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Estado y Estado y mercado han desempefiado
mercado diferentes roles en la historia de Ecuador.
. . Desde los 50, gracias a los recursos

en la historia obtenidos por las exportaciones de

de Ecuador banano y luego de petrodleo, los gobiernos
Desde los afios 50 defendieron el liderazgo del Estado en el
proceso de desarrollo econdmico y social.
Sin embargo, la alta inflacion, la fuerte
inestabilidad econdémica vy las dificultades
para sostener el elevado gasto publico
provocaron un cambio en el modelo

de desarrollo. Desde los 80, Ecuador
comenzé a aplicar politicas neoliberales
que le otorgaron al mercado un papel
preponderante. La llegada de Rafael
Correa a la Presidencia en enero

de 2007 supuso un nuevo cambio de
orientacioén, basado en la recuperacion
FERNANDO del Estado como eje para un
MaRrTiN-MAYORAL desarrollo mas armoénico y equitativo.

hasta el gobierno
de Rafael Correa

Introduccion

Hoy nadie pone en duda que el mercado es un mecanismo que puede ser efi-
ciente en la asignacién de recursos escasos entre la poblacién, aunque también
es cierto que presenta miultiples inconvenientes, como aquellos que tienden a
la concentracién de la produccién en unas pocas empresas y que, por lo tanto,
fortalecen el poder de la oferta en desmedro de los consumidores. Otro proble-
ma no resuelto por el mercado es la inequidad, situacién que se da incluso con
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mercados eficientes. Todo ello justifica la intervencién del Estado en la activi-
dad econémica con el fin de minimizar las fallas de mercado y garantizar una
distribucién equitativa en pos de un desarrollo social sostenible'.

La crisis econémica internacional ha puesto de manifiesto el peligro de de-
jar que los mercados se autorregulen. La irresponsable actuacién del sistema
financiero en la concesién de préstamos de alto riesgo en un sector inflado
como el inmobiliario, junto con la libre circulacion de capital que permitié co-
locar esos activos camuflados en fondos de inversién para satisfacer la voragi-
ne especulativa, originaron la mayor crisis financiera desde el crash de 1929.

Ecuador, a pesar de ser una economia pequefia y poco vinculada al mercado
internacional, con un sistema financiero conservador y bastante saneado y
un mercado de capitales poco desarrollado, ya siente los efectos de la crisis. El
gobierno se ha visto obligado a tomar medidas de ajuste luego del alto creci-
miento econémico registrado el afio pasado. Ecuador sigue siendo uno de los
paises mds pobres de la regioén, con elevados niveles de desigualdad y graves
problemas productivos e institucionales. A lo largo de la historia reciente se
han sucedido gobiernos de diversas ideologias, con visiones diferentes res-
pecto al papel que debe jugar el Estado en el desarrollo econémico y social,
con resultados en general poco alentadores. El gobierno de Rafael Correa ha
priorizado la lucha contra la desigualdad, limitando el poder del mercado y
reconstruyendo un Estado fuerte e involucrado en el desarrollo del pafs.

El papel del Estado en Ecuador hasta la etapa democratica

A partir de 1948, durante la presidencia de Galo Plaza Lasso (1948-1952), Ecua-
dor experiment6 un profundo cambio econémico a partir de un nuevo mode-
lo agroexportador sustentado en la produccién de banano, que aproveché la
ventaja comparativa proporcionada por la mala situacién climética y las plagas
en Centroamérica’. En aquellos afios, el pais consiguié superar la larga crisis
provocada por la caida de la actividad cacaotera y logré integrarse a los mer-
cados internacionales. Se fortaleci6é asi una economia capitalista dependiente
y se registré un paulatino proceso de urbanizacién®. El ingreso de divisas por

1. A los mercados hay que civilizarlos y ponerlos al servicio de la sociedad, segtin la recomen-
dacién de Karl Polanyi: «El mercado puede ser un buen sirviente, pero siempre serd un pésimo
amo». K. Polanyi: La gran transformacion. Los origenes politicos y econdmicos de nuestro tiempo [1944],
Fondo de Cultura Econémica, México, DF, 1992.

2. La enfermedad del mal de Panamd. Ver César Montalvo: «La estructura vertical del mercado
bananero para el Ecuador y el cardcter limitado de las reformas de comercio internacional» en
Revista Tecnoldgica Espol vol. 21 N° 1, 10/2008, pp. 165-179, disponible en <www.rte.espol.edu.ec/
archivos/Revista_2008/22-311Final.pdf>.

3. Ibid.
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las exportaciones de banano, junto con una estrategia de progresivo endeu-
damiento externo*, permitié comenzar un modelo de desarrollo basado en la
industrializacién sustitutiva de importaciones (1s1), tal como era promovido
por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)°.

Esta estrategia requerfa una participacién activa del Estado en el desarrollo
econémico, principalmente en la promocién y planificacién de las inversio-
nes en sectores estratégicos. Sin embargo, el Estado ecuatoriano atin no esta-
ba preparado para liderar un proceso de fuerte intervencién en la actividad
econdmica debido a la precariedad de sus instituciones y a la debilidad del
sistema econémico-empresarial, tal como sefial6 un informe sobre Ecuador
presentado por la Cepal en 1954. Fue necesario entonces un cambio ins-
titucional profundo, iniciado timidamente por el liberal progresista Galo
Plaza Lasso (1948-1952) y continuado por el conservador José Maria Velasco
Ibarra (1952-1956), al que sucederia el también conservador Camilo Ponce
Enriquez (1956-1960). En esta etapa se crearon organismos de control, como
la Junta de Planificacién, inaugurada en 1954 y encargada de promover tres
planes de desarrollo®, el Centro de Desarrollo Industrial del Ecuador (Cen-
des), el Instituto Ecuatoriano de Electrificacién (Inecel) y la Comisién Nacional
de Valores. Estas instituciones permitieron un fuerte crecimiento de la inver-
sién industrial, que pasé de 15,6 millones de sucres promedio entre 1953 y 1957
a 867 millones entre 1969 y 1972". Los ingresos obtenidos por el Estado le per-
mitieron realizar considerables inversiones en infraestructura de transporte,
que incluyeron la creacién del eje de desarrollo Quito-Guayaquil. Sin embar-
g0, esto también produjo una creciente dependencia de las importaciones de
bienes de capital, lo que generé un elevado déficit de la balanza de pagos.

