quienes conducen la politica energéti-
ca son el Conelec y el Ministerio de
Energia y Minas. Las 20 distribuidoras
tienen un duefo maniatado por dos
instancias cuyos designios se originan
en el campo de la politica. La confusa
asignacion de derechos de propiedad y
la irresponsabilidad resultante de ella
es el mayor problema de este segmen-
to de la industria.

Bajo un esquema de responsabili-
dades tan difuso la ineficiencia ha al-
canzado niveles insospechados. Hasta
mayo de 2000 la tarifa del KW/h equi-
valia a 65% del costo de generacién y
trasmision; luego de dos y medio anos
de incrementos se espera llegar —a fi-
nes de 2002— a la «nueva tarifa real» de
$ 0.0948 por KW/h para “congelarla”,
una vez mas, por cuatro anos. Las dis-
tribuidoras no pagan a las generadoras
y a la trasmisora. Entre abril de 1999 y
agosto de 2001 el perjuicio por esta
mora ascendi6 a $ 450 millones. En la
Costa se paga menos: Emelec adeuda
el 84% de lo consumido y, en prome-
dio, las estatales deben 81%. En la Sie-
rra la deuda llega a 43%.

El sentido de justicia y responsabi-
lidad social aconseja identificar y san-
cionar a los responsables de este des-
pojo; sin embargo el gobierno ha pre-
ferido implantar un mecanismo de
compensacién de deudas y ha asumi-
do la obligacién de pagar la diferencia
de ingresos para minimizar el peso de
los pasivos de las empresas suscepti-
bles de privatizacion.

Lo que se percibe como ineficien-
cia de las distribuidoras, para el usua-
rio se traduce en un subsidio implicito
que, al final, serd pagado por todos los
contribuyentes. Por el lado de los gas-
tos, los empleados de esas empresas
son beneficiarios de prebendas abe-
rrantes en relacién a un mercado labo-
ral paupérrimo. Mientras en la regién
latinoamericana una distribuidora
eléctrica tipo presenta una relacién de
2.500 abonados por trabajador, las
empresas del FS apenas llegan a 337,
en promedio.

El escaso interés del sector privado

por adquirir las empresas eléctricas
habria sido consecuencia del limite
maximo de acciones que se podia
comprar, que no permitia decidir la
gestion empresarial al adquirente. La
Trole 1 amplié al 51% el total de ac-
ciones que podian venderse, salvo las
de Hidropaute S.A. Tras esta reforma,
el Conam se centré en la privatizaciéon
de las distribuidoras. El Consorcio de
Consejos Provinciales (Concope) de-
cidié vender su 18,3% de acciones,
originando desacuerdos adicionales
que sumados a la falta de balances fi-
nancieros desembocaron en la suspen-
sion de la subasta fijada para el 31 de
julio de 2001. Para hacer mds atractivo
el paquete, las empresas se dividieron
en dos grupos: el A con
las de la Sierra (con una
facturacién anual de $
130 millones) y el B con
las de la Costa (con $ 89
millones de facturacién
anual). Pese a esto, la
segunda convocatoria
—28 de septiembre-
volvié a fracasar, esta
vez debido a desacuer-
dos sobre los contratos
de concesion, a la ca-
rencia de una tarifa
“objetivo” y a cuestio-
namientos sobre los
mecanismos de compensacién de deu-
das ideados por el gobierno. El tercer
fracaso ocurri6 el 29 de octubre y el
cuarto en diciembre de 2001, bajo sos-
pechas de irregularidades detectadas
por la Comisién de Control Civico de
la Corrupcién.

