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Introduccién

Este trabajo busca conocer como la renta extractiva influye en los procesos
politicos y en los cambios institucionales, especificamente en la creacion y
eliminacion de instituciones estatales enfocadas en promover la
planificacion y el desarrollo. El objetivo general es analizar como
contribuyd la renta petrolera, a través de los gobiernos de turno, a impulsar
cambios que permitieran la creacion de instituciones enfocadas en
planificar y promover el desarrollo a partir de 1972, identificando si los
recursos naturales que posee el Ecuador, especificamente el petroleo, han
sido una bendicion o una maldicion para la politica nacional al momento
de crear y sostener este tipo de instituciones. Se coloca especial énfasis en
analizar los cambios que realizaron los diferentes gobiernos para tratar de
implementar y mantener operativas en el tiempo las instituciones
sefialadas, las cuales tenian que sortear: la disminucion de los recursos
econdmicos provenientes de la renta petrolera, los cambios de gobierno y
las disputas por el poder politico. A la vez que buscaban: cumplir algunas
demandas sociales, mecanismos para mantenerse en el poder, tener un
grado de gobernabilidad y satisfacer ciertas demandas de los grupos de

presion sociales, politicos y econdmicos.

Este trabajo problematiza con los estudios que analizan al Ecuador a partir
de la teoria de la maldicion de los recursos naturales o maldicion de la
abundancia, evidenciando la dependencia de la economia ecuatoriana a los
recursos provenientes del petroleo (Acosta y Hurtado Caicedo 2016; Larrea
2016; Larrea 2017; Swett-Morales 2017; Moncayo 2017). Estos autores, se
refieren a la fragilidad de la economia nacional frente a la fluctuacion
internacional de los precios de los productos primarios. Se ha relacionado
la existencia del petr6leo como un impedimento para el desarrollo (Acosta
y Cajas Guijarro 2016). También se ha mencionado que en el Ecuador se

cumplen los postulados de la enfermedad holandesa (Dutch Disease) sobre
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todo en periodos de bonanza (Fountaine 2002). Y que posiblemente, la

abundancia de riqueza natural esta relacionada con el subdesarrollo e
impide al pais salir de éste (Schuldt 2005; Acosta y Cajas Guijarro 2016;
Swett-Morales 2017). Los estudios que utilizan este marco tedrico son los
mas frecuentes en la literatura que da cuenta del caso ecuatoriano. Sin
embargo, los estudios que abordan la relacién entre renta petrolera y
politica no han sido desarrollados en la misma magnitud que los que
abordan una perspectiva econémica. La economia juega un rol importante
en los Estados nacionales, pero esta no opera aislada del Estado, los agentes
politicos y las disputas de poder que existen al interior de dichos Estados

nacionales y particularmente de los gobiernos de turno.

La literatura sobre la maldicion de los recursos naturales menciona que la
abundancia de recursos suele fortalecer regimenes que buscan su propio
beneficio y no el de la poblacion (Ross 1999) y que los Estados
exportadores de recursos naturales manejan pobremente sus economias
(Ross 1999, 298). La maldicion de los recursos naturales y los efectos
econdmicos, politicos y sociales han sido ampliamente estudiados en todos
los paises exportadores de commodities (Sachs y Warner 1995; Ross 1999;
Auty 2000; Sachs y Warner 2001). Sin embargo, las conclusiones a las que
llegan estos estudios son mucho mas significativas y determinantes en
paises muy pobres (Evans 1996). La idea principal en este tipo de estudios,
en términos generales, es que una pequefia élite controla las instituciones
estatales y la exportacion de los recursos, con lo cual, solo dicha élite se
enriquece, al tiempo que adquiere un mayor poder y control del Estado, las
instituciones, la poblacion y los recursos economicos de dicho pais (Evans
1996, 536; Ross 1999; Acemoglu y Robinson 2012). El caso emblematico
de lo mencionado es Zaire, bajo el poder de Joseph Mobutu Sese Seko en
1965, a partir del cual Evans (2006) acuid el término “estado predatorio”
(predatory state). El problema con esta literatura, y el marco tedrico que ha

generado, es que cuando se lo lleva a paises como los latinoamericanos,
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particularmente el Ecuador, la evidencia empirica no es tan contundente o

evidente como si ocurre con los paises muy pobres, sobre todo de Africa.

En el caso ecuatoriano, las condiciones que plantea la teoria sobre la
maldicion de los recursos naturales se cumplen parcialmente. En este
trabajo, se argumenta que este fendmeno ocurre porque el Ecuador, a
diferencia de los paises africanos, no es un pais muy pobre, sino uno de
renta media y con cierto grado de desarrollo institucional, donde los
gobiernos de turno no tienen el control total del Estado, sino que tienen que
disputar ese poder con otros actores: econdmicos, politicos y sociales.
También existen instituciones, que de una u otra manera, obligan a los
gobiernos a tener un proceder dentro del marco institucional y de la ley;
inclusive si este proceder se da por simple apariencia de cumplimiento de
la normativa legal vigente. Este hecho, contribuye a que el Ecuador sea un
caso de analisis interesante para poner a prueba los argumentos teoricos

que propone la maldicion de la abundancia.

La economia ecuatoriana es altamente dependiente de la exportacion
petrolera. La grafica 1 evidencia el porcentaje que ha ocupado esta renta en
el Ecuador a partir de 1972 con relacion al PIB. Se puede observar que los
periodos de mayor crecimiento, asi como los periodos de estancamiento o
decrecimiento, estan relacionados con auges o0 crisis econdmicas
internacionales, que derivan de fluctuaciones del precio internacional del
petréleo. Por ejemplo, el auge petrolero de la década de los 70s, la crisis de
los 80s y del 98 y el posterior boom del 2000 en adelante. Dependiendo de
la cantidad de recursos econdémicos provenientes del petrdleo que ingresen
en la economia nacional, se generan importantes variaciones en el PIB.
Para Davalos (2013) la renta petrolera ha tenido una significativa
participacion en el crecimiento econdmico nacional, sobre todo durante el
ultimo boom, pues “durante el periodo 2007-2012 Ecuador tuvo ingresos
por 59.150,7 millones de ddlares, de los cuales 23.7 mil millones de USD

(el 41,2%) correspondieron a ingresos petroleros; 14,6 mil millones
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correspondieron a ingresos por impuestos directos y 20,7 mil millones de
USD (33,8%) a impuestos indirectos” (Davalos 2013, 193).

Grafica 1. Porcentaje de la renta petrolera en relacion al PIB (1970-2017)
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion Propia.

De la problematica sefialada se desprende la pregunta que direcciona esta
investigacion, que es ¢Como contribuyo la renta petrolera a que el Estado
ecuatoriano, a través de los diferentes gobiernos, impulsara la creacion de
instituciones enfocadas en planificar y promover el desarrollo a partir de
1972? De la pregunta propuesta, se desprende una subpregunta que esta
directamente relacionada con la pregunta central y sirve para profundizar
enella, y es, ¢cdmo influyd la disminucidn de los recursos provenientes de
la renta petrolera, los cambios de gobierno y las disputas por el poder
politico en las instituciones relacionadas con la planificacion y el

desarrollo?
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A lo largo de este trabajo, se argumenta que explicar el caso ecuatoriano

exclusivamente a partir de la teoria de la maldicién de los recursos
naturales es insuficiente, porque no explica el fendmeno en su totalidad,
destacando que para el Ecuador la evidencia empirica arroja resultados
mixtos sobre las condiciones politicas que genera la renta petrolera a partir
del analisis de las instituciones de planificacion y desarrollo.