La Junta Militar (1963-1966), que llegé al poder luego de que Velasco Ibarra
(1960-1961) fuera derrocado por su vicepresidente, Carlos Julio Arosemena, le
dio al Estado un papel atiin mds protagénico, en el marco de la visién moder-
nizante del capitalismo impulsada desde Estados Unidos por la Alianza para
el Progreso. Se instrument6 el Plan Quinquenal Vial 1964-1968, con el objetivo
de mejorar la infraestructura terrestre en las dreas de mayor actividad eco-
némica. Los programas sociales fueron mds discretos. El mds importante

4. Marco P. Naranjo Chiriboga: Dolarizacién oficial y regimenes monetarios en el Ecuador, Colegio de
Economistas de Pichincha, Quito, 2005.

5. Ecuador se incorporé a la Cepal el 2 de febrero de 1948.

6. Osvaldo Hurtado: El poder politico en el Ecuador, Ediciones de la Universidad Catélica, Quito,
1977, pp. 272-279.

7. Enrique Ayala M. y Sonia Fernandez (coords.): Ecuador: las raices del presente, compilacién de
los suplementos especiales del diario La Hora, Universidad Andina Simén Bolivar / Taller de
Estudios Histéricos / La Hora, Quito, 1995.
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fue quizds la reforma agraria, la primera en la historia de Ecuador, iniciada
en 1964, que combiné objetivos econémicos de modernizacién agricola con
objetivos sociales de colonizacion de terrenos baldios por parte de la pobla-
cién campesina®. La Junta Militar impulsé también una reforma tributaria
con el fin de aumentar los recursos del Estado’. Asi, los ingresos tributarios
aumentaron de 1.409 millones de sucres en 1963 a 1.849 millones en 1966'". Sin
embargo, la presion fiscal' se mantuvo practicamente constante, en torno de
8% del P18, lo que confirmaba la debilidad del sistema tributario ecuatoriano.
Durante este periodo se inicié también un discreto proceso de liberalizacién
comercial y se alent6 la entrada de capitales extranjeros.

Los siguientes gobiernos democréticos?,  El incremento del precio

a los que siguieron dos dictaduras mili-  gg| petréleo —que pasé de
t%lres (?l Gobierno Nac19nahsta y Re/volu— 2,5 délares el barril en 1972
cionario del general Guillermo Rodriguez
Lara, 1972-1976, y el triunvirato militar, @ 35,2 délares en 1980—
1976-1979) profundizaron el modelo de  permitié un aumento de los
intervencién del Estado inaugurado por
la Junta Militar en los 60. En esos afnos,
ademds, el Estado se vio fortalecido por
la explotacién del petréleo y, desde 1972, ~ autonomia respecto

por su exportacién. Elincremento del pre-  de los grupos de poder

cio internacional del petrdleo —que pasé

de 2,5 ddlares el barril en 1972 a 35,2 délares en 1980— permitié un aumento sin
parangén de los ingresos ptblicos, que le otorgé por primera vez al Estado una
clara autonomia respecto de los grupos de poder, principalmente las empre-

ingresos publicos, que le
otorgé al Estado una clara

sas agroexportadoras". La renegociacién de los contratos petroleros con las
multinacionales Texaco y Gulf, la creacién de la Corporacién Estatal Petrolera

8. Pierre Gondard y Hubert Mazurek: «30 afios de reforma agraria y colonizacién en el Ecuador
(1964-1994): dindmicas espaciales» en P. Gondard y Juan Bernardo Le6n V. (eds.): Dindmicas territo-
riales: Ecuador, Bolivia, Perii, Venezuela, serie Estudios de Geografia vol. 10, Colegio de Gedgrafos del
Ecuador (cGe) / Corporacién Editora Nacional (CeN) / Institut de Recherche pour le Développe-
ment (1rRD) / Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador (puce), Quito, 2001, pp. 15-40 y 147.

9. Se unificaron impuestos y se eliminaron mads de 1.200 tributos sobre los comerciantes minoris-
tas y los agricultores. También aumento el control de las rentas: los contribuyentes al impuesto a
la renta pasaron de 34.000 en 1962 a 85.000 en 1965. Marcelo Arroyo, Stalin Fabara, Andrés Galar-
za, Nicolds Marcano y José Pinto: «La economia en el gobierno de la Junta Militar 1963-1966» en
Boletin del Taller de Historia Econdmica afio virx N° 4, 1/2007, pp. 12 y 20.

10. Banco Central del Ecuador (BcE): «Cuentas Nacionales del Ecuador 1950-1989», N° 13, 1990.
11. La presion fiscal es la relacion entre ingresos fiscales y p1s.

12. Clemente Yerovi Indaburo (1963-1964) y Otto Arosemena Gémez (1964-1968), a los que siguié
nuevamente Velasco Ibarra (1968-1972). Este tltimo se proclamé dictador en junio de 1970 y fue
derrocado por las Fuerzas Armadas.

13. E. Ayala M. y S. Fernandez (coords.): ob. cit.
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Ecuatoriana (CePE) y la sancién de la Ley de Hidrocarburos le garantizaron al
Estado un mayor control sobre los recursos energéticos. En aquellos afios se
inicié una segunda reforma agraria y colonizacién, en linea con la anterior, con
un mayor énfasis en los problemas de la costa'.

Desde 1976, el triunvirato militar comenzé a alejarse de los principios fun-
damentales de la «Revolucién Nacionalista»: aplicé politicas de reduccién
de la intervencién estatal, impulsé una mayor apertura comercial y priorizé
el control de la inflacién, que se redujo de 23% en 1974 a 10% en 1979". No
obstante estos cambios, el gobierno siguié controlando la explotacién y co-
mercializacion de petrdleo pese a la presion de las empresas multinaciona-
les. En 1978 se reform¢ la Ley de Hidrocarburos; un afio antes habia comen-
zado a funcionar la Refineria Estatal de Esmeraldas, que asegurd, al menos
temporariamente, la autosuficiencia en productos derivados. Los ingresos
petroleros fueron utilizados para sostener las importantes y, segtin algunos
analistas, sobredimensionadas inversiones en educacién, vivienda popu-
lar, armamento e infraestructura de transporte y energia. A pesar de estas
medidas, se le critica el excesivo apoyo a las elites serranas y costefias, como
lo demuestra la modificacién de la Ley de Reforma Agraria para favorecer
a los latifundistas o la concesién de exenciones fiscales a la exportacién de
productos primarios'e.