En febrero de 2002, Salomon
Smith & Barney finalmente entregé la
valoracion de 17 empresas de distri-
bucién y se fijé el 26 de abril de 2002
como fecha para la nueva subasta, en
la cual sélo se consider6 la venta del
grupo B, dada la discrepancia de los
gobiernos seccionales serranos. Pese a
la advertencia de las autoridades del
Conam de que el obstruccionismo se-
rrano —especialmente del municipio
de Quito— no detendria el transito de
la Costa “hacia el futuro”, en esa oca-
sién tampoco se pudo practicar la su-
basta del grupo B. El propésito de
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Woticias /
Nueves Servicios

Andinatel S.A. es fruto de
la escision del monopolio del
antiguo Emetel.
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realizar una nueva concesién para
Emelec ha corrido una suerte similar,
pues en mayo de 2002 el Conelec de-
clar6 desierto el concurso. En este
campo el Gnico avance ha sido la for-
malizacién de la garantia de financia-
miento para la construccién bajo el
régimen de concesién del proyecto
hidroeléctrico San Francisco y el con-
trato de construccién entre Hidro-
pastaza S.A. y el consorcio Ode-
brecht-Ansaldo.

Telecomunicaciones,
el otro plato fuerte

El logro més importante de la dé-
cada en el sector de las telecomunica-
ciones fue la concesién
(1994) del servicio de
telefonfa movil a dos
empresas que han veni-
do operando como un
duopolio, en un sector
en el cual la idea de
«monopolio natural»
cada vez resulta menos
vélida frente al avance
tecnoldgico. Recibieron
por 15 anos un merca-
do en condiciones que
les facultan fijar tarifas
mucho mdés altas que
las predominantes en
otros lugares. Se reform¢ la Ley Espe-
cial de Telecomunicaciones para per-
mitir la venta de hasta el 35% de ac-
ciones de la estatal Emetel; también se
crearon el Consejo Nacional de Tele-
comunicaciones (Conatel), la Secreta-
ria Nacional de Telecomunicaciones y
la Superintendencia de Telecomuni-
caciones. A fines de 1996, el director
del Conam informaba que la Emetel
se venderfa en $ 2.500 millones mien-
tras su presidente hacia pablico que el
precio de venta minimo seria de $
4.000 millones. En medio de esas ex-
cesivamente optimistas declaraciones,
se crearon Andinatel S.A. y Pacifictel
S.A., producto de la escisién regional
del monopolio estatal.

La primera subasta para la venta de
las acciones fracas6 el 25 de abril de
1997. Se anuncié una nueva subasta,

4l Conozca
Andinatel

Sesvicios
Telefonicos
Sarvicios

Empresariates

Servicia
al Cliente

con una base reducida a $ 1.000 millo- Gestiéa
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nes, para el 16 de septiembre de ese afio,
pero una nueva reforma a la ley del sec-
tor la aplazo hasta el 20 de noviembre.
Para entonces se habian establecido
nuevos precios base: $ 831 millones
para Andinatel S.A. y $ 993 millones
para Pacifictel S.A (es decir un benefi-
cio esperado de $ 638,4 millones, co-
rrespondiente al 35%). La avaluadora
Gerasin justificé sus resultados en las
adversas condiciones macroeconémi-
cas que atravesaban el pais y la region.
Pero, a pesar de la reduccién, una vez
més hubo de declararse desierto el
concurso, aplazandolo para marzo de
1998, plazo que nunca se cumplio.

La Trole 1 amplié a 51% la cuota
de venta de las acciones de Andinatel
S.A.y Pacifictel S.A. y se increment? la
tarifa residencial en mdés de 200%, lo
que las haria mads atractivas. Al mismo
tiempo se confirmé a favor del muni-
cipio de Cuenca “la titularidad del ser-
vicio publico de telecomunicaciones”
prestado por Etapa.

En un pais con 1,38 millones de
teléfonos fijos y casi 1,3 millones de
moviles, el principal ejecutivo del Co-
natel declaré en marzo de 2001 que el
avance tecnoldgico y la transforma-
cién del mercado habian tornado in-
viable la venta de las dos telefénicas
estatales. Planted, alternativamente,
la apertura del mercado una vez que
el 31 de diciembre de ese afio debia
terminar el régimen de «exclusividad
regulada» para dar paso a la libre
competencia (art. 58, primer inciso,
Trole 1).