Enfatizando que, en este pais, la renta extractiva no fue controlada y
administrada exclusivamente por la élite gobernante, la cual tampoco tenia
un control total del Estado y las instituciones, sino que las pugnas de poder
que vivié el Ecuador a nivel politico, fueron las que afectaron a las
instituciones de planificacion y desarrollo, desincentivando a los gobiernos
de turno a fortalecer estas instituciones para que perduren en el tiempo,
fendmeno que se agravaba y profundizaba cuando la renta petrolera

disminuia debido a fluctuaciones internacionales en el precio.

Metodologia

Se considera el Process Tracing como una de las herramientas
metodologicas especificas porque permite tener un mayor acercamiento al
objeto de estudio. La fecha de inicio, o coyuntura critica, para comenzar el
rastreo de procesos es el afio de 1972, es decir, el inicio del boom petrolero
en el Ecuador, con lo cual se inaugura un nuevo periodo en la politica
nacional, la que estuvo altamente influenciada por los recursos econémicos
provenientes de la renta petrolera. Se busca conocer el camino de la
dependencia (path dependence) que el Ecuador ha tenido con relacién a la
creacion y eliminacion de instituciones de planificacion y desarrollo,
relacionando este proceso con el flujo de recursos econdémicos provenientes

de la renta petrolera.
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El rastreo de los procesos que siguieron las instituciones de planificacion y

desarrollo permite acercarnos a los actores politicos que operaron durante
la creacion, existencia y eliminacion de dichas instituciones, buscando
analizar como contribuy6é la renta petrolera en dichas decisiones,
centrandonos en las dinamicas politicas que se generaron a partir de ese
momento y como los diferentes gobiernos que tuvo el Ecuador durante el
periodo estudiado fueron determinantes en la vida institucional. Analizar
la vida de las instituciones de planificacién y desarrollo es importante
porque permite testear la teoria de la maldicion de los recursos naturales en
el caso ecuatoriano (Sachs y Warner 1995; 2001; Ross 1999; Acosta y
Cajas Guijarro 2016; Acosta y Hurtado Caicedo 2016), teoria que
generalmente se utiliza para analizar al pais Andino, argumentando que en
Ecuador no se cumplen a cabalidad los postulados de la maldicién de los
recursos naturales (Acosta y Cajas Guijarro 2016; Acosta y Hurtado
Caicedo 2016).

Los mecanismos causales que se analizan durante el Process Tracing son
la creacion y eliminacidn de las diferentes instituciones de planificacion y
desarrollo, asi como los cambios constitucionales que permitieron que
dichas instituciones fueran creadas. La correlacion causal que se intentara
realizar a lo largo del rastreo de procesos busca evidenciar que, en los
periodos de mayor auge econémico, debido a la renta petrolera, fue cuando
las instituciones analizadas se vieron fortalecidas porque contaron con
mayores recursos econémicos en su gestion. Bajo este mismo argumento,
se sostiene que cuando los recursos econdmicos fueron escasos las
instituciones de planificacion y desarrollo no lograron contar con los
recursos econdémicos y el apoyo politico suficiente para su operacion y

gestion.
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Desarrollo

Estado, instituciones y desarrollo

Ecuador ha pasado por periodos de crecimiento econémico y por periodos
de crisis, hechos que complican el analisis desde una postura teorica
enmarcada en la maldicion de los recursos naturales. Larrea (2016)
menciona que “en el caso ecuatoriano se observan también periodos de
crecimiento y mejoras sociales, como el boom petrolero (1972-1982) y la
recuperacion post-neoliberal (2004-2014) acompafiado por fases de crisis
(1982-2004)” (Larrea 2016, 133). Durante estos periodos, los diferentes
gobiernos intentaron satisfacer ciertas demandas de la poblacion a través

de las instituciones de planificacion y desarrollo.

Gréfica 2. PIB Ecuador en millones de ddlares (1970-2018)
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Elaboracion Propia.
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La grafica 2 muestra la variacion del crecimiento del PIB en el Ecuador

desde 1970 hasta el 2018. Se puede evidenciar que el mayor crecimiento
del PIB esta relacionado con los booms petroleros de 1970 y 2000 en
adelante. Se debe aclarar, que el ingreso en funcionamiento del oleoducto
de crudos pesados (OCP) el 14 de noviembre del 2003 contribuyd a
expandir la exportacion petrolera, lo cual estd correlacionado con el

crecimiento del PIB y se puede evidenciar en la gréafica antes sefialada.

Entre los afios 2000 al 2015 América Latina vivid un crecimiento
econdmico sin precedentes; debido al importante incremento que tuvieron
los precios de las materias primas durante este periodo, donde los recursos
naturales no renovables: petroleo, gas y minerales, tuvieron una importante
participacion (Kosacoff 2007, Gudynas 2009, Peters 2016, Burchardt
2016). La alta demanda de productos primarios por parte de economias
gigantes como la China y la India contribuyeron en este fendomeno.
Kasacoff (2007) considera que “el boom de los commodities se debe a
diversos factores. Ademas de los movimientos especulativos, se destaca el
protagonismo creciente de la demanda de China y, en menor medida, de la
India. Las importaciones de materias primas de China se han multiplicado
por veinte en las ultimas dos décadas” (Kosacoff 2007, 8). En este
escenario, América Latina jugo un rol importante, dado por la exportacion
de productos primarios renovables y no renovables, lo cual permitio que la
region viviera un flujo de recursos econémicos sin precedentes hasta ese

momento.
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Comparative PIB América Latina 1990, 2000y 2015 a Cuadro 1.1 Indice de Desarrollo Fumano en América
precios reales (an miles de mullones de dolares) Latinz afic 2000212015
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion Propia.

El estudio de las instituciones se ha convertido en parte fundamental para
las teorias sobre el desarrollo. Esta vertiente teorica sostiene que las
naciones que han logrado consolidar instituciones fuertes y eficientes son
las que han conseguido alcanzar un mejor desempefio en cuanto a
indicadores de desarrollo. En este sentido, Joseph Stiglitz (2002) propone
que “la concepcion del desarrollo como transformacion social nos lleva a
enfocarnos en qué lo promueve, qué lo sostiene, qué puede canalizar el
cambio y qué puede impedirlo” (Stiglitz 2002, 81-82). En esta linea,
comienza a cobrar relevancia el estudio de las instituciones, buscando dar
una explicacion global al problema del desarrollo, mas alla de las
explicaciones convencionales centradas Unicamente en el crecimiento

econdémico medido a través del PIB (Stiglitz 2002).

La relacion entre Estado, instituciones y desarrollo econémico ha
experimentado una mayor produccion en los tltimos 30 afios. En un trabajo
seminal, Chalmers Johnson (1982) acufié el término Estado desarrollista o
Estado para el desarrollo (developmental state). En ese trabajo, Johnson
(1982) le presta especial atencion al cambio institucional que vivio Japon

luego de la primera guerra mundial y que lo llevd a experimentar un
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desarrollo econdmico sin precedentes hasta ese momento (Johnson 1982),

enfatizando en como su poblacidn se adapto a ese proceso. Sobre este caso,
se comienza a construir un cuerpo tedrico que sefialaba que las buenas
instituciones y la buena gobernabilidad son determinantes para alcanzar el
desarrollo (Hillbom 2012, 68). En la misma linea, North (1993) sefiala que
analizar los cambios institucionales es clave para comprender los procesos
de transicién en las sociedades, sefialando que “el cambio institucional
conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo,
por lo cual, es la clave para entender el cambio historico” (North 1993, 13).
Los argumentos de Johnson (1982) y North (1993) evidencian la
importancia que tienen las instituciones en las sociedades y como un
adecuado conjunto de instituciones puede marcar la diferencia entre un pais

y otro con relacion al desarrollo.