El creciente gasto ptblico, en un ambiente de sobreoferta de recursos financie-
ros a escala internacional por el reciclaje de los petroddlares, llevé al gobierno
militar a recurrir al financiamiento externo. Fue el comienzo de un agresivo
proceso de endeudamiento, propiciado por los organismos internacionales
y multilaterales de crédito para canalizar el exceso de liquidez de los paises
desarrollados". El fuerte déficit de balanza comercial no petrolera continué
debido a la elevada dependencia manufacturera del pafis. El gobierno siguié
apoyando el desarrollo industrial bajo el enfoque de 1s1, aunque sin una
clara estrategia de promocién sectorial y menos atin de consolidacién de un
verdadero mercado interno.

14. P. Gondard y H. Mazurek: ob. cit.

15. Simén Espinosa Cordero: «Consejo Supremo de Gobierno (1976-1979)» en Edufuturo, <www.
edufuturo.com>, 2006, fecha de consulta: 20/4/2009.

16. Ibid.

17. M.P. Naranjo Chiriboga: Dolarizacién oficial y regfmenes monetarios en el Ecuador, cit. La deuda
externa pasé de 241 millones de délares en 1970 a 693 millones en 1976 y a 2.314 millones en 1978.
Entre 1971 y 1983, la deuda externa se multiplicé por 30. El pago de la deuda también aumentd,
lo cual llevé al gobierno a pedir préstamos para pagar los intereses y la amortizacién de la deuda
contraida. Ver Alberto Serrano: Economia ecuatoriana en cifras, Instituto Latinoamericano de In-
vestigaciones Sociales (Ildis), Quito, 1999 y S. Espinosa Cordero: ob. cit.
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Tras disturbios populares y varias revueltas provocadas por los abusos de po-
der, el gobierno militar comenzé a registrar un creciente desgaste que anticipd
el regreso de la democracia. En 1979, luego de un largo y complejo proceso,
terminaba la etapa dictatorial més larga de la historia republicana de Ecuador.

El Estado ecuatoriano durante la etapa democratica

La etapa democrética se inicia el 10 de agosto de 1979. El triunfo de Jaime
Roldés (1979-1981) no solo inauguré una nueva fase en la vida constitucional
de Ecuador, sino que sent6 las bases para un largo y complejo proceso de re-
ordenamiento, caracterizado por una fuerte inestabilidad politica. Entre 1979
y 2009 se sucedieron 13 presidentes. Las pugnas entre los diferentes poderes
del Estado fueron constantes —entre

el Ejecutivo y el Legislativo y entre
el gobierno nacional y los gobiernos
locales—, lo que gener¢ serias dificul-
tades de gobernabilidad. La escasa
continuidad, no solo de los gobier-
nos sino también de las autoridades
econdmicas, 1levé a la aplicacion de
medidas de ajuste poco consistentes.

En general, los gobiernos democrati-
cos son cuestionados por las dificul-

El triunfo de Jaime Roldés
(1979-1981) no solo inauguré
una nueva fase en la vida
constitucional de Ecuador,
sino que senté las bases para
un largo y complejo proceso
de reordenamiento,
caracterizado por una fuerte
inestabilidad politica

tades para comunicarse con amplios

sectores de la poblacién, la indolencia frente a los problemas sociales, la falta
de prevencién ante los desastres naturales (como el fenémeno de El Nifio) y
los frecuentes escandalos por corrupcién'.

Durante esta etapa, la estructura de propiedad agraria fue escasamente mo-
dificada y se mantuvo una elevada concentracién de la tierra®. A este hecho
se suma la fuerte presién demogréfica desde el sector rural serrano, debido
principalmente a la eliminacion del «huasipungo» (pequefias parcelas de tie-
rra entregadas a los indigenas) a raiz de la Ley de Reforma Agraria de 1964.
Esto produjo una atomizacién de las propiedades pequefias y una reduccién
de los ingresos de los campesinos, lo que los forzé incluso a emigrar transito-

18. M.P. Naranjo Chiriboga: Dolarizacién oficial y regimenes monetarios en el Ecuador, cit.

19. Segtin el censo agropecuario de 1974, 1,9% de las explotaciones de mds 100 hectdreas abarcaba
42% de la superficie explotada, mientras que 67% de las explotaciones de menos de cinco hectd-
reas tan solo tenfa 6,8% de la superficie.
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riamente a las plantaciones azucareras de la Costa®. La tercera reforma agra-
ria (Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario de julio de 1979) no solo no
soluciond el problema de la concentracion de la propiedad, sino que reforzé
el sistema de explotacién capitalista y profundizé las desigualdades socia-
les?'. Este modelo se afianz6 en 1994 con la Ley de Desarrollo Agrario, que
limité considerablemente el papel del Estado. La concentracién de la tierra
continué?, lo que confirma el fracaso del Estado en la redistribucién de la
propiedad agraria entre los sectores sociales mds necesitados.

Durante este periodo, el conflicto bélico con Peru* —reactivado en 1981 y 1995 y
sin solucién hasta 1998— gener6 enormes pérdidas materiales y humanas. Los
gastos en defensa fueron enormes y absorbieron fondos que de otro modo se
podrian haber destinado al gasto social. A ello debe sumarse la merma del co-
mercio con el pais vecino y la disminucién de las inversiones extranjeras.