En todo caso, el Conam prefirié
seguir adelante con la privatizacién de
Pacifictel S.A. por medio de la figura
de la concesién administrativa, lo que
también fracas6 en mayo de 2002. Dos
meses mds tarde el Conatel concedi6 a
los consorcios TV-Cable y Holding
Ecuador Telecom dos frecuencias para
explotar telefonia inaldmbrica fija.
Otras cinco empresas retiraron sus
ofertas. Una tercera concesion en tele-
fonfa mévil, que habria sido ganada
por Andinatel S.A., ha sido bloqueada
por Porta Celular para mantener su
condicién monopdlica, lo que tam-
bién beneficiard a la otra operadora,

Gestidm p.[5outh.
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Un objetivo de la (fracasada) reforma de la seguridad social era mejorar y

extender sus prestaciones de salud.

Seguridad social:
fracaso politico con
consecuencias en

el largo plazo

En 1993 Carmelo Mesa-Lago, el
gurii de la seguridad social latinoame-
ricana, concluia en un exhaustivo es-
tudio que “el IESS debe someterse a
una reforma dréstica. No hay alterna-
tiva y los cambios superficiales no pre-
vendrdn una crisis”.

Pese a lo concluyente de la adver-
tencia, la oposicién a la reforma se
mostré inc6lume. Meses mas tarde el
Conam propuso transformar el IESS
en el Instituto Ecuatoriano de Pen-
siones, crear una superintendencia
especializada y abrir el mercado a las
administradoras de fondos privadas.
Un gobierno debilitado por sus erro-
res politicos traté de resarcirse some-
tiendo a consulta popular (noviem-
bre de 1995) algo tan evidente como
la necesidad de reformar la seguridad
social. La avasalladora negativa fue,
mdas que una repulsa a la necesidad
de cambio, la expresién de la resis-
tencia popular al régimen de Durdn
Ballén.

Tras este bloqueo, en 1998 la
Constitucién Politica credé una Co-
misiéon Interventora del IESS para

conducir un plan integral de rees-
tructuracién y preparar un proyecto
de reformas a la Ley de Seguridad So-
cial. La Comisién prepard una nueva
ley que solo fue discutida por el legis-
lativo en abril de 2001 y aprobada en
julio. Las fuerzas politicas, desconfia-
das de un mercado mal regulado y
propenso al monopolio, demanda-
ron la inconstitucionalidad de varios
articulos; finalmente, en diciembre
de 2001 el Congreso aprobé una nue-
va Ley de Seguridad Social inconsis-
tente, recelosa de la competencia de
mercado y poco segura para los afi-
liados. Los legisladores no asumieron
el problema de la deuda del Estado
con el IESS —que podria oscilar entre
$ 380 y $ 2.050 millones, dependien-
do del tipo de cambio que se emplee
para consolidarla—y crearon una Co-
misién Técnica de Inversiones (cons-
tituida por tres miembros con repre-
sentacion politica y no técnica) para
dirigir la gestién del ahorro previsio-
nal.

La reforma del sistema de seguri-
dad social debia cumplir dos objetivos.
El primero, garantizar una institucién
viable en lo administrativo, financiero
y actuarial, capaz de mejorar y exten-
der prestaciones de salud y previsiona-
les eficientes. Y el segundo, definir
dentro del objetivo anterior un siste-
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ma de ahorro nacional de largo plazo
confiable y seguro, que facilite recur-
sos alternativos a los provenientes del
endeudamiento exterior para alimen-
tar la inversién productiva y relanzar
el crecimiento econémico. La norma
aprobada en diciembre de 2001 quedd
lejos de esas expectativas.

El sector petrolero

Durante los dltimos 13 afios, la ex-
portacion de petréleo —crudo y deriva-
dos— ha representado en promedio el
38,1% de las exportaciones totales. La
reforma de la Ley de Hidrocarburos de
noviembre de 1993 facilité la apertura
de la séptima ronda de licitaciones pa-
ra exploracién (1994), pero nada se hi-
zo para incrementar la capacidad de
transporte y de refinacién.

