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Introduccién

A finales de la década de los setenta, con la caida de la tltima dic-
tadura militar y la realizacion de elecciones generales, el Ecuador inicié
un nuevo periodo de “democracia”. Esta nueva época se caracterizd
por una relativa estabilidad en la administracién de los poderes del
Estado. La estabilidad se convirtié en tierra fértil para la proliferacién
de nuevas agrupaciones de diversa indole, que se organizaron en torno
a intereses comunes propios de cada uno de estos grupos. Los partidos
politicos entraron en la escena publica y se ordenaron, generalmente,
bajo el mando de caudillos. Los grupos econémicos, organizados alre-
dedor de la banca, el comercio, la produccién primaria agro-exporta-
dora, la industria y otras actividades econémicas, iniciaron su posicio-
namiento en el recién inaugurado “nuevo orden”. Este proceso tam-
bién abri6 campo para la creacion y reestructuraciéon de entes publicos
y privados de diverso origen y naturaleza. Las entidades de cardcter
burocratico, empresarial, gremial, sectorial y regional se fortalecieron.
En resumen, la relativa estabilidad democratica permiti6 que estos gru-
pos, estructurados en funcién de los intereses particulares de sus
miembros, se desarrollen tanto en ntimero como en su capacidad de
incidir en las decisiones de politica publica.

La evidencia empirica ha revelado varios eventos que ponen en
evidencia las practicas rentistas que promueven estas agrupaciones.
Este tipo de précticas no buscan generar nueva riqueza y, por el contra-
rio, ocasionan pérdidas sociales que permiten la acumulaciéon de bene-
ficios a favor de grupos o personas particulares: la sucretizacién de los
afios ochenta, el salvataje bancario de finales de los noventa, el incre-
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mento de subsidios regresivos, la concentracion geografica de la inver-
sién publica, las crecientes preasignaciones de recursos fiscales, son
s6lo algunos ejemplos. La realidad de estas practicas es consecuente con
el legado colonial y republicano del esquema socioecondémico de patro-
nes y criados que todavia no se ha superado completamente en el pais.
En este esquema, los beneficios econdmicos se concentran en pocas
manos -grupos pequenos, organizados y con capacidad de accién
colectiva- y las pérdidas privadas se socializan apenas aparecen. Los
beneficios del libre mercado y los supuestos de competencia perfecta
no so6lo estdn muy lejos de poder verificarse en el mercado ecuatoriano,
sino que el crecimiento y la consolidacién de monopolios, oligopolios,
monopsonios y colusiones ha reforzado el poder de mercado en varios
sectores de la economia. Muchas empresas ecuatorianas, cominmente
de origen y organizacion familiar, contintian caracterizindose mds por
su ambicién de capturar nuevas rentas y su habilidad para lograrlo que
por su productividad, eficiencia, flexibilidad, innovacién y deseo de
competir. Sin embargo, cabe destacar que también existen honrosas
excepciones.

En la segunda mitad de la década de los ochenta y especialmente
durante los anos noventa, el llamado Consenso de Washington incidi6
en la politica publica ecuatoriana. Lo que en la teoria, bajo la premisa
neocldsica, se propuso como un cambio de principios y acciones enca-
minados a reducir la estructura del Estado hacia un esquema funcional
al capitalismo moderno de mercado, en muchos casos terminé como
un discurso retérico para desmantelar las instituciones publicas con el
objetivo de capturar nuevas rentas.

En la segunda mitad de los afios noventa la relativa estabilidad en
la administracién de los poderes del Estado desaparecid. Los grupos
rentistas ya estaban consolidados y ahora la inestabilidad era una opor-
tunidad para el lucro. Desde entonces hasta el ano 2006, ningin
Presidente de la Republica electo pudo culminar su periodo de gobier-
no y entregar el poder de acuerdo con la Constitucién. La funcionali-
dad de estos hechos requiere ser analizada. La disputa y la confronta-
cién caracterizaron el escenario en que diferentes grupos pugnaron por
defender sus intereses particulares. Durante estos afios, la inestabilidad
en la administracion publica fue la ténica que mantuvo adormecida y
debilitada la accién del Estado, lo que gener6 un ambiente propicio
para la cooptacion del interés ptblico por parte de estos grupos y la
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imposiciéon de sus intereses particulares. Los espacios que el estado
ecuatoriano, de acuerdo con los postulados del Consenso de
Washington, debia ceder al mercado -subrayado como el tnico asigna-
dor eficiente de recursos- en muchos casos entraron a formar parte del
botin de rentas en disputa a ser distribuido entre las diversas agrupa-
ciones interesadas que proliferaron, mutaron y se fortalecieron, en un
entorno favorable de inestabilidad, confusién y conflicto permanente.
En varios sectores de la economia nacional se ha presenciado esta abe-
rrante realidad, sin embargo uno de los resultados mas graves y eviden-
tes se da en el sector energético.

El Ecuador es un pais que cuenta con una provision relativamen-
te alta de recursos energéticos. Entre estos recursos se incluyen impor-
tantes reservas de petréleo que han permitido que el pais sea un expor-
tador neto de hidrocarburos. El pais también dispone de un gran
potencial de generacidn eléctrica, particularmente en el campo hidrico
por la existencia de abundantes fuentes de agua y un desnivel poco
usual en otras latitudes, asi como de otras fuentes alternativas de gene-
raci6. Adicionalmente a estos recursos naturales, y en buena medida
gracias a ellos, el pais ha percibido importantes ingresos y desembolsos
de capital necesarios para financiar la construccién de infraestructura
energética. Con estos antecedentes, la mds elemental racionalidad eco-
némica nos llevaria a pensar que el Ecuador debié desarrollar una fruc-
tifera industria petroquimica y una gran capacidad de provision ener-
gética, tanto eléctrica como hidrocarburifera. Sin embargo, la realidad
evidencia todo lo contrario. La industria petroquimica en el Ecuador es
insipiente y la produccién doméstica de energia eléctrica y derivados
del petréleo no puede, ni siquiera, abastecer la demanda interna. El pais
importa derivados de hidrocarburos y energia eléctrica, a precios inter-
nacionales, y mantiene una alta participacién de generacién termoeléc-
trica, que ocasiona ingentes costos econdmicos y externalidades
ambientales. Todo esto se debe a la incapacidad para aprovechar el
potencial energético nacional. La pregunta que naturalmente salta a la
mente es: ;por qué? La respuesta, sin embargo, no resulta tan sencilla.