Junto con las dificultades para avanzar en una redistribucién de la tierra
y con los costos del enfrentamiento con Perd, el Estado ecuatoriano sufrié
el impacto de las crisis internacionales de los 80, cuyos efectos se exten-
dieron hasta la siguiente década. En aquellos afios, el deterioro econémico
de los paises desarrollados los llevo a aplicar politicas macroeconémicas
contractivas que tuvieron al menos dos efectos negativos sobre los ingresos
de los paises en desarrollo: la disminucién del flujo de capitales (y la con-
siguiente alza en las tasas de interés) y la caida de las exportaciones (que
afect6 negativamente el precio de los productos bdsicos). En 1982, el precio
del petréleo se desplomd, lo cual afecté considerablemente los ingresos de
Ecuador y le impidi6 al gobierno realizar a tiempo los pagos de la deuda.
No fue un hecho aislado, otros paises latinoamericanos también se vieron
duramente afectados.

20. Guillermo Maldonado-Lince: «La reforma agraria en el Ecuador, una lucha por la justicia» en
Nueva Sociedad N* 41, 3-4/1979, pp. 14-29, disponible en <www.nuso.org/upload/articulos/543_1.
pdf>.

21. Galo Verdesoto Alvarez: «La Ley de Desarrollo y Fomento Agropecuario, comentarios para
su discusién» en Boletin Informativo N* 7, Facultad de Ciencias Agricolas, Universidad Central del
Ecuador, Quito, 3/1981.

22. El censo agrario muestra que, en 2000, 2,3% de las explotaciones tenfan mds de 100 hectdreas y
representaban 42,5% de la superficie explotada total, mientras que 63,5% de explotaciones tenfan
menos de cinco hectdreas, pero cubrian solo 6,3% de la superficie.

23. El conflicto entre ambos paises comenzé en 1829 con la batalla de Tarqui. En 1941, Pert inva-
di6 las provincias fronterizas del sur de Ecuador. Mds tarde se firmé el Tratado de Rio de Janeiro,
en el que Ecuador perdié aproximadamente 40% de su territorio. Posteriormente, se sucedieron
dos enfrentamientos mads, debido a problemas de delimitacién en la frontera sur. En 1981 estallé
la Guerra de Paquisha y en 1995 la Guerra del Cenepa, con un costo aproximado de 500 millones
de délares. El conflicto, que duré casi dos siglos, se cerré finalmente tras la firma de un tratado
limitrofe en Brasilia en 1998.
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La recesion econémica que afecté a la regién no fue resultado solo de facto-
res exégenos. Las politicas econémicas aplicadas generaron un incremento
del endeudamiento externo para financiar un gasto interno excesivamente
expansivo. Las politicas monetarias mantuvieron elevadas tasas de interés,
con el consiguiente perjuicio sobre la inversién y el consumo. Las politicas de
estabilizaciéon de precios, centradas en actuaciones sobre el tipo de cambio,
afectaron negativamente a la inversién, la balanza comercial y la deuda exter-
na adquirida en moneda extranjera. Finalmente, los mercados, excesivamente
cerrados y poco profundos, derivaron, segiin autores como Edgard Monca-
yo*, en una baja productividad y fuertes desequilibrios.

En este entorno, la tesis del agotamiento de los modelos de desarrollo basados
en la 1s1 se fue afianzando. En noviembre de 1989, el Instituto de Economia In-
ternacional reunié a los ministros de Economia de los paises latinoamericanos
junto a especialistas de los organismos financieros internacionales y del gobier-
no de EEUT, en lo que John Williamson denominé «un conjunto deseable de re-
formas de politica econémica»®, sintetizadas en el Consenso de Washington.

El neoliberalismo en Ecuador

Desde inicios de la década de 1980, Ecuador inicié un proceso de mayor insercién
en la economia global mediante politicas econémicas de «estabilizacion» y lue-
go, paulatinamente, a través de politicas de «ajuste», enmarcadas en la corriente
neoliberal, cuya finalidad principal fue readecuar la economia a las demandas
del capital transnacional. Estas po-

liticas fueron aplicadas a partir de  Desde inicios de la década

la presidencia de Osvaldo Hurtado
(1981-1984), quien sucedi6 a Roldés
luego de que este falleciera en un
accidente de aviacién, y luego pro-  en la economia global
fundizadas por Le6n Febres Corde-  mediante politicas econémicas
ro (1984-1988) y posteriormente por
Sixto Duran Ballén (1992-1996), sobre i
la base de un modelo empresarial y paulatinamente, a traves
de privatizaciones®. de politicas de «ajuste»

de 1980, Ecuador inicié un
proceso de mayor insercion

de «estabilizacion» y luego,

24. «Resultado de las reformas del Consenso de Washington en los paises andinos» en Economia
y Desarrollo vol. 2 N* 1, 2003, pp. 73-96.

25. Latin American Adjustment: How Much Has Happened, Institute for International Economics,
Washington, pc, 1990.

26. E. Ayala M. y S. Ferndndez (coords.): ob. cit.
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Los primeros ajustes priorizaron la obtencién de recursos para cubrir los
compromisos internacionales de balanza comercial y, especialmente, el ser-
vicio de la deuda. Para ello debieron reducir el gasto en el resto de las partidas
presupuestarias, incluidas las sociales, junto con otras medidas macroeconé-
micas de tipo monetario y cambiario. La consecuencia fue un incremento de
la inflacién y la inestabilidad cambiaria que provocé un impacto en el aparato
productivo del pafs.

La politica econémica estuvo orientada a favorecer los intereses econémicos
de sectores privados privilegiados representados por la oligarquia. La politica
cambiaria, a través de sucesivas devaluaciones del sucre, buscé recuperar la
competitividad perdida a causa de la elevada inflacién. Pero al mismo tiempo
el permanente déficit comercial”’, resultado de una excesiva dependencia de las
importaciones, generaba presiones alcistas en los precios. Esto creaba un circulo
i s vicioso entre devaluacién e inflacion.