El Estado tiene la capacidad de generar una serie de instituciones que
afectan directamente en la vida de los sujetos, y que, si son bien elaboradas
y planificadas, pueden conducir al desarrollo econémico de las naciones
(Acemoglu y Robinson 2012). Desde esta perspectiva, Acemoglu y
Robinson (2012) proponen que los paises fracasan porque no poseen las
instituciones adecuadas que promuevan el desarrollo econémico, es decir,
instituciones inclusivas con enraizamiento en la sociedad. La caracteristica
de estas instituciones es que “creaban limites al uso del poder politico y
repartian dicho poder ampliamente en la sociedad” (Acemoglu y Robinson
2012, 43) Las instituciones politicas inclusivas “son aquellas que estan
suficientemente centralizadas y que son pluralistas” (Acemoglu y
Robinson 2013, 103). No es posible crear o mantener instituciones
econdmicas inclusivas sin la existencia de instituciones politicas
inclusivas. Por el contrario, las instituciones politicas inclusivas, que
confieren el poder ampliamente, tienden a eliminar las instituciones
econdmicas que expropian los recursos de la mayoria, levantan barreras de

entrada y suprimen el funcionamiento de mercados que solamente
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benefician a un nimero reducido de personas (Acemoglu y Robinson 2013,

103-104). Las instituciones politicas inclusivas son determinantes para el
desarrollo de los paises, porque promueven el crecimiento econdémico a

través de la generacion de instituciones econdmicas inclusivas.

El tipo de instituciones mencionadas por Acemoglu y Robinson (2012)
salvaguardan los derechos de propiedad, generando en la poblacion la
certeza de que su trabajo y propiedades no seran expropiados por una élite
gobernante que busca extraer recursos de la poblacion (Acemoglu y
Robinson 2012). A diferencia de lo propuesto por Acemoglu y Robinson
(2012), existe otra vision con relacion al tipo de instituciones necesarias
para el desarrollo. Desde la perspectiva de Przeworski (2004) el argumento
propuesto por Acemoglu y Robinson (2012) seria enredado, basicamente
porque “la propiedad puede asegurarse por deber, sin derechos”
(Przeworski 2004) No es cierto que las instituciones inclusivas
salvaguarden los derechos, controlen el poder politico repartido entre un
grupo de actores y que protejan la propiedad. De acuerdo a PrzeworskKi
(2004), existe una amplia cantidad de ejemplos donde la propiedad ha sido
salvaguardada sin la existencia de instituciones inclusivas, donde el poder
politico se encontraba centralizado en una pequefia élite (Przeworski 2004)
y no repartido entre un grupo representativo de sujetos como proponen

Acemoglu y Robinson (2012).

Przeworski (2004) propone que existe una amplia literatura neo-
institucionalista, que a partir de los trabajos de North y Thomas (1973)
plantean que las instituciones que salvaguardan los derechos son las que
importan para el desarrollo. Acemoglu y Robinson (2012) se encuentran en
esta linea, para ellos, las instituciones inclusivas permiten tener la certeza
que el trabajo producido y la propiedad de la tierra no sera extraido por la
élite gobernante, dando la certeza y la confianza para producir, es decir,
salvaguardando sus derechos, sobre todo ante la expropiacion. Przeworski

(2004) plantea que incluso, si las instituciones son la causa primaria del
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desarrollo, los autores neo-institucionalistas antes mencionados, se

equivocan de instituciones, “casi todo el mundo utiliza como medidas de
calidad institucional evaluaciones acerca de la proteccion contra el riesgo
de expropiacion” (Przeworski 2004). La evidencia que propone Przeworski
es que no son los riesgos de expropiacion los que deberian tener la atencion
primaria, sino las barreras de entrada, ya que “proteger la propiedad por
medio del levantamiento de barreras de entrada es altamente ineficiente”
(Przeworski 2004) y esto es lo que realmente impide el desarrollo, porque
en el largo periodo beneficiara a un reducido grupo, el cual buscara impedir
que nuevos actores ingresen en el mercado y que luego puedan disputar el

poder politico.

El uso politico de la renta petrolera en el
Ecuador a partir de 1972

Este acapite se encarga de analizar las posibles relaciones existentes entre:
las instituciones de planificacion y desarrollo que ha tenido el Ecuador
entre los afios 1972 al 2016, la renta que recibio el Estado ecuatoriano fruto
de la exportacion de petréleo durante este periodo y el uso que los
gobernantes y actores politicos dieron a estos recursos con relacion a las
instituciones analizadas. Por uso politico se entiende el destino que los
gobernantes asignaron a los recursos provenientes de la renta petrolera,
buscando analizar como estos recursos favorecian o no a las instituciones
de planificacion y desarrollo, o si fueron utilizados por los gobernantes
como una forma de cooptacion politica, gobernabilidad, o un mecanismo

para mantenerse en el poder.
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Cuadro 1. Instituciones de planificacion y desarrollo en el Ecuador a partir
de 19721

Instituciones de planificacion y desarrollo en el Ecuador a partir 1972

Nombre de la Institucion Afios Gobiernos desde 1972

Guillermo Rodriguez Lara (1972-1976).

Junta Militar: Admirate Alfredo Poveda
Burbano, General Luis Leoro Franco,
General Guillermo Duran Arcentales
Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion Econémica - JUNAPLA 1954 - 1979 |(1976-1979)

Jaime Roldos (1979-1981)

Osvaldo Hurtado (1981-1984)

Ledn Febres Cordero (1984-1988)

Rodrigo Borja (1988-1992)

Consejo Nacional de Desarrollo - CONADE Sixto Duran Ballén (1992-1996)
*Consejo Nacional de Modernizacion del Estado - CONAM (1993-2007) Abdala Bucaram (1996-1997)
*Proyecto de Asistencia Técnica para la Modernizacion del Estado - MOSTA
(1995-1998) 1979 - 1998 | Fabian Alarcén (1997-1998)
Oficina de Planificacion de la Presidencia de la Reptiblica - ODEPLAN Jamil Mahuad (1998-2000)

*Consejo Nacional de Modernizacion del Estado - CONAM (1993-2007) Gustavo Noboa (2000-2002)
*Secretaria de Dialogo Social y Planificacion (2003-2004) 1998 - 2004 | Lucio Gutiérrez (2002-2005)

Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo - SENPLADES Lucio Gutiérrez (2002-2005)
*Consejo Nacional de Modernizacion del Estado - CONAM (1993-2007) Alfredo Palacio (2005-2007)
*Secretaria Nacional de los Objetivos del Milenio - SODEM (2005-2007) 2004 - 2019 | Rafael Correa (2007-2016)

* Son las instituciones adscritas a la presidencia de la Republica y que funcionaron paralelamente a las instuciones de mayor jeraquia

Elaboracion Propia 20192

El cuadro 3.1 realiza un resumen de las instituciones de planificacion y
desarrollo que tuvo el Ecuador durante todo el periodo analizado. Se ha
colocado en negrilla el nombre de la institucién principal, el afio de
creacién y eliminacion, asi como los gobiernos durante los cuales existio
dicha institucion. Debajo del nombre de cada institucion y con asterisco se
resalta las oficinas que funcionaron de forma paralela a la institucién
principal, estas instituciones son de menor jerarquia y generalmente se

crearon como proyectos adjuntos a la presidencia de la Republica.