A pesar de haber experimentado algunos anos de crecimiento
del producto, en el nuevo milenio, y haber percibido una considerable
suma de ingresos y transferencias externas, de capital, el Ecuador no ha
podido resolver sus problemas energéticos. De hecho su situacién
incluso ha empeorado. Actualmente, el pais mantiene una mayor par-
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ticipacion de la generacién térmica que en el pasado, e importa a pre-
cios internacionales derivados de hidrocarburos y energia eléctrica en
detrimento de la soberania energética, la autosuficiencia, la sostenibili-
dad econdémica, las cuentas fiscales y el interés nacional.

La presente investigacion analiza los efectos del cambio institu-
cional que se dio en el sector energético, durante el periodo de estudio
(1990-2006). De esta manera, se busca aportar, desde los postulados de
la Nueva Economia Institucional (NEI), elementos que permitan expli-
car por qué se dan estos resultados tan inconvenientes para el desarro-
llo del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cién.

La presente investigacion no pretende cuantificar el efecto de las
estrategias rentistas en el desempefo econémico ni poner a prueba la
hipétesis de que la causalidad del problema de investigacion se puede
imputar tinicamente a los efectos de estas estrategias, sino plantear ele-
mentos fundamentados en la NEI que permitan entender el problema
econémico, en general, e ilustrar su incidencia en el sector energético.

La pertinencia de la presente investigacién se sustenta en el
siguiente racionamiento expuesto por Eggertsson (en Alston et al. 1996:
25): pese a que la mayoria de los cientificos sociales concuerdan con que
la comprensiéon de las instituciones es fundamental para entender el
desarrollo y desempeno econdmico, este aspecto resulta poco y pobre-
mente estudiado como para fundamentar aplicaciones practicas de
politica. La realidad de la economia ecuatoriana, en general, y del sector
energético, en particular, no es ajena a este razonamiento. El entorno
institucional no se considera, la teoria de la NEI es poco conocida y
difundida; y, la mayoria de documentos de politica publica y planes de
accién se concentran Gnicamente en aspectos técnico-operativos parti-
culares y no abordan temas relativos al entorno institucional.

Como ejemplo, se puede observar que tanto en los Planes de
Electrificaciéon del Consejo Nacional de Electricidad (CONELEC)
como en los Planes Maestros de Petroecuador, desarrollados durante el
periodo de estudio, la problemadtica del sector energético se aborda
exclusivamente desde los aspectos técnicos y operativos; y, se dice muy
poco sobre el marco institucional en el que se desenvuelve el sector. Un
razonamiento simplista llevarfa a pensar que el marco institucional es
el adecuado y que por ello no se lo cuestiona ni se aborda el tema en
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estos documentos de trascendental importancia. Sin embargo, el de-
sempeno calamitoso del sector lleva a plantear, en esta investigacion,
todo lo contrario. Pese al enorme potencial del sector energético ecua-
toriano ni siquiera se puede abastecer la demanda doméstica de ener-
gia y no se ha encontrado la forma de revertir las practicas y tendencias
nocivas para el interés nacional como son: las crecientes importacio-
nes de derivados de petréleo, el incremento de la participaciéon de la
generacion térmica en la matriz energética y la importacion de electri-
cidad. Por lo tanto, existe la necesidad de abordar el tema, sobre todo,
desde perspectivas practicas que permitan fundamentar decisiones de
politica.

En general, desde que inici6 el dltimo periodo democratico, hace
mads de 25 afios, la proliferacion de arreglos institucionales que concen-
tran los beneficios econémicos en pocas manos y socializan las pérdi-
das privadas ha sido reiterativa y persistente. La inestabilidad en la
administracién publica, que vivi6 el pais desde la segunda mitad de los
aflos noventa, se convirtié en un caldo de cultivo para la accién del
“rentismo”! y la profundizacién del problema ha repercutido seria-
mente en el desempefio econdémico. Por ello, resulta trascendente inves-
tigar dicho problema y analizar su incidencia en el Ecuador y las limi-
taciones que impone para el desarrollo.

En particular, el sector energético revela caracteristicas impor-
tantes que justifican su eleccién para el estudio de caso. En primer
lugar, es un sector estratégico para el desarrollo del pais (o para la con-
secucién del buen vivir, en los términos que plantea la Constitucién de
la Republica); y, en segundo lugar, presenta serias deficiencias que hasta
la fecha no han podido ser plenamente superadas.

Finalmente, ninguna propuesta seria de politica ptblica en el
Ecuador deberia dejar de lado el andlisis del entorno institucional y si
lo hace es muy probable que fracase. Por esto, resulta tan importante
comprender el origen, motivacion, estructura, cualidades y efectos del
marco institucional y su dindmica.



Metodologia

Como senala Lee J. Alston (en Alston et al. 1996: 25):

La mayoria de los cientificos sociales concuerdan con que la compren-
sién de las instituciones es fundamental para entender el desarrollo
econdmico y el desempeno de las economias. Sin embargo, a pesar de
este reconocimiento, la investigacién desarrollada por muchos cientifi-
cos sociales al respecto es muy descriptiva o abstracta como para ser de
utilidad en aplicaciones de politica. La razén de la ausencia de este
“medio apropiado” es que solamente unos pocos estudiosos saben
cémo desarrollar trabajos empiricos sobre economia institucional. Esto
rara vez se ensefa en las escuelas de postgrado y los investigadores han
aprendido a través de la practica.?