La tendencia decreciente de la par-
ticipacién del petrdleo en el conjunto
de las exportaciones llegé a su punto
mads bajo en 1998 —22% del total ven-
dido en el exterior— debido a las con-
diciones del mercado mundial y a la
pardlisis de todo intento de amplia-
cién de la capacidad de transporte de
crudo, entre otros factores. La recupe-
racién de los precios cambié esta ten-
dencia y en 2000 se vendieron $ 2.442
millones —la cifra mds alta de la dltima
década— equivalentes al 50% de las
ventas externas totales. En otras pala-
bras, durante los ultimos tres afios el
Estado ha sido, como hace 25 afios, el
mayor exportador nacional.

En 1994 la politica de reforma y las
necesidades fiscales impulsaron al go-
bierno a proponer la privatizacién del
oleoducto para aumentar los volame-
nes de extraccién de crudo y elevar la
capacidad de transporte de 325 mil ba-
rriles a 450 mil barriles por dia. La me-
dida incrementaria, se afirmo, la efi-
ciencia de la empresa. El costo estima-
do de este proyecto era de $ 600 millo-
nes ($ 250 millones para construir un
nuevo oleoducto, $ 250 millones para
la infraestructura necesaria para ope-
rar crudos pesados en el ramal Villa-
no-Baeza y $ 75 millones para ampliar
la capacidad de almacenamiento y
despacho en Lago Agrio y Baeza). El
conflicto bélico de 1995, el desacuerdo

politico y sobre todo la falta de recur-
sos bloquearon la iniciativa.

En agosto de 1997 se conoci6 una
propuesta de la Corporacién Financie-
ra Nacional para mediante una fiducia
de $ 120 millones ampliar a 415 mil
barriles por dia la capacidad de trans-
porte del oleoducto (SOTE) en el tra-
mo Baeza-Balao. Petroecuador la ha-
bria aceptado un par de meses mds
tarde, pero el asunto no prosperé. La
proximidad del cambio de gobierno y
luego el sobresalto y desconfianza azu-
zados por la crisis financiera pospusie-
ron el tema, en el ano mds bajo de ex-
portacién de petrdleo de la década.

La Trole 1 también reformo la Ley
de Hidrocarburos para facilitar la en-
trega del esperado oleoducto de cru-
dos pesados, OCP, a la empresa priva-
da. El método fue bastante simple: “el
Ministro del ramo, previa autoriza-
cién del Presidente de la Republica y
contando con el informe favorable del
Procurador General del Estado, cele-
braréd con la empresa o consorcio au-
torizados, el respectivo contrato que
regulard los términos y condiciones
bajo los cuales podra construir y ope-
rar tales ductos principales privados”
(art. 46, Trole 1). Si se tiene presente
que un ministro no es sino un secreta-
rio de despacho del Ejecutivo y que el
Procurador del Estado es nombrado
por el Congreso “de una terna enviada
por el Presidente de la Republica” pa-
ra ejercer “el patrocinio del Estado, el
asesoramiento legal y las demds fun-
ciones que determine la ley” (arts. 214
y 216, Constitucién Politica), resulta

Foto: Archivo Diners.

La decisién sobre el OCP demostré
la concentracion de poder en el Ejecutivo.
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evidente que el bloqueo generado por
la inestabilidad y falta de consenso po-
liticos ha sido superado a costa de una
gran concentraciéon de poder en el Eje-
cutivo, es decir todo lo contrario de la
“desconcentracién” administrativa
pregonada en el capitulo IV de la
LME.

El bloqueo generado

por la inestabilidad y
falta de consenso politicos
ha sido superado a costa
de una gran concentracion
de poder en el Ejecutivo,
es decir todo lo contrario
de la “desconcentracion”
administrativa pregonada
en el capitulo IV de

la LME.