La «sucretizacion» de la . .
En definitiva, las devaluaciones no
deuday las ventajas  gjrvieron para mejorar la situacién del
concedidas posteriormente  sector exportador ni tampoco lograron
se convirtieron en un  resolver la crisis del sector manufactu-
subsidio directo al sector ' Dej hecho, l.?ls exp(?rte.lciones se
] mantuvieron en niveles similares y, lo
privado, otorgado que es aln peor, apenas se diversifica-

con la excusa de proteger  ron los productos exportables.

el empleo en empresas
estranguladas por sus
compromisos externos

En 1983, las empresas privadas, con el
apoyo de los organismos multilatera-
les de crédito, presionaron al gobierno
de Hurtado para que el Banco Central asumiera sus deudas externas. Asi, la
deuda contraida en délares por el sector privado se transformé en deuda en su-
cres, mientras que el Estado asumi6 los compromisos en délares con el exterior.
La «sucretizacién» de la deuda y las ventajas concedidas posteriormente por
Leén Febres Cordero se convirtieron en un subsidio directo al sector privado,
otorgado con la excusa de proteger el empleo en empresas estranguladas por
sus compromisos externos®. Este «subsidio» profundizé el déficit fiscal, que
fue financiado con una politica monetaria expansiva, a través del sefioreaje

27.Segun datos de la Cepal, el déficit comercial se situd en 7,5% del r1B entre 1978 y 1981 y en 4,4%
entre 1982 y 1984. V. Cepal: «El desastre natural de marzo de 1987 en el Ecuador y sus repercusio-
nes en el desarrollo econémico y social», Lc/G. 1.465, Santiago de Chile, 22 de abril de 1987.

28. Alberto Acosta: «Sucretizacion, jun atraco al alimén? La auditoria de la deuda e(x)terna ecua-
toriana (11)» en Rebelion, 18/12/2008, <www.rebelion.org/noticia.php?id=77640>.



129  Nueva Sociepap 221
Estado y mercado en la historia de Ecuador

(emisién de moneda para cubrir déficits), lo que contribuyé a su vez a aumen-
tar la inflacién. Las tasas de interés nominales fueran altas y volatiles (entre
12% y 70%), lo cual frend la inversién y consolidé el rentismo y la especula-
cién en desmedro del consumo.

La politica fiscal estuvo marcada por un constante aumento del gasto, mien-
tras que los ingresos publicos quedaban sometidos a la volatilidad de los pre-
cios del petréleo, principal ingreso de un Estado con un sistema tributario
pobre e incipiente. De hecho, la politica tributaria fue errdtica, tal como de-
muestra la supresioén del impuesto a la renta en 1998 y su reemplazo por el
impuesto a la circulacién de capitales®. La consecuencia fue una fuga de
capitales y una reduccién de los depédsitos bancarios, lo que debilité a la
banca privada. A los cambios impositivos se sumaron los altos niveles de
evasion. Finalmente, los problemas para obtener ingresos fiscales se com-
binaron con un gasto ptblico inflexible, 80% del cual se destinaba a gasto
corriente (servicio de la deuda y pago de sueldos).

En cuanto al gasto social, la poblacién habia experimentado avances en sus con-
diciones de vida durante la década de los 70 y primera mitad de los 80, como
resultado del efecto inercial de la bonanza petrolera. Sin embargo, desde fines
de los 80 y principios de los 90, coincidiendo con el aumento del endeudamiento
externo y las dificultades fiscales, la inversién social del Estado se redujo®. Di-
cho de otro modo, el Estado gasté mds, pero gener6 menos servicios publicos®.
Como sefiala Alberto Acosta, «el Estado se convirti6 en el instrumento repar-
tidor de los cuantiosos ingresos percibidos —divisas del petréleo y del endeu-
damiento externo-, para fortalecer, sobre todo, el proceso de reproduccién y
acumulacién del capital»*. La prioridad era el servicio de la deuda externa.

En 1999, durante la presidencia de Jamil Mahuad (1998-2000), se produjo la
mayor crisis financiera de la historia del pais. Su origen se remonta al gobier-
no de Duran Ballén y la promulgacién de la Ley General de Instituciones del
Sistema Financiero. Impulsada por el Fondo Monetario Internacional (FMm1),

29. Se introdujo el impuesto a la circulacién de capitales con una retencién de 1% del valor en todas
las transacciones financieras. Esta decisién apenas duré seis meses debido a las presiones sociales.
30. En 1979, el gasto en servicios publicos era de 7,4% del p1B, mientras que en 1995 habia bajado a
6,2%. La educacion pasé de 4,8% en 1981 a 1,7% en 2000, la salud de 1,3% en 1981 a 0,6% en 2000.
A pesar de ello, el analfabetismo disminuy6 de 29% en 1974 a 17% en 1982 y 12% en 1990, mien-
tras que los afios de escolaridad aumentaron de 3,6 a 5,1 y a 6,7 durante el mismo periodo. La
esperanza de vida también aumenté y la mortalidad infantil se redujo. Mauricio Le6n Guzman:
«Informacién para el desarrollo social» en Gestién N* 103, 1/2003.

31. M. P. Naranjo Chiriboga: Dolarizacién oficial y regimenes monetarios en el Ecuador, cit.

32. «Sucretizacién, jun atraco al alimén?», cit.
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esta ley disminuyd el control de la Superintendencia de Bancos sobre las en-
tidades financieras. Las elevadas tasas de interés nominal promovidas por
la Junta Monetaria para motivar el ahorro nacional y compensar la galopante
inflacién, la liberalizacién del flujo de capitales, la falta de control a los ban-
queros y la constante devaluacién del sucre fueron, segtin diversos autores,
las principales causas que llevaron a la quiebra del sistema financiero®. El
Estado, una vez mads, salié al rescate del sector privado, en esta oportuni-
dad haciéndose cargo de 72% de las entidades crediticias a un costo de 4.000
millones de délares, equivalentes a 20% del P18 de 1998 (el costo total del
salvataje bancario superaria los 8.000 millones de ddlares). El déficit publico
aumento y, con €él, la deuda publica, que en 1999 superaba 100% del p1s.

El Estado se vio obligado a realizar profundas reformas econémicas para
sanear el maltrecho sector publico: eliminé subsidios (gas, combustibles y
electricidad) y comenz6 un proceso de privatizacién de empresas publicas,
especialmente del sector petrolero, electricidad y telecomunicaciones. El 11
de enero de 2000 se impuso la dolarizacién a 25.000 sucres por délar. Sin
embargo, el aumento de la inflacién ese mismo afio demostré que el tipo de
cambio adoptado no se ajustaba a la

Ecuador concluy6 el siglo xx  realidad econémica del pafs, aunque
sumido en una de las si logré licuar la deuda de los bancos

. . . con los particulares.
mayores crisis de su historia.