Por este motivo, la metodologia planteada se fundamenta en
demostrar la relevancia de la teorfa seleccionada para comprender el
objeto de estudio y desarrollar, sobre la base del andlisis empirico, con-
clusiones y recomendaciones ttiles para aplicaciones de politica.

De acuerdo con David Sloan Wilson, se requiere contar con la
teoria adecuada para explicar el porqué de un fenémeno observado.
Este autor sefiala que muchas veces se cuenta con grandes cimulos de
informacién descriptiva al respecto de un tema de estudio pero se
requiere de la teoria adecuada para desarrollar una explicaciéon funda-
mentada y convincente, que soporte el rigor del analisis cientifico (ver
Wilson, David S. 2007: 74-81 y 233-253). Los objetivos planteados en la
presente investigacion llevan implicita la necesidad de desarrollar la
teoria a ser empleada para explicar el problema de estudio y justificar
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su relevancia para analizar dicho problema. Este es el primer paso del
marco metodoldgico.

Por otra parte, de acuerdo con Levitt et al., muchas veces la causa
de un fenémeno evidente tiene un origen remoto y distante, por lo que
permanece escondida, y por lo general se suelen utilizar teorfas y pos-
tulados inadecuados para tratar de elaborar explicaciones accesorias
que no abordan lo sustancial del problema (ver Levitt ef al. 2006: 1 -
13). El caso de las deficiencias en el sector energético ecuatoriano pare-
ce ser uno de estos fendmenos inadecuadamente abordados, que gene-
ralmente se trata de explicar como un problema estrictamente de ges-
tiéon administrativa, tecnolégica o de falta de financiamiento, cuando
estos tres aspectos no son causas del problema y resultan ser apenas
consecuencias de un problema mayor y fundamental: la capacidad de
accion colectiva de la sociedad ecuatoriana para satisfacer sus necesida-
des energéticas. Por esto, la presente investigacion plantea buscar una
explicaciéon fundamental para el problema de estudio desde la teoria
desarrollada.

En este sentido, la metodologia planteada toma como punto de
partida el desarrollo de la teoria a ser empleada, y abunda en elementos
que permitan ilustrar la relevancia de los postulados tedricos para
abordar el analisis del problema de estudio. Esta primera parte preten-
de estructurar las teorfas a las que se va recurrir para cumplir los obje-
tivos de la investigacion y estandarizar los términos tedricos ha ser
empleados.? Por estos motivos, el marco tedrico y las definiciones con-
ceptuales resultan imprescindibles como punto de partida de la inves-
tigacion propuesta. Adicionalmente, se desarrolla un glosario de térmi-
nos como referencia rapida.

Una vez que se ha desarrollado todo el instrumental teérico y
conceptual de la investigacion y se ha justificado plenamente su perti-
nencia para abordar el problema de estudio, se lo utiliza para realizar
un breve andlisis histérico general. Las instituciones tienen una especi-
ficidad histdrica y estin condicionadas por este contexto, por lo que
este paso resulta ineludible (Alston et al. 1996: 25). El mismo instru-
mental, es posteriormente empleado para desarrollar un breve caso de
estudio del subsector eléctrico y petrolero, respectivamente.

Posteriormente, se delimita el nivel del anélisis institucional al
que se circunscribird la investigacion (de acuerdo con los diferentes
niveles planteados en Alston et al. 1996: 26-30). El nivel seleccionado es
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el de los efectos del cambio institucional. En este nivel, el andlisis se
fundamenta en un ejercicio de estadistica comparativa. El procedi-
miento es sencillo y consiste en contrastar la situacién del problema de
estudio antes y después del cambio institucional.

Para analizar dichos efectos se requiere definir una variable que
sintetice el problema de estudio. La variable seleccionada debe abordar
la complejidad del problema y los objetivos de la investigacion; v, al
mismo tiempo debe cumplir el principio de parsimonia de manera
que permita identificar, sencillamente, elementos practicos para el dise-
o de politicas en el futuro. Este desafio, no ha sido ficil de enfrentar
porque existe un costo de intercambio (trade off) entre abordar la com-
plejidad del problema y cumplir el principio de parsimonia en el ejer-
cicio de estadistica comparativa. La formula metodoldgica que se plan-
tea para solucionar el desafio es combinar un marco tedrico funcional,
detallado pero practico -que ilustra la teoria con ejemplos-, comple-
mentarlo con un breve analisis histdrico; y, finalmente, abordar el and-
lisis de los efectos del cambio institucional, desarrollado en el estudio
de caso, mediante un ejercicio de estadistica comparativa lo mds apega-
do posible al principio de parsimonia.

Con estos antecedentes, se definié la variable de andlisis como
(P;) la participaci6n, en cantidades, de las diferentes formas (i) de dota-
cién de energia en el total suministrado por el subsector a la economia,
de la siguiente manera:

P, =—I5i_*100
qui

Donde, en general:

* -.P;: es la participacién, de la forma de dotacién 7 de energia en el
total suministrado por el subsector a la economia a través de n
formas de dotacion.

* -.qe;: es la cantidad suministrada por la forma de dotacién i de
energia.

+ -.n: son las formas de dotacién de energia existentes en el subsec-
tor.
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En particular, en el subsector eléctrico:?

*  gej se mide en gigavatios-hora (GWh).
* n =5, pues existen las siguientes cinco formas de dotacién de
energia eléctrica:
1 = generacién hidraulica.
2 = generacion térmica.
3 = importacion de energia mediante interconexion.
4 = generacion solar.
5 = generacion edlica.
* Y ge, es, entonces, la energia total producida e importada en
GWh.