Williams Brothers (la misma que
tres décadas antes habia construido el
oleoducto transecuatoriano), OCP Li-
mited y el Cuerpo de Ingenieros del
Ejército presentaron ofertas para
construir el OCP. Hasta octubre de
2000 la Comisién de Analisis y Evalua-
cién calificé a las dos primeras, mien-
tras que la tercera quedé fuera porque
no tenia personerfa juridica ni finan-
ciamiento. Al final del afio, Williams
Brothers se retir6 de la disputa. La
oferta de OCP Limited incluye la
construccién en 25 meses de un oleo-
ducto de 503 kilémetros de longitud,
con una capacidad de operacién de
450 mil barriles por dia, en forma to-
talmente independiente del SOTE. Se-
gun los constructores, el precio de la
obra es de $ 1.300 millones, y a pesar
de haber sufrido retrasos en la cons-
truccion de distintos tramos, se asegu-
ra que se completard en el plazo esta-
blecido.
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Sector publico, justicia y
politica fiscal

Durante décadas, una tasa de cre-
cimiento demogréfico muy alta y la in-
capacidad del sector privado para
crear nuevas fuentes de empleo pre-
sionaron al Estado a crear puestos bu-
rocraticos innecesarios. El clientelis-
mo politico alenté mds todavia esta
tendencia, que fue contrarrestada me-
diante los mecanismos de “compra de
renuncias” ejecutados durante la déca-
da de los noventas.

En 1995 el Congreso aprobé la Ley
Especial de Descentralizacion del Estado y
de Participacion Social y la Constitucion
Politica de 1998 eliminé la obligacién
de establecer convenios para transferir
las funciones a los organismos secciona-
les; ademas dispuso la posibilidad de
crear regimenes especiales de adminis-
tracién territorial en circunscripciones
indigenas y afroecuatorianas; permitié
que todas las funciones del Estado sean
susceptibles de descentralizacién (ex-
cepto defensa y seguridad nacionales, la
direccién de la politica exterior y las re-
laciones internacionales; la politica eco-
ndémica y tributaria del Estado; y la ges-
tién de endeudamiento externo); v, los
tenientes politicos —que eran designa-
dos por el Presidente de la Republica—
fueron reemplazados por presidentes de
las juntas parroquiales, elegidos por su-
fragio popular, con lo que se buscaba
fortalecer la democracia representativa
y eliminar viejos fermentos de cliente-
lismo.

El proceso de descentralizacién (la
transferencia de capacidades y funcio-
nes de un nivel de gobierno —el cen-
tral, por ejemplo— hacia los munici-
pios y consejos provinciales) ha sido el
mecanismo mds utilizado para tratar
de modernizar la estructura del Esta-
do. Este requiere de coordinacién ins-
titucional en planificacién, ejecucion,
financiamiento y seguimiento; de nue-
vos esquemas de relaciones interinsti-
tucionales; y de voluntad y apoyo po-
litico, a base del consenso y compro-
miso de la sociedad.

La descentralizacién también debe
considerar nuevas estructuras de finan-

Gestidn ;,iento, pues municipios y consejos
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provinciales enfrentan una marcada
fragilidad financiera (solo el 30% y el
10%, respectivamente, de sus rentas son
propias). Los gobiernos seccionales, es-
pecialmente los de mayor tamano, han
trasladado sus deudas al gobierno cen-
tral y poco se ha hecho por desarrollar
los sistemas impositivos municipales y
provinciales —salvo el nuevo catastro del
cantén Guayaquil- como contraparte
de un auténtico compromiso de gober-
nabilidad. Por el momento, el proceso
ha puesto en grave riesgo de deslegiti-
macién a un gobierno central muy
cuestionado.

Otro problema constituye la capa-
cidad de gestion. Las liquidaciones
presupuestarias de municipios y con-
sejos provinciales suelen presentar al-

EI SRI es uno de los pocos logros del proceso
de modernizacion.

La descentralizacion
~transferencia de
capacidades y funciones
de un nivel de gobierno
hacia los municipios

y consejos provinciales-
ha sido el mecanismo
mds utilizado para

modernizar la estructura
del Estado.