En 1999 se registré la  Asi, como sefiala Alberto Acosta,
Ecuador concluyé el siglo xx sumido
en una de las mayores crisis de su his-
toria. En 1999 se registré la mayor caida del p1s, 30,1%: pasé de 19.710 millones
de ddlares a 13.769 millones. El 1B por habitante se redujo 32%, de 1.619 a 1.109
dodlares, 43% del promedio de América Latina. El pais experimenté uno de

mayor caida del riB, 30,1%

los procesos de empobrecimiento mds acelerados de la historia de la regién
y una acelerada concentracién de la riqueza: mientras en 1990 el 20% mds

33. «La crisis bancaria se transformé en crisis monetaria como consecuencia directa de la Ley de
la Agencia de Garantias de Depdsitos (Ley AGD), la cual obligé al Estado a respaldar el 100% de
los depésitos nacionales y extranjeros, sin limite de monto. Como producto de ello, el gobierno
creé los bonos AGD y el Banco Central inyect6 liquidez para adquirir dichos bonos y respaldar
los depésitos. [La consecuencia fue] la depreciacién de 400% que tuvo la moneda nacional entre
enero de 1999 y enero de 2000, asi como la amenazante aceleracién de la inflacién mensual, jus-
tificativos para adoptar la dolarizacién (...) En otras palabras, es la crisis bancaria y el poder po-
litico de los banqueros para traspasar el peso de la crisis al Estado la que genera la depreciacion
del sucre y la crisis monetaria. De un andlisis inteligente y profundo de la crisis de 1998-1999 (...)
la conclusién fundamental deberfa ser, entonces, la necesidad de liberar al Estado de los grupos
de poder que lo controlan.» Rafael Correa: «Dolarizaciéon y politicas alternativas» en Revista del
Sur N2 160, 4-6/2005.
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pobre recibia 4,67 de los ingresos, en 2000 captaba menos de 2,5%; en el mismo
periodo, el 20% mads rico incrementd su participacion de 52% a més de 61%.

El periodo posdolarizacién (2000-2006) estuvo protagonizado por una con-
tinua inestabilidad politica y por frecuentes cambios de gobierno. Desde
un punto de vista macroeconémico, sin embargo, se consiguid, luego de
cinco afios, la esperada estabilidad de precios. Entre 2000 y 2005, el pais
crecid a tasas reales superiores a 4% (excepto en 2003), por encima de las
observadas en la década precedente y superiores también a las de la me-
dia de América Latina. Las tasas de interés activas y pasivas se redujeron,
aunque con niveles todavia lejanos a las tasas de los paises desarrollados
y con un elevado spread*, lo cual confirmaba la debilidad e ineficiencia del
sistema financiero ecuatoriano. La balanza de cuenta corriente se recuper6
y a partir de 2004 comenz6 a ser superavitaria debido a un aumento de las
exportaciones, principalmente de petréleo, beneficiadas por los altos pre-
cios internacionales. No obstante, la balanza comercial no petrolera conti-
nud siendo deficitaria, lo que evidenciaba un problema endémico del pafs:
la fuerte dependencia de las importaciones por falta de competitividad. Los
ingresos fiscales aumentaron como consecuencia de una mejora en la recau-
dacién de impuestos, sobre todo del impuesto al valor agregado (1va), aun-
que la evasién sigui6 siendo elevada. La deuda externa se redujo de 82% del
PIB en 1999 a 32% en 2006. Sin embargo, casi 40% del presupuesto general
del Estado de 2006 se destiné al servicio a la deuda, frente a 22% destinado
a inversion social. Aun asi, la pobreza disminuy9, gracias sobre todo a las
remesas enviadas por los emigrantes®.

El papel del Estado en el gobierno de Rafael Correa

Los aparentemente buenos resultados macroeconémicos de la etapa prece-
dente camuflaron los problemas endémicos del pais. Rafael Correa, cuando
se desempefiaba como ministro de Economia de Alfredo Palacio (2005-2007),
habia criticado la excesiva libertad de un mercado ineficiente y controlado
por la oligarquia, la debilidad estructural del Estado y sus instituciones y la

34. Diferencia entre la tasa activa y la pasiva.

35. Segtin datos del Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador-Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (Siise-INEC), la pobreza, que habfa aumentado de 39% en 1995 a 52% en 1999
como consecuencia de la crisis financiera, a partir de entonces se redujo, y llegé a 38% en 2006. La
extrema pobreza pasé de 14% en 1995 a 20% en 1999 y 13% en 2006. Fuente: Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD): «Segundo Informe Nacional de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio. Alianzas para el Desarrollo», Proyecto Estrategia Nacional de Desarrollo Humano y
en el de los Objetivos de Desarrollo del Milenio del PNUD, Ecu N*®46.712, Quito, 2007.
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fuerte dependencia de los organismos internacionales. Su discurso produjo
tal impacto sobre la ciudadania que el 15 de enero de 2007 logré alcanzar la
Presidencia. Correa defiende una mayor intervencién del Estado y de la socie-
dad en la actividad politica y econémica del pafs como base para favorecer a
las clases sociales mas necesitadas.

Para realizar las transformaciones enmarcadas en lo que denomina la «revo-
lucién ciudadana», Correa convocé a una consulta popular con el objetivo de
formar una Asamblea Constituyente. La nueva Constitucién, refrendada por
el referéndum del 28 de septiembre de 2008, ha otorgado mayores poderes al
Ejecutivo, sobre todo en materia econémica. Numerosas voces criticas conside-
ran que se produjo una excesiva concentracién de poder en el gobierno*, aun-
que también es cierto que se articulan nuevos mecanismos de control, como
la revocatoria del mandato del presidente o la muerte cruzada, por la que un
poder puede destituir al otro, dirimiendo el conflicto mediante elecciones.
Asimismo, se crearon dos nuevos poderes que fortalecen la institucionali-
dad del Estado a través de la corresponsabilidad: el Electoral, encargado de
organizar y hacer respetar las normas en los procesos electorales y, el de Par-
ticipacién Ciudadana y Control Social, que incorpora a la ciudadania en los
distintos niveles de decisién del Estado.