En particular, en el subsector petrolero:®

*  gej, se mide en barriles, a 60° F.

+ n =2, pues existen las siguientes dos formas de dotacién de deri-
vados de petrdleo:
1 = produccién nacional de derivados.
2 = importacién de productos derivados de petréleo.

« Y qe, es, entonces, el volumen total de derivados de petrdleo pro-
ducidos e importados.”

El andlisis de la trayectoria de esta variable, en cada caso, permite
abordar de manera directa y sintética los objetivos de la investigacion.

El nivel de andlisis seleccionado obliga a tomar el cambio insti-
tucional como un factor exdgeno y por ello no se profundizara en las
causas de dicho cambio institucional, labor propia de otro nivel de ana-
lisis. Sin embargo, aunque la adecuada especificacién del nivel de ana-
lisis ayuda a enfocar los esfuerzos de investigacion para lograr resulta-
dos mads precisos esto no implica que no se pueda abordar, brevemente,
otros aspectos inherentes al problema de estudio desde diferentes nive-
les del andlisis institucional (como se sefala en Alston et al. 1996: 26).

Finalmente, siguiendo la linea de recomendaciones de Alston et
al. (1996), a continuacion se resume el marco metodolégico desarrolla-
do para alcanzar los objetivos planteados en la investigacion:

1. Definicién del marco tedrico y justificacion de su pertinencia
para el problema de estudio.
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2. Analisis de la historia reciente de la economia ecuatoriana, 1990-
2006, y descripcion del cambio institucional en el sector energé-
tico.

3. Desarrollo del estudio de caso del subsector eléctrico y una pri-
mera aproximacion sobre el efecto del cambio institucional.

4. Desarrollo del estudio de caso del subsector petrolero y una pri-
mera aproximacion sobre el efecto del cambio institucional.

5. Desarrollo de conclusiones y recomendaciones, sobre la base de
los puntos anteriores, que permitan verificar o rechazar las hip6-
tesis planteadas.

Marco tedrico

A continuacién se exponen los fundamentos tedricos sobre la
accion colectiva, las instituciones, el Estado y las coaliciones distributi-
vas que se utilizardn en la presente investigacion.



El origen de las instituciones
y la accién colectiva

Los avances de la Teoria Moderna de la Evolucién y sus aplica-
ciones a las ciencias humanas y sociales permiten comprender de mejor
manera la definicién y alcance de las instituciones. Particularmente,
resulta apropiado reparar en lo que David Wilson denomina la versién
moderna de las ideas de Darwin en sus postulados sobre la Teoria de
Seleccién Multinivel® (TSM), en Wilson, D. 2004; y, 2007.

De acuerdo con Wilson, la teoria de la evolucién ha sido sistema-
ticamente segregada de las ciencias sociales y de las artes. Las ideas
antropocéntricas nos han llevado a actuar como si la condicién huma-
na serfa excluyente de nuestra condicién animal. Por otra parte, el
denominado “Darwinismo Social” que ha utilizado la teoria de la evo-
lucién para justificar la desigualdad y hasta el genocidio —como en el
caso de Hitler-, asi como los simples postulados deterministas, han pre-
juiciado su aplicacion en el campo social.? Sin embargo, la teoria de la
evoluciéon y nuestra condicién animal tienen mucho que decir al res-
pecto del comportamiento humano. Al parecer, el origen de la accién
colectiva y las instituciones podria tener una procedencia remota y, sin
duda, apasionante.

Lynn Margulis, una cientifica de la biologia celular, postul6 (en
Margulis, Lynn. 1970 y 1998) que no existe tal cosa como los indivi-
duos, solamente existen sociedades. Las células de los animales y las
plantas (llamadas eukaryotes) son mucho mds complejas que las célu-
las de las bacterias (prokaryotes). Lynn postula que los eukaryotes evo-
lucionaron a través de asociaciones simbi6ticas de bacterias —un grupo
que evoluciond de la asociacién de individuos- y que, de esta manera,
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muchas asociaciones simbiéticas pueden llevar a formar, a través de
una agrupacion de unidades, organismos mas complejos y desarrolla-
dos (Wilson, D. 2004, 134). De acuerdo con esta teoria, los humanos
somos un grupo de células que a su vez evolucionaron de un grupo de
bacterias que a su vez estdn conformadas por un grupo de prokaryotes.
La capacidad de accién colectiva, vista desde esta perspectiva, es una
estrategia evolutiva que tendria su origen en la evolucién de las espe-
cies, incluida la especie humana.