Las instituciones adjuntas a la presidencia de la Republica fueron creadas
durante la década de los 90. En su mayoria, fueron establecidas bajo

recomendacidn de los organismos multilaterales, que durante esa década se
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encontraban operando de forma constante y permanente junto a los

diferentes gobiernos que tuvo el Ecuador. La ayuda de los organismos
multilaterales se daba bajo la figura de cooperacion internacional y buscaba
solventar ciertas problematicas estructurales del Estado ecuatoriano,
promoviendo lo que se denomind como modernizacion estatal a traves de
la promocion de privatizaciones de ciertas instituciones y empresas
estatales, que tenian como objetivo la descentralizacion y eficiencia del
Estado.

JUNAPLA

La Junapla busco, a través del petroleo, cambiar la estructura productiva
del pais andino. Se esta consiente que no solo fue el incremento de los
precios del petréleo lo que favorecio este periodo. Swett (1979) sefiala que
“las exportaciones pasaron de US$ 326 millones en 1972 a US$ 1400
millones en 1977. En la composicion de la canasta de exportaciones hubo
un crecimiento sensible de nuevos bienes y productos. Los productos
tradicionales, unidos esta vez al petroleo, fueron preponderantes en un 89
por ciento del total a través del periodo” (Swett 1979, 85). También hubo
un esfuerzo por pasar de productos primarios a productos industriales y
manufacturados® “Las exportaciones de productos industrializados
subieron de US$ 34.7 millones en 1972 a US$ 121 millones en 1976,
mientras que las exportaciones de bienes manufacturados subieron de US$
7 millones a US$ 21 millones” (Swett 1979, 85-89).

La Junapla tenia un objetivo claro, que era generar las condiciones
necesarias para que la economia dependiera en menor medida de la renta
petrolera, sin embargo, este objetivo no se cumplié. En la busqueda por
generar las condiciones necesarias para realizar la transicion al desarrollo,

el Estado ecuatoriano tuvo que engrosar sus filas de manera sustancial, este
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proceso ha sido ampliamente criticado. Sin embrago, se debe analizar las

condiciones minimas del Estado ecuatoriano antes de 1972, en relacion a
la infraestructura necesaria para que la Junapla pudiera implementar sus
planes en el territorio. La literatura especializada no sefiala cual debe ser el
tamafio 6ptimo que debe tener un Estado, lo que si se menciona es que los
Estados y sus instituciones deben ser eficientes para solventar las
necesidades y servicios que la poblacién necesita, en consecuencia, el
tamafio de un Estado dependera en gran medida de la eficiencia que éste
tenga para operar adecuadamente los proyectos que busca implementar en

el territorio.

Al revisar las actas de la Junapla y los informes oficiales, es interesante
notar una constante autoevaluacion de los logros alcanzados y lo que
faltaba por realizar. Con respecto al plan integral de transformacion y
desarrollo “El plan integral se cumplio en lo atinente a sus objetivos de
crecimiento sectorial, pero esto se debi6 en buena parte a factores como el
petréleo, cuya ponderacion dentro del proceso evolutivo del Plan no pudo
ser adecuadamente prevista” (Swett 1979, 159), es decir, no se considerod
adecuadamente la volatilidad de los precios del petroleo en el mercado
internacional, lo que llevo a que varias obras quedaran inconclusas por falta
de presupuesto. Desde la Junapla se tenia claro que los avances y logros
alcanzados fueron posibles gracias al petroleo, sin embargo, se planificd
pensando en que siempre se iba a contar con una cantidad de recursos

homogénea (Barrera 2019).

La Junapla, sobre todo la que oper6 durante el boom petrolero y dictadura
militar 1972- 1979, fue ampliamente criticada con el retorno a la
democracia. Sin embargo, se puede evidenciar que durante este periodo la
renta petrolera sirvid para generar una serie de cambios en: creacion de
instituciones, infraestructura y mejoramiento de condiciones sociales que
no habian sido atendidas durante las décadas anteriores, precisamente por

la falta de recursos econémicos. Durante este periodo, se pudo evidenciar
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una decision politica para tratar de usar la renta petrolera para generar

cambios en las condiciones economicas, politicas y sociales.
Evidentemente, estos cambios no fueron suficientes, tal y como lo
reconocen los propios informes y actas de la Junapla, pero lo que si
podemos sefalar es que luego del boom petrolero, el Ecuador no era el
mismo, pues habia mejorado sustancialmente a nivel social, econémico e

institucional.

La alta inversién realizada, los problemas macroeconémicos producidos
por la abundancia de la renta petrolera y la deuda contraida, generaria una
crisis economica considerable que estallaria en el afio de 1983, durante el
primer gobierno democratico. Este hecho fue muy complejo para la
economia nacional, sin embargo, el centrarse Unicamente en ese proceso
impide ver con detenimiento que existieron una serie de avances
importantes durante la década de los 70. Se considera que la evaluacion
politica realizada con el retorno a la democracia, en su afan de distanciarse
de la dictadura militar, no fue del todo adecuada, impidiendo tener la
decision politica de dar continuidad a proyectos estratégicos como la
electrificacion, el apoyo a la industrializacion o la construccion de redes
viales secundarias* que facilitaran a los pequefios productores la conexion

con los centros econémicos del pais.

A continuacion, se abordara el paso de la Junapla al Conade y las
problematicas politicas que se tejieron en un contexto de incertidumbre
frente a la caida de los precios del petroleo y a un reposicionamiento de los
actores politicos que buscaban llegar al poder con la expedicion de la nueva
constitucion en 1979. Se argumentara que el afan de los actores politicos
por posicionarse electoralmente luego de haber estado excluidos durante
cerca de diez afios del poder, los llevo a cuestionar gran parte del trabajo
realizado por la Junapla. Este hecho generd un cambio en la conformacion
de la institucién de planificacion y desarrollo, dando origen de esa forma

al Consejo Nacional de Desarrollo.
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CONADE

El Conade nace con la entrada en vigencia de la Constitucion de 1979. Esta
institucién tenia el objetivo de mejorar las falencias de la Junapla, misma
que habia sido caracterizada como vertical, autoritaria y dictatorial por
parte de los grupos politicos que con el retorno a la democracia buscaban
reposicionarse en la escena publica. En este proceso, los actores politicos
jugaron un rol preponderante, pues con el descubrimiento del petréleo los
gobiernos del periodo de la dictadura pensaron que la transicion al
desarrollo seria cuestion de tiempo, creyendo contar con los recursos
necesarios para hacerlo. El error de los gobiernos dictatoriales fue pensar
que el desarrollo era una cuestion meramente econdémica, algo que no es

del todo acertado.

Pues en el caso ecuatoriano se debian sortear estructuras de desigualdad

econdmica y social arraigadas desde el periodo colonial.