Foto: Rodrigo Buendia.
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tos porcentajes de ingresos no utiliza-
dos (entre 20% y 30%, respectivamen-
te). Estos saldos evidencian una baja
capacidad de ejecucion. Es fundamen-
tal dotarles de recursos técnicos y ope-
rativos que efectivamente les permitan
asumir sus nuevas funciones.

El nuevo Cédigo de Procedimiento
Penal es un importante adelanto. Su
implementaciéon ha chocado con resis-
tencias de todo tipo que, sin embargo,
deben ser superadas. En la administra-
cién de justicia prevalece, no obstante,
una pesada atmosfera de inseguridad
juridica a la que se le responsabiliza de
la falta de inversion (interna e interna-
cional) y de todo tipo de costos de tran-
saccion que enrarecen el ambiente de
negocios. Los procedimientos de arbi-
traje promovidos por las cdmaras de la
produccién son una alternativa vélida
pero insuficiente, dado su limitado al-
cance.

Uno de los mds importantes frutos
del Proyecto de Asistencia Técnica para
la Modernizacién del Estado (Mosta) es
el Servicio de Rentas Internas (SRI). Es-
ta moderna entidad tomé a su cargo la
recaudacién presupuestaria, dotdndola
de eficiencia y agilidad. Las ganancias en
transparencia por el lado de los ingresos
tributarios no han sido acompanadas
por una tendencia similar por el lado de
los gastos, como resultd evidente tras el
escandalo propiciado por el ministro de
Economia y Finanzas Carlos J. Ema-
nuel. Por otro lado, hasta hoy el reto
mdés importante para el SRI todavia no
ha sido cumplido: la modernizacién de
la Corporacién Aduanera Ecuatoriana
(CAE), entidad que debe tomar a cargo
el manejo de las aduanas, uno de los
mds deplorables focos de corrupcién
del Estado.

La Constitucién Politica determi-
na que la ensenianza es responsabilidad
del Estado. Se han mejorado los pro-
gramas de estudio, tratando de com-
patibilizarlos con las necesidades pre-
valecientes. Sin embargo, las dificulta-
des fiscales frecuentemente han en-
contrado desahogo reduciendo las
asignaciones presupuestarias para
educacién. Esta forma de minimizar el
gasto publico tendrd graves conse-
cuencias para el desarrollo en el me-
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diano y largo plazos, pues perjudica la
acumulacién de capital humano, im-
prescindible para ganar productividad
y asimilar tecnologias apropiadas en
todas las actividades productivas. La
politizacién del sector es otro obsticu-
lo a su modernizacién.

El mas penoso fracaso:
lo financiero

Durante la década de los 90 el sec-
tor financiero inicié un ambicioso
programa de modernizacién. La Ley
de Régimen Monetario y Banco del Es-
tado (1992) y la Ley General de Institu-
ciones del Sistema Financiero (1994)
marcaron la pauta de un proceso cu-
yos objetivos eran desarrollar un siste-
ma competitivo y transparente, gene-
rar un marco regulador moderno,
alentar la apertura e integracion con el
sistema financiero internacional y
promocionar un contexto de libertad
de mercado y de competencia.

La propuesta parecia inmejorable,
bajo el supuesto de que en una moder-
na economia de mercado el mejor me-
canismo de asignacion de recursos pa-
ra el sector productivo es el sistema fi-
nanciero. Pero en este, como en tantos
otros temas, el interés politico “desli-
z0” prerrogativas incompatibles con la
sana competencia. En especial, la posi-
bilidad de vincular créditos a los “gru-
pos financieros”. El control del siste-
ma quedd en poder de los propios
banqueros. Una disposicién transito-
ria (la cuadragésima segunda) de la
Constituciéon Politica de 1998 faculté
al Banco Central del Ecuador a “otor-
gar créditos de estabilidad y de solven-
cia a las instituciones financieras, asi
como créditos para atender el derecho
de preferencia de las personas natura-
les depositantes en las instituciones
que entren en proceso de liquidacién”.
Esto permiti6 que ciertos banqueros
olvidaran lo que deberia ser su princi-
pal virtud: la prudencia.