David Wilson (en Wilson, D. 2004, 202-211) para ilustrar esta
dindmica nos pide imaginar una célula primordial en la que los genes
actian independientemente. Algunos contribuyen a la economia de la
célula produciendo bienes publicos vitales y beneficiando la capacidad
de sobrevivir y desarrollarse de la célula en su conjunto. Otros actian
de manera egoista y solamente se reproducen para aumentar su parti-
cipacion genética en la célula. Si los genes egoistas llegan a ser demasia-
dos la provision de bienes publicos vitales no serd suficiente y la célula
se degenerara y eventualmente morird (de hecho la dindmica del cdncer
tiene una explicacion andlogal?). A esto Wilson denomina el problema
fundamental de la vida socialll (en Wilson, D. 2002; y, 2004, 202-203).
Entonces, existe una necesidad vital de regular el comportamiento ego-
ista e incentivar la produccion de bienes publicos. Pero esta labor se
realiza a un costo, la provisiéon de estos denominados bienes publicos
vitales no es gratuita. En el ejemplo en cuestion, la evolucién del cro-
mosoma resuelve perfectamente el problema, mediante la unién de los
genes en una Unica estructura que replica como unidad. Los genes ya
no actian como individuos independientes sino como individuos
cohesionados que ya no pugnan por defender sus intereses individuales
sino por mejorar las capacidades de la célula en su conjunto, el interés
del grupo. En ausencia de la competencia entre genes, que se da intra-
célula (seleccion intra-grupo), surge la competencia entre células en la
que la capacidad en conjunto de los genes cobra relevancia por sobre la
capacidad individual de cada uno (seleccién entre-grupos). De esta
misma manera, muchas colonias de insectos sociales —como las abejas-
pueden ser llamados superorganismos porque la competencia entre
individuos estd dominada por la competencia entre grupos —colme-
nas—. La colmena desarrolla mecanismos para premiar la cooperaciéon
de las abejas y castigar los comportamientos egoistas individuales.!2
Estos mecanismos son andlogos a la funcién del cromosoma y no son
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ajenos a la organizacién y desempefio de las sociedades humanas.!3 En
este sentido, la capacidad de accién colectiva se puede entender como
una estrategia evolutiva. Los primeros seres humanos, sin perder de
vista la satisfaccion de sus necesidades individuales, aprendieron a
desarrollarse trabajando en conjunto.!4 La importancia de la divisién y
especializacion del trabajo en la economia, como se abordard mds ade-
lante, rinde cuenta de esto. De aqui que practicas egoistas, como comer
sin compartir en presencia de otros miembros del mismo grupo, sean
mal vistas en la mayoria de culturas.!> En resumen, el término superor-
ganismo resulta muy adecuado para referirse a las sociedades humanas
modernas y los marcos de interaccion social, andlogos a la funcion del
cromosoma en la célula, que son imprescindibles para la supervivencia
de la sociedad en su conjunto.

La accién colectiva solo es posible entonces si existen marcos de
interaccién social que coaccionen el comportamiento de los individuos
para favorecer al grupo por encima del beneficio individual que cada
miembro pueda obtener. Estos mecanismos, en términos de la NEI, se
suelen denominar instituciones.

Si bien la analogia entre los términos que utiliza Wilson, en sus
postulados de la TSM, y los términos de la NEI no es perfecta, resulta
interesante el aporte de la teoria evolutiva para entender el origen de
dos conceptos fundamentales para esta investigacion: instituciones y
accién colectiva.

Wilson también critica (en Wilson, D. 2004, 207 -212; y, 2007,
286 -289) la forma en que la economia neocldsica —mds precisamente
la microeconomia- plantea la funcién de utilidad considerando tnica-
mente el beneficio individual (self-interest), cuando el beneficio del
grupo parece pesar al momento de evaluar las motivaciones de com-
portamiento individual (self-organize). Las nociones de moral, justicia,
dignidad y equidad restringen las acciones individuales, sin lugar a
dudas, como también lo hacen las instituciones formales del Estado —la
politica, las leyes, los reglamentos-, y no se pueden comprender si no
desde la interaccion de los individuos dentro de su conjunto: la socie-
dad. El individuo y la sociedad (o sus subgrupos) no pueden disociar
sus intereses porque estan intrinsecamente relacionados. El conocido
experimento que se realiza con el denominado Juego del Ultimatum
releva evidencia empirica contundente al respecto; de acuerdo con
Brandts, Jordi (2007):
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En el juego del ultimdtum, estudiado por primera vez por Giith,
Schmittberger y Schwartz (1982), una persona tiene la potestad de
hacerle a otra persona una oferta no-modificable de cémo repartirse
una cierta cantidad de dinero. La segunda persona sélo puede aceptar o
rechazar la oferta. Si la acepta, el reparto propuesto se realiza, pero si
rechaza la propuesta las dos personas que participan en el experimento
no reciben nada, el dinero se esfuma. Presuponiendo preferencias indi-
vidualistas el anélisis estratégico es simple y conduce a una conclusién
clara. La persona que tiene la potestad de hacer la oferta de reparto se
llevara todo el pastel o como maximo dejard a la otra persona una can-
tidad minima como premio de consolacién. La segunda persona no
tiene capacidad de escaparse de la situacién y no puede — de acuerdo
con las reglas del juego — hacer ninguin tipo de contra-oferta, siendo esta
la caracteristica fundamental de una situacién de ultimatum. Los resul-
tados de los experimentos con este juego no corresponden a la conclu-
sién que acabamos de describir. Por el contrario, el segundo jugador
rechaza con frecuencia repartos muy desiguales y tiende a obtener una
proporciéon mediana del 40% de la cantidad a repartir. De nuevo, exis-
ten varias explicaciones de este fenémeno pero quizds la mas obvia es
que al segundo jugador no le importa sélo la cantidad absoluta que
obtiene en el reparto, sino también la comparacion entre lo que obtie-
nen los dos jugadores o ser tratado dignamente por el otro jugador.

Entonces, ;por qué el segundo jugador tiende a rechazar un
dinero que, aunque poco, viene gratis solo por aceptar una reparticion
inicial dada por el primer jugador? ;Y por qué el primer jugador tiende
a destinar un 40% al segundo jugador cuando puede ganar el 90 o el 99
por ciento del monto a repartir? De acuerdo con la Teoria de la Eleccién
Racional este tipo de comportamientos, valga la redundancia, no son
racionales y no deberian suceder.1¢ Pero suceden. Tal vez esta tltima
teoria falla porque la racionalidad se plantea tinicamente en términos
del beneficio individual. A las personas no sélo les interesa su ganancia
individual sino su situacién relativa frente a los demads vy, tal vez porque
su supervivencia depende de la interaccién con su grupo y la posicién
de este grupo frente a otros grupos rivales, como sefiala David Wilson
en su teoria. No es coincidencia que el aislamiento social esté altamente
correlacionado -o pueda ser senalado incluso como causa- de patologi-
as mentales (Lowenthal, Marjorie F.1964).