El Conade surge en un momento de alta tensidn politica en el Ecuador, que
fue el retorno a la democracia. Los actores politicos del momento buscaron
crear una institucion menos vertical y autoritaria que su antecesora, pues
consideraban que la Junapla habia logrado concentrar mucho poder y eso
habia sido perjudicial para la planificacion y el desarrollo, pues se habia
centrado en la vision de los técnicos sin considerar las posturas de los
actores sociales. Sin embargo, Swett (1979) planteaba que existia un alto
riego de que el naciente Conade pierda sus capacidades técnicas y se
politice, “los riesgos de politizacion de la institucion de planificacion en el
nuevo esquema no son despreciables, y dependeran en mucho de lo que el
vicepresidente de la Republica decida hacer con la planificacion” (Swett
1979, 165)

En su afan de reposicionarse en la escena publica, los actores politicos

optaron por realizar una serie de criticas al trabajo realizado por los
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gobiernos dictatoriales. Sin embargo, al centrarnos en los procesos de

planificacion y desarrollo, se puede evidenciar que una de las criticas mas
fuertes fue la que se realizd a la estructura misma de la Junapla. Osvaldo
Hurtado (1999) argumentaba que el gobierno dictatorial habia realizado
una pobre gestion de la economia y un despilfarro de los recursos del
petrdleo, siendo este uno de los principales argumentos para poner fin a la
Junapla y dar paso al Conade. “A través de la creacion del Consejo
Nacional de Desarrollo; se trataba de generar una mayor autogestion de la
economia. Proponia la creacion de cuatro areas economicas: privada,

publica, mixta y comunitaria” (Hurtado 1999, 330).

Se pensaba que el Conade realizaria una mejor gestion de los recursos
econémicos, porque contaria en su directorio con representantes de
diferentes sectores de la sociedad civil, lo que contribuiria al fortalecer el
sistema democratico, a través del check and balance. Se argumentaba que
los cambios propuestos contribuirian a que las inversiones realizadas en los
diferentes proyectos fueran mucho méas consensuadas y, por ende, mas
eficientes porque primaria el consenso al momento de realizar un proyecto
desde el Estado, evitando asi el despilfarro en obras “innecesarias”
(Hurtado 1999; 2019). Sin embargo, las diversas facciones politicas y
grupos sociales y econdomicos que tenian un representante al interior del
Conade no buscaron constituirse en guardianes de la planificacion y el
desarrollo, al contrario, se pudo evidenciar que estos grupos buscaban
beneficiar de forma particular al sector al que representaban. Este hecho
impidié que se realizara una evaluacion seria y profunda de los avances que
habian ocurrido durante la década de los 70, impidiendo dar continuidad a
proyectos prioritarios y mejorar lo que no habia sido adecuadamente

realizado por la Junapla.

El Conade tenia que adaptarse a las nuevas condiciones econdmicas que
vivia el pais. “Durante 1982 y 1983, América Latina se vio presionada por

sus acreedores a implantar penosos procesos de ajuste, destinados
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primordialmente a generar superavit en cuenta corriente” (CONADE 1984,

3). Este proceso llevd a que desde los diferentes sectores de la sociedad
civil y sobre todo a través de los medios de comunicacion se cuestionara
los procesos de planificacion y desarrollo que buscaron una

industrializacion al interior del Estado ecuatoriano.

Grafica 3. Rentas Petroleras % del PIB vs Precio promedio anual del
petréleo en ddlares 1980-2000
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Elaboracion Propia

La grafica 3.2 evidencia la relacion entre el porcentaje que ocupaban las
rentas petroleras en el PIB comparandolo con el precio promedio anual del
barril de petréleo. La economia ecuatoriana durante las décadas de los 80
y 90 ya no pudo captar, en la misma dimension que los afios 70, un alto
margen de renta proveniente de la exportacion petrolera, principalmente
debido a los bajos precios de este commoditie en los mercados
internacionales. Con lo cual, la existencia del Conade estuvo anclada a una

constante crisis econdémica y falta de recursos para dar continuidad a la
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planificacion e implementacion de los proyectos de desarrollo. Este hecho

se vio agravado por la revision de varios contratos petroleros® con las
empresas que se encontraban operando en el pais, lo que significo una
mayor reduccién en los ingresos que recibia en Estado, colocando méas
presion sobre las arcas estatales y obligando a los agentes politicos a

realizar constantes ajustes y recortes presupuestarios.

El disefio del Conade respondia a una formula clasica de la democracia
liberal, guiada por el principio de check and balance, en la cual los
miembros del directorio, al representar a diferentes sectores de la sociedad
ecuatoriana: industriales, comerciantes y académicos, debian fiscalizarse
mutuamente en beneficio de que los proyectos de inversion prioricen las
necesidades de la poblacién y no de grupos particulares. Bajo esa formula,
se pensaba que existiria una mejor administracion de los recursos del
Estado.

Sin embargo, lo que se observo fue una inactividad del Conade, pues los
miembros del directorio no lograban llegar a consensos en los proyectos
trascendentales para el pais®, como: electrificacion, educacion, salud,
infraestructura vial, manejo de la deuda, priorizacion de proyectos claves
etc. Los actores politicos priorizaron el corto plazo y la inmediatez
(Moncayo 2019), con lo cual, durante todo el periodo del Conade, el
Ecuador no volvio a contar con una institucion que planificara el destino y
futuro del Estado, como en cierta medida si lo hizo la Junapla. Lo maximo
que pudo hacer el Conade era centrarse en las actividades que podia
cumplir cada gobierno, por lo que la vision de futuro y planificacién de

largo alcance se perdié con esta institucion.

Los técnicos del Conade, en su mayoria provenientes desde la extinta
Junapla, recomendaban que: la planificacion fuera descentralizada y
participativa, que esté sustentada en las problematicas locales, que funcione

sobre la base de consensos sociales y concertacién, considerando en todo
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momento el corto, mediano y largo plazo, pero enfocandose mas en el largo

periodo y en no funcionar adscrita a la presidencia de la Republica
(CONAM-MOSTA 1998, 65-67), esto con la finalidad de poder tener
planes de Estado y no unicamente de gobierno. Sin embargo, durante todo
el periodo del Conade, es decir durante las décadas de los 80 y 90, fueron
principalmente las ONGs en convenio con instituciones internacionales y
multilaterales, las que se encargaron en mayor medida de los procesos de
planificacion y desarrollo, a través de la implementacion de micro
proyectos, hecho que llevé a que el Conade y el Estado ecuatoriano
perdiera la vision global y rectoria de la planificacion.

ODEPLAN

El Conade llego a su fin luego del proceso constituyente llevado a cabo en
la Academia de Guerra de las Fuerzas armadas en Sangolqui. La nueva
constitucion fue realizada durante el gobierno interino de Fabian Alarcon,
que tuvo lugar luego del golpe de Estado realizado en contra del ex
presidente Abdala Bucaram. La Odeplan, al igual que lo ocurrido con el
Conade, nace con la promulgacion de una nueva Constitucion, buscando
solucionar los problemas que habian sido identificados con la creacion y
funcionamiento de su antecesora. La Odeplan fue disefiada y colocada, por
mandato constitucional, como una oficina adscrita a la presidencia de la
Republica, su principal objetivo era limitar las disputas de poder que se
experiment6 durante las casi dos décadas que estuvo en funcionamiento el

Conade.