En este contexto, la politica de esta-
bilizacién macroeconémica (que con-
jugaba el control del tipo de cambio
nominal y la tasa de interés para modu-
lar las expectativas de los agentes), la
inestabilidad politica prevaleciente des-

B YRR
R fic [
[rr—— e r—

_,-’lf' i

I e AT - a e Ty AT

Las prerrogativas dadas a la banca
en 1994 desembocaron en la peor crisis de
la economia ecuatoriana.

de 1997 y una imprudente exposicién
financiera agudizada por el fenémeno
de El Nino de 1997-98, que evidencid el
riesgo moral, derrumbé como un casti-
llo de naipes la modernizacién del siste-
ma. El Congreso enturbié mds todavia
el panorama, estableciendo un impues-
to a la circulacién de capitales —que
ahuyent6 a los depositantes cuando el
sistema mads necesitaba de recursos—y
creando una Agencia de Garantia de
Depésitos que no ha podido identificar
responsables y ha dilatado el atropello a
los depositantes. El resultado final fue
la crisis mds aguda que registra la histo-
ria econdmica ecuatoriana, el éxodo
masivo de mano de obra, un retroceso
de al menos diez anos en el proceso de
desarrollo y la pérdida del signo mone-
tario.

Y de todo esto, scuanto
queda?

Los resultados de la moderniza-
ci6n de la economia ecuatoriana son,
por el momento, parciales. La carencia
de una visi6én de largo plazo de una so-
ciedad marcada por la pobreza, el re-
gionalismo y la ingobernabilidad ha li-
mitado el éxito de un proceso impres-
cindible para lograr una sociedad via-
ble.

— La descentralizacién del Estado ha
tropezado con dificultades de financia-
miento y de capacidad de gestién. En el
nivel seccional el proceso debe consoli-
darse mediante una correspondencia
biunivoca entre las obligaciones tribu-

C ENTRATL

tarias de los gobernados y la responsabi-
lidad de la gestién y la rendicién de
cuentas de los gobernantes. En el go-
bierno central, paraddjicamente, se ha
producido una concentracién de fun-
ciones, pues el Presidente ha asumido la
gestién de entidades clave como el Fon-
do de Solidaridad y de decisiones dele-
gables, como la celebracién del contrato
del OCP.

— El sector eléctrico presenta un
grave rezago que podria convertirse en
obstédculo para relanzar el crecimiento
econémico en la primera década del
siglo XXI.

—En plena “era de la informacién”,
el desarrollo de las telecomunicacio-
nes estd bloqueado por los reiterados
fracasos en la venta de las dos opera-
doras estatales, mientras que la telefo-
nia movil estd controlada por dos em-
presas que ejercen practicas monopo-
licas.

— La nueva Ley de Seguridad Social
plantea un principio de renovacién del
sistema, pero no promueve una es-
tructura institucional capaz de gestio-
nar eficientemente el ahorro previsio-
nal de largo plazo; el riesgo del dere-
cho de propiedad de los aportantes se
mantiene latente.

— El petréleo sigue siendo la prin-
cipal actividad productiva del pais, lo
que determinard una marcada depen-
dencia de esa rama de actividad, ahora
parcialmente cedida a la iniciativa pri-
vada.

— Luego de la crisis de 1998-99, el
pais sigue esperando la reestructura-
cién del sistema financiero, que solo
serd evidente cuando las tasas de inte-
rés internas sean similares a las preva-
lecientes en el mercado internacional.
Mientras esto no suceda, la reactiva-
cién productiva seguird siendo una
frase declarativa.

Existen logros muy trascendentes,
como las concesiones aeroportuarias
de Quito y Guayaquil, o la actividad
desplegada por el SRI. Tal vez la exten-
sién de estas experiencias a otras dreas
en donde la modernizacién se encuen-
tra detenida sea uno de los varios ca-
minos posibles para terminar un pro-
ceso que, por el momento, todavia no
ha dado los frutos esperados. &
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