Adicionalmente, la explicacién de la TSM (en Wilson, D. 2007)
sobre cdmo un tipo de practica individual, que se percibe como buena
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y es aceptada en un nivel de grupo, resulta mala y rechazada en otro
nivel superior, es muy pertinente para esta investigacion. Para explicar-
lo Wilson recurre a un ejemplo sencillo. El comportamiento de una
persona que favorece deliberadamente a un miembro de su familia en
una situacion laboral (digamos en el negocio familiar) es bien percibi-
do por su propia familia (grupo pequenio); incluso se lo suele calificar
como noble, solidario o con otros adjetivos de connotacion positiva.
Pero este mismo comportamiento a nivel de un grupo superior (grupo
grande), como la sociedad o el Estado, es por el contrario percibido
como negativo e incluso castigado, el calificativo exacto que se utiliza
para tipificarlo es nepotismo. ;Por qué? La diferencia radica en que este
mismo comportamiento, percibido a nivel de la familia, aporta positi-
vamente a las capacidades de supervivencia y desarrollo del grupo
familiar; mientras que en la sociedad resulta una forma de beneficiar a
un subgrupo a expensas del grupo grande. En palabras mds sencillas, lo
que es bueno en un nivel menor resulta malo en un nivel superior. A los
grupos pequenios, con capacidad de accién colectiva que se organizan
para servir a los intereses particulares de sus propias agrupaciones a
costa de la sociedad, se los denomina, en la terminologia de la NEI,
como coaliciones distributivas. Esta es otra analogia interesante entre
estos dos cuerpos tedricos que nos permiten entender el comporta-
miento humano y los diferentes resultados que pueden alcanzar los
marcos de interaccion en la organizacion de la sociedad.

En conclusién, la aparicién de las instituciones y la accién colec-
tiva en las diversas sociedades modernas resultaria ser una prolonga-
cién de la naturaleza humana y su condicién animal en un medio mas
complejo. Las instituciones y la accién colectiva tendrian su origen en
algo tan esencial como la evolucién de la vida.



Las instituciones
y la teoria econémica

Si alguna vez ha escuchado discutir sobre cual es el mejor inven-
to de la humanidad, estard de acuerdo conmigo en que los consensos
en torno al tema suelen ser escasos. Sin embargo, hay algo que se puede
afirmar con certeza: sin las instituciones ningtin invento de la humani-
dad habria sido posible. Ni el lenguaje, ni la rueda, ni la escritura, ni el
computador, ni el internet se habrian concretado sin la existencia pre-
via de marcos de interacciéon que hagan posible el relacionamiento
humano. De acuerdo con las teorias de Margulis y Wilson, expuestas
anteriormente, sin la “instituciéon cromosoma” no habria sido posible
ni siquiera la vida de la célula primordial y consecuentemente ni las
bacterias, ni los eukaryotes, ni los animales ni los seres humanos existi-
rian. Pero éste es un caso extremo, porque el cromosoma no es un
invento humano, aunque podria ser calificado como una institucién
facilmente. Las instituciones sociales, concebidas por la humanidad,
son la base para que las capacidades individuales se potencien para
lograr un resultado econémico. Por ello, si las instituciones no son el
mejor invento de la humanidad, al menos se podria decir que si son el
mejor invento econémico.

De acuerdo con Douglass North (1990), las instituciones pueden
ser formales, cuando se establecen a través de un sistema de gobierno
formalmente instituido -como es el Estado o el imperio de la Ley u
otro-, o informales cuando pese a no ser formalmente establecidas
como las anteriores se cumplen por la aceptacién y coacciéon de la
sociedad -como los actos motivados en el campo de la moral o las
denominas “buenas costumbres” o la simple jerga de barrio-. La obser-
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vacién empirica nos da la pauta de que existen tanto o mds limitaciones
informales que formales y muchas veces las informales resultan mas
importantes pues frecuentemente son estas limitaciones informales las
que generan o causan la construccién de limitaciones formales. Segin
North, las limitaciones formales afectan a las informales y viceversa
pero es una mezcla de ambas la que “define simultdneamente el con-
junto de eleccién” (North 1990, 75). La complejidad de las institucio-
nes formales aumenta con la complejidad de la sociedad. Por ejemplo,
como lo senialé North, las limitaciones formales nunca fueron posibles
sino hasta que se contd con la escritura, pero dificilmente la escritura
habria sido posible sin una instituciéon informal previa como el lengua-
je comun, oral y corporal.

El estudio de las instituciones se remonta a los origenes de la teo-
ria politica y el pensamiento econémico. Filésofos como Hegel y eco-
nomistas clasicos como Adam Smith y John Stuart Mill sefialaron la
necesidad de crear instituciones como condicién imprescindible para el
adecuado funcionamiento de la sociedad. La concepcién en la que la
satisfaccion de deseos egoistas es un impulso fundamental de la accién
humana, y por consiguiente de las iniciativas econdmicas, constituye el
punto de partida del porqué son necesarias las instituciones. Segin
John Toye (en Harriss et al. 1995, 49), al menos desde los tiempos de
Platén y Aristoteles se considerd la codicia individual como la causa
predominante de la injusticia. Esta afirmacién implica que la justicia
provendrd, entonces, de la cualidad opuesta a la codicia: la virtud. De
aqui que este autor define el papel de las instituciones en la sociedad
como el de establecer y promover el comportamiento virtuoso, aunque
no siempre se cumpla. Para complementar la propuesta de Toye con los
avances de la TSM, se podria decir que la codicia individual domina el
comportamiento humano cuando los resultados de la accién fortalecen
a un individuo en relacién a los demds individuos integrantes de un
mismo grupo; y, por el contrario, el comportamiento virtuoso se da
cuando las capacidades del grupo -al nivel analizado- se ven fortaleci-
das por la accién individual (Wilson, D. 2004; y, 2007). De acuerdo con
Mancur Olson (en Olson, M, 1992, 18) “Asi como se puede suponer
que quienes pertenecen a una organizaciéon o grupo tienen un interés
comun, obviamente tienen también intereses puramente individuales,
diferentes a los de los otros miembros”. La codicia y la virtud no son
facultades excluyentes en la naturaleza humana, de hecho coexisten en
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la mayorfa de nosotros. El papel de las instituciones es balancearlas a
nivel social (de grupo) de manera que en el resultado agregado del
comportamiento humano domine el beneficio del grupo por sobre el
interés individual.