La Odeplan surge en condiciones econémicas Yy politicas aln peores que
las experimentadas por el Conade en los Gltimos afios de su gestion. El afio
de 1998 es la antesala a una de las crisis econdmicas, politicas y sociales

mas complejas que experimentd el Ecuador y que desencadend una ola

V Congreso Latinoamericano y Caribefio de Ciencias Sociales. “Democracia, justicia e igualdad”
FLACSO URUGUAY. www.flacso.edu.uy. Teléf.: 598 2481 745. Email: secretaria@flacso.edu.uy

255


http://www.flacso.edu.uy/

FLACSO
2022

migratoria sin precedentes en el pais. El Feriado Bancario ocurrido en 1999

fue una catéastrofe en términos politicos, econdmicos y sociales. Estos
acontecimientos impidieron que la Odeplan tuviera la méas minima
participacion en la escena politica nacional. En otras palabras, la creacion
de la Odeplan, amparada en la Constitucién de 1998, fue practicamente un
formalismo y se la coloco para que el Estado contara con una institucion
de planificacion tal y como lo mandaba la constitucion, pero en términos

reales, no cumplié ningun rol significativo o de trascendencia.

La Odeplan fue una pequefia oficina adscrita a la presidencia de la
Republica, funcionando mas como una oficina de asesoria del presidente
(Mideros 2019) antes que como una oficina de planificacion y desarrollo.
Durante su periodo de existencia, la Odeplan paso practicamente
desapercibida, sobre todo durante los afios 1998, 1999 y 2000, que fue el
periodo méas fuerte de la crisis producida por el Feriado Bancario. Es
practicamente imposible pensar que pueda existir un proceso de
planificacion y desarrollo en medio de una profunda crisis econémica, por
lo tanto, la Odeplan no tuvo mayor relevancia durante los pocos afios de

existencia que experimentd (Fuentes 2019).

SENPLADES

La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) tuvo
un rol planificador mucho mas fuerte que sus antecesoras, entre otras cosas
“porque le daba prevalencia a la planificacion” (Mideros 2019). Esta
secretaria juntd y articuld otras instituciones que estaban relacionadas con
la planificacion y el desarrollo. “Mediante Decreto Ejecutivo No. 1372 del
20 de febrero del 2004 se cred la Senplades, como organismo técnico
responsable de la planificacion nacional, fusionando la ex Odeplan y la
Secretaria de Didlogo Social y Planificacion” (SENPLADES 2010). En
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este primer momento, las atribuciones y responsabilidades que tenian la

Odeplan y la Secretaria de Dialogo Social y Planificacién, asi como sus
activos y pasivos pasaron a formar parte de la naciente Senplades
(SENPLADES 2004). Se debe sefialar que, en su creacion, Senplades
también se encontraria adscrita a la presidencia de la Republica, pues asi lo
determinaba la Constitucion de 1998, sin embargo, iria adquiriendo mayor
independencia con al aumento en el presupuesto asignado, y sobre todo,
con los cambios constitucionales realizados en el afio 2008.

A diferencia de la Odeplan y de la Secretaria de Dialogo Social y
Planificacion, Senplades tendria rango de ministerio y su labor seria la de
coordinar un sistema unico de planificacion, en la cual deberian converger
todas las instituciones del Estado. “La Secretaria Nacional de Planificacion
y Desarrollo, en cumplimiento del mandato constitucional sera responsable
del disefio, implementacion, integracion y direccién del Sistema Nacional
de Planificacion en todos sus niveles” (SENPLADES 2004). Desde el
retorno a la democracia, el Ecuador no habia contado con una institucion
que planificara el desarrollo en todos sus niveles, radicando ahi la
importancia que tendria la naciente Senplades, sobre todo para tratar de
crear las instituciones de un Estado para el desarrollo (developmental state)
(Evans 1996; Acemoglu y Robinson 2012).

La existencia de Senplades coincide con el segundo gran boom petrolero
que vivié el Ecuador debido a los altos precios de esta materia prima en los
mercados internacionales, hecho que doto a la economia ecuatoriana de una

ingente cantidad de recursos econdémicos.
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Gréfica 4. Comparativo PIB vs Precio promedio anual del petréleo en
dolares 2000- 2018
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La gréafica 3.4 evidencia como a partir del afio 2000 el PIB ecuatoriano
comienza a crecer de forma sostenida, existiendo una marcada correlacion
con el incremento de los precios internacionales del petréleo. Se conoce
que el PIB comprende toda la produccion que se realiza al interior de un
Estado en un momento determinado, por lo tanto, asociarlo con un Gnico
producto, como el petroleo, seria erroneo. Sin embargo, la abundancia de
recursos proveniente de la renta petrolera permitié que la economia
nacional se dinamizara, esto debido a la fuerte inversion que realizé el

Estado central en la ejecucion de miles de proyectos en el territorio.

El Conam y Senplades fueron las instituciones emblema durante este
periodo y se puede evidenciar como a raiz que el Estado ecuatoriano
comienza a contar con una mayor solvencia econdmica, estas instituciones
reciben un mayor presupuesto para supervisar y direccionar las inversiones

estatales.
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Gréfica 5. Presupuesto devengado CONAM vs Precio promedio anual del
petréleo 2000 2007.
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Elaboracion Propia

La grafica 3.6 evidencia el presupuesto utilizado por el Conam’ para cada
afio de funcionamiento, los datos que se muestran son aquellos que la
institucion devengd en cada afio de trabajo®. Se pudo evidenciar que
anualmente existe una diferencia entre el monto presupuestado y el monto
devengado. Es interesante notar que el Conam era solamente un proyecto
adscrito a la presidencia de la Republica, sin embargo, a medida que el
Estado comienza a recibir mayores recursos por diferentes vias de
financiamiento, entre ellas el petrdleo, los recursos asignados también se

incrementan.
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El Conam estaba a cargo de la modernizacion del Estado y a partir del afio

2004 comienza a invertir en proyectos de modernizacion de la red eléctrica
en el Ecuador, siendo esta la razon del incremento en los recursos
invertidos. Hasta el afio 2007, el Conam funciond de forma paralela a
Senplades, teniendo un presupuesto independiente. Luego que Senplades
absorbiera al Conam existiria una sola institucién encargada de la

planificacion y el desarrollo en el Ecuador.

Graéfica 6. Presupuesto devengado SENPLADES vs Precio promedio anual
del petréleo 2007 — 2018.
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[a ]
o
S
-l
=]
@
=
e
A

0.000.000,00 120,00

51.229.248,09

0.000.000,00 100,00

0.000.000,00 80,00

32.289.585,21

30.167 686,48
30.758.139,90

0.000.000,00 60,00

=
£
&
=]
—
(=]
o
—
40,00
I 20,00
0,00

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

0.000.000,00

0.000.000,00

Presupueste Senplades en millonegde Dolares

I o5 595.479,24

B 077007
I s 05050113

M 331163447

0,00

Afios

N SENPLADES === Precios del petrgleq en dolares OPEP
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Elaboracion Propia

La gréafica 3.7 evidencia una curva practicamente perfecta, en la que se
puede evidenciar que el presupuesto devengado por Senplades durante los

diferentes afios estd intimamente relacionado con el porcentaje de renta
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percibida por el Estado ecuatoriano por concepto de renta petrolera. Se

debe aclarar que seria un error sefialar que la renta petrolera servia para
financiar directamente a Senplades®, pues por normativa esto no ocurre as.
Para el financiamiento de las instituciones estatales se consolida todas las
fuentes de ingreso de las empresas publicas, donde una de ellas es la renta
petrolera (Moya 2019). Sin embargo, es interesante notar que, para el caso
ecuatoriano, sobre todo durante el gobierno del presidente Correa, se
asigndé una mayor cantidad de recursos a Senplades cuando el Estado
contaba con los recursos suficientes para invertir en esta institucion, todo

con miras al desarrollo.