Otro de los aspectos interesantes de la nueva Constitucién es su visién del ser
humano basada en el concepto del «buen vivir» (sumak kawsay en quichua),
que apunta a una mayor armonia y respeto hacia la naturaleza. Con ello, se
trata de contrarrestar el modelo individualista propio de las corrientes neo-

Quizas la caracteristica mas liberales y favorecel.‘ las antigt’las
formas de colaboracién comunita-
importante del actual gobierno ;. . o1a minga.
es su prioridad por la

inversién social, que en 2008, Pero quizds la caracteristica mds
importante del actual gobierno es

por primera vez en las ultimas o . .
su prioridad por la inversién so-

decadas, supero el monto cial, que en 2008, por primera vez
asignado al servicio a la deuda en las ultimas décadas, super6 el

36. El Poder Ejecutivo tiene la tltima palabra, de forma directa o indirecta, en las politicas fiscal,
monetaria, cambiaria y financiera, los Consejos Nacionales para la Igualdad, el Plan Nacional
de Desarrollo (pPND), a través del Consejo Nacional de Planificacién, y puede incluso disolver la
Asamblea Nacional en caso de que se oponga a su PND. También controla el Directorio del Banco
Central, que deja de ser un organismo independiente. Ver Gabriela Calderén: «La concentracion
de poder amenaza la libertad» en EI Universo, 27/8/2008.
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monto asignado al servicio a la deuda (20% al servicio a la deuda y 31% a
inversion social). El principal programa social del gobierno es el Bono de De-
sarrollo Humano (BpH), cofinanciado por el Banco Mundial (Bm) y destinado
a las familias de menores recursos, con el objetivo de reducir la pobreza por
consumo y aumentar la inversién en capital humano*’. También se ha incre-
mentado considerablemente el Bono de la Vivienda, tratando de atender el
importante déficit inmobiliario del pais. Como resultado, se ha registrado
una reduccién de la pobreza, tanto en las dreas urbanas como en las rurales®,
mientras que los salarios reales se han incrementado a niveles histéricos.

Ademds de fortalecer su rol social, el Estado se ha involucrado en el desarrollo
econémico mediante un aumento de las inversiones publicas. La formacién
bruta de capital pasé de 4,6% del p1B a 8,6% entre 2007 y 2008, y se focaliz6 en
sectores estratégicos como la infraestructura de transporte, comunicaciones
y energia, vivienda, educacion, salud y sector agropecuario. Adicionalmente,
el Estado ha asumido un mayor control sobre los recursos energéticos y mi-
neros del pafs: la reforma a la Ley de Hidrocarburos de octubre de 2008, en
la que se establecieron nuevas condiciones para la explotacién y exportacion
del petréleo®, es una prueba de ello.

Para llevar a cabo estas politicas, que en muchos casos implicaron una ex-
pansion fiscal via gasto, el gobierno debié aumentar los ingresos ptblicos.
Estos han provenido de los ingresos por exportacién de crudo propiciados
por el alza de los precios internacionales durante 2008 y de la mejora en los
ingresos tributarios gracias a la buena gestion del Servicio de Rentas Inter-
nas*. También contribuyé positivamente la eliminacién de los fondos ex-
traordinarios, como el Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros

37. «El porcentaje de individuos beneficiados por el BbH aument6 un 3,6% entre 2006 y 2007,
cubriendo al 63,8% de la poblacién mds pobre (quintil 1) y el 48,6% de la poblacién en el si-
guiente estrato de ingresos (quintil 2).» Hugo Jacome y Fernando Martin-Mayoral: «Anélisis de
coyuntura econémica: una lectura de los principales componentes de la economia ecuatoriana
durante el afio 2008», Friedrich-Ebert-Stiftung / 1ldis, Quito, 2009.

38. Segun el INEC, la pobreza nacional urbana-rural ha disminuido constantemente. En diciem-
bre de 2006 fue de 37,60%, en diciembre de 2007 de 36,74%, y en junio de 2008 de 34,97%. Lo
mismo sucedié con la pobreza extrema por ingresos: en diciembre de 2006 fue de 16,89%, en
diciembre de 2007 de 16,45%, y en junio de 2008 de 15,49%.

39. En los contratos de participacion para la exploracién y explotacién de petréleo crudo y en los
convenios operacionales de explotacién unificada, se establecié una participacién del Estado de
70%. La Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, del 29 de diciembre de 2007, ya habia
creado un impuesto de 70% sobre los ingresos extraordinarios obtenidos por las empresas
que suscribieron contratos con el Estado para la exploracién y explotaciéon de recursos no
renovables, para aquellas ventas a precios superiores a los pactados o previstos en los res-
pectivos contratos.

40. H. Jacome y F. Martin-Mayoral: ob. cit.
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(Feirep), la Cuenta Especial de Reactivacién Econémica, Productiva y Social
(Cereps) y el Fondo Ecuatoriano de Inversién en los Sectores Energético e Hi-
drocarburifero (Feiseh). Los recursos que antes se destinaban a estos fondos
ahora ingresan en la cuenta tinica del Tesoro.

En este marco, Correa ha resistido la intromision de los organismos interna-
cionales en las decisiones del pais. Ha sido muy critico respecto de la legitimi-
dad de la deuda externa e incluso ha declarado la mora técnica en los bonos
Global 2012 y 2030*'. Estas acciones elevaron el riesgo pais a niveles histdricos,
lo cual limit6 las inversiones extranjeras y los préstamos para financiar el dé-
ficit fiscal. Esto obligé al gobierno a buscar fuentes de financiacién alternati-
vas en paises como Venezuela, Irdn o China, y en organismos internacionales
de crédito, como el Banco Interamericano de Desarrollo (D), la Corporacién
Andina de Fomento (cA¥F) o el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR).