Pero antes de profundizar en cudl es el papel de las instituciones
resulta necesario definir, con mayor detalle, qué es una institucion.
Desde los inicios de la humanidad, en sus formas mds primitivas de
organizacion, hasta en las sociedades contemporaneas se pueden en-
contrar diversas construcciones abstractas que se emplean para orien-
tar y limitar el comportamiento de los individuos. A estos marcos para
la interaccién humana se los denomina instituciones. Muchos autores
han elaborado diferentes definiciones al respecto, a continuacién se
revisan algunas de ellas.

Douglass C. North (1990, 13) escribi6: “las instituciones son las
reglas del juego en una sociedad o, mds formalmente, son las limitacio-
nes ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana”.
Jack Knight (1992) de manera mds concisa plante6: “las instituciones
son el conjunto de reglas que estructuran, en un modo particular, la
interaccion social”. Segtn Paul Vandenberg (2002, 219), en una defini-
cién mads concisa y amplia de North se dice que las instituciones son
“un marco de pensamiento y acciéon comun en el que la interaccién
entre personas toma lugar”. Hicks y Carroll (2005, 8) definen a las ins-
tituciones como “las reglas que gobiernan la interaccién entre los acto-
res politicos de un sistema”. También existen definiciones mds ambi-
ciosas como las de Hammond y Butler (2003): “el conjunto de reglas
utilizado en el sistema para agregar las preferencias de los individuos de
manera que permitan realizar decisiones de politica” o la definicién de
Diermeier y Krehbiel (2003): “las instituciones politicas son el conjun-
to de caracteristicas contextuales del establecimiento de la eleccién
colectiva que definen restricciones, y oportunidades, para el comporta-
miento individual en este establecimiento”.

Como se puede apreciar, existen una gama de definiciones que
va de las mds simples a las mas complejas. Sin embargo, lo importante
al respecto de las instituciones es que constituyen marcos de coaccién
del comportamiento individual formados por un conjunto de reglas,
socialmente aceptadas, en los que la interacciéon entre personas toma
lugar. Una vez que se ha definido qué son las instituciones es importan-
te detenerse en su origen y en qué funcidn tienen éstas para la sociedad.
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sPor qué se crean? ;Para que sirven?, son las preguntas que se busca
contestar a continuacion.

Desde una perspectiva general la existencia de instituciones res-
ponde a las necesidades e intereses que tiene la sociedad, ciertos grupos
y hasta, en algunos casos, ciertos individuos de orientar y guiar el com-
portamiento individual. Las instituciones no siempre logran promover
el comportamiento virtuoso y este es uno de los dilemas mds importan-
tes al respecto de su aporte a la humanidad. Como lo senala David
Wilson (en Wilson, D. 2004, 204-205), los mecanismos de coaccién del
comportamiento individual no siempre logran su objetivo. La virtud -
a favor del grupo- y la codicia -a favor del individuo-, coexisten y se
manifiestan en el comportamiento individual; el éxito de las institucio-
nes radica en que dentro del grupo analizado (como puede ser la fami-
lia, un gremio, o la sociedad), y en el nivel agregado de los comporta-
mientos, la virtud domine a la codicia. Segun North (1990, 16) “la fun-
cién principal de las instituciones en la sociedad es reducir la incerti-
dumbre estableciendo una estructura estable (pero no necesariamente
eficiente) de la interaccién humana”. Aunque existen comportamien-
tos sociales que generan bienestar o evitan costos a la sociedad y a los
individuos como el repudio al incesto, por ejemplo; también existen los
que generan pérdidas para la sociedad y ganancias para ciertos grupos
o individuos como la corrupcién. Cabe senalar que, por ejemplo, estos
dos comportamientos sociales estdn presentes practicamente en todas
las culturas y sociedades del planeta. La TSM resulta muy util para
entender que la diferencia radica en el nivel de grupo que se analice, el
denominado “espiritu de cuerpo” que se puede observar entre los
miembros de un gremio (policias, militares, médicos, por ejemplo) es
bien percibido al interior de estos gremios porque fortalece al grupo en
cuestion, pero serd socialmente mal percibido —y muchas veces castiga-
do- cuando sirve para ocultar negligencias que perjudiquen al grupo
mds grande: la sociedad. Existen reglas de juego de la sociedad que se
han creado como respuesta a las necesidades de intereses de amplios
sectores de la poblacidn, como es el caso de los derechos humanos. Pero
también existen las que se instauran por iniciativa de un solo individuo
muy poderoso, como es el caso del divorcio institucionalizado por el
Rey Enrique VIII, en Inglaterra, para separarse de Catalina de Aragén y
posteriormente casarse con cinco mujeres mds, dos de la cuales moriri-
an en el cadalso por orden de su propio esposo (Starkey, D. 2004).
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En la historia del pensamiento econémico la preocupacién por
las instituciones se mantuvo hasta los clasicos. Smith, Ricardo, Marx y
Mill exploraron cémo las instituciones debian o podian influir en los
resultados econémicos como la distribucién de la riqueza, entre otros.
Segin John Toye (en Harriss et al. 1995, 50-51), John Stuart Mill, el
ultimo de los clésicos, resaltd la necesidad de contar con instituciones
apropiadas pues en su opinién la virtud (la actividad intelectual y la
busqueda de la verdad y la justicia) revela una propensiéon mucho mds
débil en el comportamiento humano que el egoismo.