Se parte del argumento que el surgimiento de Senplades fue posible en un
tiempo de bonanza econdmica. Para el afio 2004 los precios internacionales
del petroleo habian mejorado considerablemente, el Ecuador exportaba
mucho mas crudo gracias a la entrada en funcionamiento del Oleoducto de
Crudos Pesados (OCP), mismo que comenzé a operar el 14 de noviembre
del afio 2003. Este hecho significdé un importante incremento en los
ingresos que recibiria el Ecuador de ahi en adelante. “La entrada en
operacion del OCP marco cifras econdmicas sustancialmente mayores en
el pais. De inicio se puede afirmar que esta ha sido una de las inversiones
privadas méas grande de todos los tiempos, pues significd una inversion
directa de mas de 1400 millones de dodlares y contribuyo a que el PIB del
afio 2004 creciera en un 8,2%” (OCPECUADOR 2015). La construccion
del OCP fue con capital 100% privado y correspondia a inversion
extranjera directa, hecho que contribuyé a mejorar los indicadores

macroecondmicos del pais.

Es interesante notar como los actores politicos del momento, dependiendo
del espectro ideoldgico en el que se encontraban o se posicionaban tenian
una vision particular del gobierno del expresidente Correa y por lo tanto de
la gestion de Senplades. Los actores politicos y sociales mas ubicados hacia

la izquierda lo calificarian de capitalista, extractivo, depredador de la
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naturaleza, etc. Por el contrario, los sectores politicos ubicados méas hacia

el espectro ideoldgico de la derecha, calificarian a este gobierno de
comunista y estatista, con la intencion de desaparecer la propiedad privada
y eliminar todas las libertades. La Senplades tuvo el desafio de generar un
PND en un contexto de actores politicos y sociales altamente polarizados,
a la vez que tenia que incorporar una vision particular de desarrollo en sus

planes e intervenciones sociales.

El trabajo de la Senplades fue altamente significativo en cuanto a la
elaboracion de sistemas de seguimiento y métricas de evaluacion (Moya
2019). Durante los dos periodos que comprende la tercera Senplades se
desarrollaron una serie de habilidades cognitivas entre los colaborados de
esta institucion (Andrade 2019) hecho que permitid tener una
institucionalidad estatal en mejores condiciones que durante los periodos
anteriores. También se desarrollaron una serie de herramientas para

controlar y monitorear la inversion pablica desde lo macro hasta lo micro.

Adicional a lo sefialado, se creo el Sistema Integrado de Planificacion e
Inversion Pablica (SIPelP) mismo que fue disefiado para la planificacion y
seguimiento de los macro proyectos y para dar seguimiento a: el PND, la
agenda de coordinacion intersectorial, el plan sectorial e institucional y a
los proyectos de inversion. La segunda herramienta que se disefio en este
periodo fue el denominado gobierno por resultados, este se encontraba a un
nivel medio y buscaba dar seguimiento a los objetivos estratégicos
institucionales, es decir, las metas puntuales e indicadores del PND vy los
proyectos de inversion mas especificos. La tercera herramienta fue el
Sistema Integrado de Gestién Financiera (SIGEF) que era la herramienta
que permitia asignar el presupuesto de gasto corriente. Se encargaba de la
asignacion, ejecucién y liquidacion del presupuesto asignado a los
proyectos. Estas tres herramientas se encuentran interconectadas entre si,
pues todos los proyectos o inversion estatal tenian que necesariamente

articularse a un objetivo del PND y si no se cumplian en los tiempos
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adecuados no se realizaban los desembolsos correspondientes (Moya

2019). De acuerdo con Sariha Moya, quien ejercié como coordinadora en
Senplades, estas herramientas tenian una serie de problemas, pero podrian
haberse ido mejorando o afinando con el tiempo.

Conclusiones

El 13 de mayo del 2019 fue firmado el decreto ejecutivo 732 por el
presidente Lenin Moreno, en el cual se suprime la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo SENPLADES vy se crea la secretaria técnica de
planificacion, Planifica Ecuador, misma que se encontrard adjunta a la
presidencia de la Republica, retornando de esa manera a un disefio que no
tuvo buenos resultados en la década de los 90. En un contexto de crisis
econdmica, se puede observar que dar continuidad a instituciones de
planificacion y desarrollo no es una prioridad para el Estado ecuatoriano.
Al momento de la creacion de la institucién que remplazara a Senplades,
se sostuvo que todo se mantendra sin alteraciones. Sin embargo, si
Senplades con toda la infraestructura, recursos econémicos y humanos, le
fue dificil articular una vision clara de desarrollo, menos adn lo podra hacer

una institucion significativamente disminuida como Planifica Ecuador.

En la problematizacion de este trabajo, se habia sefialado que la teoria de
la maldicion de los recursos naturales es la que generalmente se utiliza para
analizar el caso ecuatoriano. Sin embargo, la investigacion realizada no
permite corroborar que el caso ecuatoriano, sobre todo a nivel de las
instituciones de planificacion y desarrollo, cumpliera con todos los
postulados de la maldicion de la abundancia. Se pudo evidenciar, que en
los dos momentos de mayor auge econémico que tuvo el Ecuador debido a
la renta petrolera, los gobiernos, a través de las diferentes instituciones de

planificacion y desarrollo, buscaron generar las condiciones institucionales
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necesarias para solventar varios problemas sociales urgentes y tratar de

encaminar al pais en la senda del desarrollo.

Sobre la base de lo sefialado en el parrafo anterior, tampoco es posible
sostener que la renta petrolera haya sido utilizada por los gobiernos de
turno para su enriquecimiento personal, mientras las poblaciones se sumian
en la pobreza y desatencion estatal. De acuerdo a lo sefialado a lo largo de
este trabajo, durante los dos auges petroleros, que generaron una abundante
renta para la economia nacional, desde el Estado, a través de las
instituciones de planificacion y desarrollo, se identificaron e intentaron
solventar varias de las problematicas mencionadas en este trabajo. Es
evidente que dichas problematicas no fueron resueltas, pero es destacable
sefalar los intentos que se realizaron desde estas instituciones por tratar de
identificar y posteriormente solucionar problemas historicos de la sociedad

ecuatoriana.

Los Estados que se encaminan en el desarrollo deben tener la capacidad de
disefiar buenas instituciones, pero, sobre todo, deben tener la capacidad de
ponerlas en practica y hacerlas cumplir. Los Estados que buscan
encaminarse en la senda del desarrollo (developmental states) deben
realizar sustanciales esfuerzos para que las instituciones sean coherentes y
prevalezcan en el tiempo (Johnson 1982; Evans 1996; Leftwich 2007;
Hillbom 2012) independientemente del tipo de gobierno o condiciones

econdmicas.