Correa rechaz6 la posibilidad de firmar un tratado de libre comercio con
EEUU, como hicieron otros paises vecinos, debido a sus posibles efectos en
temas agrarios y de propiedad intelectual. Al mismo tiempo, se manifesté a
favor de una profundizacién de la integracién latinoamericana, para lo cual
impuls6 la creacién del Banco del Sur y el Fondo del Sur como alternativas al
BM y el FMI*, y respaldé la creacién de una moneda regional virtual: el Siste-
ma Unificado de Compensacién Regional (Sucre)*”. Sin embargo, se trata en
general de proyectos que estdn lejos de ser una realidad debido a la falta de
entusiasmo de algunos gobiernos de la regién.

Finalmente, hay que sefialar que en su momento Correa critic6 la dolariza-
cién, con el argumento de que implicaba privar al Estado de su politica cam-
biaria, frecuentemente utilizada para recuperar competitividad, con el consi-
guiente impacto negativo sobre el sector externo. La dolarizacién es ademds
una camisa de fuerza para la politica monetaria, al imposibilitar la emisién y
condicionar la liquidez del sistema al ingreso de divisas por comercio, reme-
sas o préstamos e inversiones del exterior.

41. Ecuador busca recomprar esta deuda en condiciones ventajosas para el pais. Segtin el minis-
tro de Coordinacién Econémica, los bonos Global 2012 y 2030 ascienden a 3.240,6 millones de
délares, lo que representa 32,4% de la deuda externa del pais.

42. El Banco del Sur otorgara préstamos para fomentar el desarrollo, la igualdad, la equidad y
la justicia social en la regién. El Fondo del Sur, propuesto por Ecuador, permitiria agrupar las
reservas de los paises de América Latina que en la actualidad se encuentran depositadas en los
paises desarrollados, y ayudar con ellas a aquellos paises con problemas econémicos.

43. En la 111 Cumbre Extraordinaria de Jefes de Estado de la Alternativa Bolivariana para los Pue-
blos de Nuestra América (ALBA), llevada cabo en Caracas el 26 de noviembre de 2008, se acordd
crear una zona monetaria y una moneda regional virtual.
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Pero la crisis financiera internacional
iniciada en 2008 ha puesto en peligro

En su momento Correa critico
la dolarizacion, con el

la propia supervivencia del sistema

monetario por falta de liquidez. Sus argumento de que implicaba

efectos se transmitieron a la econo-  privar al Estado de su politica

mia ecuatoriana a través de cuatro cambiaria, frecuentemente

canales: la caida del precio interna- .
. . utilizada para recuperar
cional del petréleo, que supuso una

considerable pérdida de ingresos ~competitividad, con el
para el sector ptblico; la disminucién consiguiente impacto negativo
del ingreso de divisas, que ocasioné
un déficit comercial a partir de sep-

tiembre de 2008; la reduccién de las remesas por la pérdida de trabajo de los

sobre el sector externo

emigrantes ecuatorianos en EEUU y Europa, con la posibilidad de que muchos
de ellos vuelvan al pafs; y la disminucién del flujo de ingreso de capitales. La
dolarizacién, a pesar de haber generado estabilidad macroeconémica, puede
convertirse en un lastre para el desarrollo econémico del pais en la medida
en que priva al Estado de herramientas claves. Aun asi, Correa reconoce que
salir en este momento serifa atin mds perjudicial.

Conclusiones

Desde la década de 1950, Ecuador experimenté un cambio econémico pro-
fundo a partir de un modelo sustentado en la produccién y exportacién del
banano. En 1972, el descubrimiento de yacimientos de petrdleo catapulté al
pais hacia los mercados internacionales. Ambas actividades le permitieron al
Estado obtener grandes cantidades de recursos para financiar los ansiados
procesos de desarrollo econémico y social. Sin embargo, no se sentaron las
bases para un desarrollo endégeno, lo que abri6 las puertas para las politicas
de ajuste neoliberal que priorizaron el mercado en detrimento del Estado y
terminaron generando un resultado social negativo. El gobierno de Correa
representa un giro radical en la politica econémica sobre la base de un papel
mads protagénico del Estado.

La economia ecuatoriana todavia presenta graves falencias y vive expuesta a
shocks externos e internos, politicos, econémicos, sociales y naturales. Como
sefiala el BID, Ecuador debe buscar una mayor diversificaciéon de su actividad
econdmica y de su oferta exportable, una mejora de la competitividad de sus
empresas y un aumento de la productividad mediante inversiones en capital
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fisico y humano**. Esto incluye inversiones en infraestructura de transporte,
comunicaciones y energfa. Acosta afiade otras carencias del sistema econé-
mico ecuatoriano, como la debilidad y fragilidad del mercado interno, el alto
desempleo, los marcados polos de desarrollo (Quito-Guayaquil-Cuenca), la
escasa vinculacién entre sectores econémicos, la separacion entre sectores
externos e internos de la economia, la elevada dependencia de las impor-
taciones de productos terciarios y secundarios, el desmantelamiento de los
organismos administrativos del Estado, la aversién al riesgo de los empresa-
rios, la corrupcién en los organismos de control, especialmente en aquellos
vinculados a la banca y a la produccidn, y la baja tributacién®.

La excesiva dependencia del petréleo es otra de las causas de los desajustes y
desequilibrios de las décadas de 1980 y 1990. El rapido ingreso de divisas al pais
y la elevada volatilidad de los precios internacionales del crudo han causado
constantes problemas en la instrumentacién de politicas econdmicas consis-
tentes, y a menudo han generado sintomas de «enfermedad holandesa»*.

La crisis econémica internacional es una crisis global que requiere de la ac-
tuaciéon conjunta de todos los paises. Como sefialé el ministro de Finanzas
britdnico, Alistair Darling, en marzo de 2009, «debemos trabajar juntos, no
como un pequefio grupo de economias avanzadas, sino globalmente». Los
esfuerzos de paises como Ecuador para profundizar la cooperacién con otras
naciones latinoamericanas, no solo econdémica sino también financiera, deben
ser reforzados. Tratar de salvar con inyecciones de liquidez al sistema capi-
talista de libre mercado, como propone EEUU, tal vez no sea la mejor opcion.
Es necesario fortalecer al Estado de modo que pueda regular activamente y
evitar las ineficiencias del mercado.
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