Este es el punto mas complejo al momento de abordar el desarrollo, pues
frente a crisis econdmicas y politicas severas como las que sufrio el
Ecuador durante las décadas de los 80 y 90, es muy dificil que un gobierno
pueda sostener un alto nivel de inversién, pero precisamente esa es la
importancia de contar con proyectos de Estado y no de gobierno, algo que
hasta la actualidad no logra consolidar el Ecuador y en general los Estados

de América Latina.
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Las constantes disputas politicas y la poca responsabilidad al momento de

realizar una evaluacion seria a los proyectos de largo alcance impulsados
desde las instituciones de planificacion y desarrollo, que permitan dar
continuidad a proyectos estratégicos y mejorar los que no han funcionado
adecuadamente, es prioritario para un pais que busca encaminarse en la
senda del desarrollo. Los actores politicos, en su afan de llegar al poder,
criticaran todo lo hecho por su antecesor, y bajo esa l6gica, jamas se podra
pasar del inmediatismo de los gobiernos de turno, perjudicando seriamente
la continuidad de los proyectos que deberian ser de Estado. La politica es
tan importante para el desarrollo como la economia, pues sin actores
politicos que piensen en proyectos de pais de largo alcance, la economia
jamas llegara a tener niveles optimos de desempefio y el Estado estarad

condenado al inmediatismo de las elecciones.

Durante los dos booms petroleros que vivio el Estado ecuatoriano, se pudo
identificar que hubo una voluntad politica real de tratar de cambiar las
condiciones estructurales del pais, donde las instituciones de planificacion
y desarrollo fueron de vital importancia en este proceso. Se podria sostener,
con mucho optimismo, que en cierta medida se lo logrd, pues luego de los
dos booms petroleros el Ecuador se encontrd en mejores condiciones
econdmicas, sociales e institucionales que antes de dicho boom. Se esta
consiente que el petrdleo por si s6lo no causé estos procesos, sin embargo,
se sostiene que existe una clara correlacién entre el auge de recursos
canalizados por la abundancia de la renta petrolera y la creacién de
instituciones de planificacion y desarrollo que buscaron mejorar las

condiciones sociales y econdmicas del pais.

Para finalizar, pareceria que no existe una conexion directa entre la renta
petrolera, las instituciones de planificacion y desarrollo y el sistema de
partidos politicos. Sin embargo, a lo largo de este trabajo, se mencionaba
gue son los actores politicos y los gobiernos los que deciden el uso que se

realiza a los recursos econémicos provenientes del petréleo. Sin embargo,
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cuando los actores politicos no tienen la capacidad de llegar a consensos

minimos y mantener politicas de Estado de largo alcance, los recursos
econémicos, que por definicion son escasos, no tendrdn un correcto
aprovechamiento. Este punto buscara ser profundizado en investigaciones

posteriores.
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L En el cuadro 3.1 se consideraron Gnicamente los presidentes que permanecieron en su cargo. No se
tomaron en cuenta los gobiernos de transicién que existieron en la década de los 90, sobre todo porque
fueron gobiernos que duraron dias, por ejemplo: Lucio Gutiérrez luego del derrocamiento de Abdala
Bucaram, Rosalia Arteaga o la Junta de Estado comandada por el General Carlos Mendoza Poveda.

2 Las instituciones sefialadas con un asterisco (*) y que no se encuentran en negrilla son aquellas
adscritasa la presidencia de la Republica y que funcionaron paralelamente a las instituciones de mayor
jerarquia.

% Se esta plenamente consciente que estos productos industriales y manufacturados no son
significativosen una relacion proporcional con relacion al PIB, lo que se quiere evidenciar es que
hubo ciertos esfuerzos, minimos e insuficientes si, pero se buscé tratar de usar la renta petrolera para
transitar a un camino al desarrollo que dependiera menos de la renta petrolera. Sin embargo, también
se tiene plena conciencia gque esto no se logro, los datos econémicos asi lo demuestran, pero esa renta,
por lo menos durante la década que se esté& analizando en esta seccion, no fue dilapidada totalmente o
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apropiada exclusivamente por la élite gobernante, como si ocurrié y se ha demostrado para casos
como Zaire o el Congo.

* Se esta consiente que es complicado dar continuidad a proyectos de inversion en un contexto de
crisis econdmica. Pero precisamente ahi radica la voluntad politica y los acuerdos a los que deben
llegar los actores politicos, pues no dar continuidad a las instituciones y a los proyectos emprendidos,
luego de la respectiva evaluacion para mejorarlos o solucionar sus falencias, ha sido uno de los
principales problemasde la planificacion en el Ecuador, contribuyendo a desperdiciar o no aprovechar
adecuadamente los recursos que ya fueron invertidos.

® La revision de los contratos petroleros se realizo sobre la base de tener una economia moderna,
diversificada y menos centralista. Se debe recordar que la escuela neoclasica, vigente en esa época,
recomendaba una menor intervencidon del Estado en los procesos econémicos, dando via libre a los
actores del mercado. En esa linea, se realiz6 la revision de los contratos petroleros con el objetivo de
mejorar la inversion privada, la produccion y en consecuencia las rentas para el Estado ecuatoriano,
hecho que no se logro.

® Bajo ninglin concepto debe entenderse que el Conade no cumplia ninguna funcion, evidentemente
tenia funciones, funcionarios, partida presupuestaria y direccionaba ciertas inversiones prioritarias
para el Estado. Sin embargo, las inversiones y proyectos realizados eran de corto plazo y de poca
relevancia como para encaminar a un pais en la senda del desarrollo, es decir: el inmediatismo de los
gobiernos, la falta de voluntad y acuerdos politicos, impedia que el Conade planificara en relacion de
un proyecto de Estado, centrandose Gnicamente en actividades puntuales de cada gobierno (proyectos
puntuales y especificos). Este tipo de planificacion es mucho méas econdmica, porque no demanda
inversiones millonarias y a la vez es méas rentable politicamente porque permite satisfacer pequefias
ofertas de camparia a grupos determinados. En un contexto de constante crisis econdmica y falta de
recursos, debido a la inestabilidad en los precios del petrdleo, este fue el modelo de planificacion que
se implement6 desde el Conade durante practicamente sus 20 afios de funcionamiento.

" Se debe recordar que el Conam existe desde el afio de 1993. Sin embargo, el Estado ecuatoriano solo
cuenta con datos oficiales sistematizados a partir del afio 2000. Durante la etapa de investigacion y
levantamiento de informacion se pudo conversar con tres diferentes técnicos de la Direccion Nacional
de Consistencia Presupuestaria, quienes supieron sefialar que antes de este periodo la informacidn es
bastante dispersa, no se encuentra consolidada, se encuentra en reportes separados, en libros
contables, en registros independientes para cada institucion o simplemente fue llevada por el titular
del ministerio de finanzas de la época por lo que no existen archivos al respecto. Este hecho hace
dificil contar con informacion consolidada antes de este periodo.

8 Existe una diferencia entre el presupuesto asignado y el presupuesto devengado. En los graficos 3.6
y 3.7 se trabaja con el presupuesto devengado, es decir la cantidad de recursos que la institucion
utilizé durante todo el afio, este hecho nos permite tener la certeza que el monto sefialad fue realmente
utilizado.

° El Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas dispone que, los recursos que provienen de
las actividades de las empresas del sector publico deben ingresar al Presupuesto General del Estado
(PGE) después de descontar los valores que requiere cada empresa para su funcionamiento, de igual
manera como politica esta considerado al recurso publico que se tenga del petréleo, que ingresa al
PGE como ingreso de capital que se destina a inversion.
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