Con el nacimiento de la escuela marginalista, piedra angular del
pensamiento neocldsico, el interés por las instituciones desaparecié de
la teoria econémica y la obstinacién por profundizar la rigurosidad
matemadtica a cualquier costo llevé a suponer una serie de hechos que
alejaron la teoria econémica de la realidad. La comprensién del com-
portamiento humano se vio virtualmente reducida al individuo racio-
nal y egoista, maximizador de su propia utilidad, que interactda, com-
pleta y perfectamente informado, bajo el manto etéreo de un subasta-
dor omnipresente que garantiza la convergencia instantanea y automa-
tica, en cada momento, de la oferta y la demanda en todos los merca-
dos; y lo mejor de todo, sin implicar ningtn costo adicional. Esta forma
de entender la economia es mds cercana a la estructura simple y crista-
lina de las matemadticas y tiene poco que ver con la realidad y la practi-
cidad de sus aplicaciones, por ello es muy limitada. El origen de la obs-
tinacién por el rigor matematico de los marginalista y sus herederos se
puede evidenciar en lo que Toye senala como el manifiesto intelectual
de Walras (en Harriss et al. 1995, 51):

Dios sabe cudntas escuelas de economia politica hay hoy en dia.... Por
mi parte, yo s6lo reconozco dos: la escuela de los que no demuestran y
la escuela, que espero ver fundada, de los que demuestran sus conclu-
siones. A través de la demostracion rigurosa de los teoremas elementa-
les de la geometria y el dlgebra, primero, y de los teoremas del célculo y
la mecdnica, después, con la finalidad de aplicarlos al anélisis de datos
experimentales, hemos alcanzado las maravillas de la industria moder-
na. Sigamos los mismos procedimientos en la economia y, sin lugar a
dudas, podremos alcanzar, eventualmente, el mismo control sobre la
naturaleza de las cosas en la economia y en el ordenamiento social que
el que tenemos actualmente en la fisica y la industria.l”
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La persistencia de esta obstinacidn, hasta el presente, ha llevado
a que la economia acumule caracteristicas de una materia obsoleta. En
palabras de Mark Blaug:

La economia moderna estd enferma. La economia se ha venido convir-
tiendo, cada vez mas, en un juego intelectual que se juega por su propio
placer y no por las consecuencias practicas que tiene para la compren-
sién del mundo econémico. Los economistas han convertido el tema en
una especie de matemadtica social en la que el rigor analitico es todo y
la relevancia practica se vuelve nada.l®

Esta reducida vision de los marginalistas tuvo inicialmente su
réplica en la critica de los economista de la Vieja Escuela de la Economia
Institucional (VEEI), de principios del siglo XX (Thornstein Veblen,
John Commons, J. Shumpeter, Wesley Mitchell, entre otros), que se
enfocaron en estudiar cémo el comportamiento econdémico estd
influenciado por la cultura, los hébitos, las normas sociales, las relacio-
nes desiguales de poder, entre otros factores que no fueron considerados
en los postulados neoclésicos.

En Mancur Olson (1992, 128-129), se describe la defensa de la
representaciéon ocupacional que hiciera John Commons, en Nortea-
mérica, quien propuso la eleccién de representantes directos de cada
grupo de interés para la legislatura de la nacién. El argumento que sus-
tentaba su propuesta fue que los mecanismos de mercado no produci-
an por si mismos resultados equitativos para los diferentes grupos de la
economia. Veblen en la Teoria de la Clase Ociosa (1899, 219) senal6 que
“la evolucidn social es un proceso de adaptacion selectiva del tempera-
mento y hdbitos mentales bajo la presiéon de las circunstancias de la
vida en comun. La adaptacién de los habitos mentales constituye el
desarrollo de las instituciones”. De aqui que los condicionamientos que
la sociedad impone al comportamiento individual son tanto o mds
importantes que la simple interaccién del individuo racional maximi-
zador para explicar las elecciones humanas.

Posteriormente, en la segunda mitad del siglo XX, una nueva
vertiente del pensamiento econdémico se ocuparia de las instituciones.
Esta nueva vertiente propuso rescatar las bondades de los postulados
neocldsicos siempre y cuando se complementen, para superar su vision
limitada, con la inclusién de un nuevo andamiaje teérico. Aqui nace la
NEI o economia neoinstitucional, en parte como una critica a la vieja
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escuela de la economia institucional y, por otro lado, en respuesta a las
limitaciones de la teoria neoclasica. Sin embargo, resulta conveniente
aclarar que la NEI no es una escuela homogénea y da cabida a posicio-
nes que se enmarcan tanto en la aceptacion abierta como en el rechazo
total de ciertos fundamentos tedricos neocldsicos. Autores tan diversos
como Ronald Coase, Douglass North, y Oliver Williamson, que coinci-
den en destacar la importancia de las instituciones, se consideran parte
de la NEI. Entre otros autores importantes, que han desarrollado este
pensamiento y sus aplicaciones, se cuentan Mancur Olson, Barry
Weinsgat, George Stigler, Armen Alchian, J. Buchanan, G. Tullock, G.
Becker, H. Demsetz, R. Postner, entre otros (Ayala, J. 2004, 38).

Ronald Coase, uno de los miembros primigenios de la NEI, fue
un fuerte critico de la VEEI pero también fue un duro critico de la teo-
ria neocldsica. De acuerdo con José Ayala (en Ayala, J. 1999, 26), Coase
en su prefacio de la Teoria de la Empresa (1937) seiialé: “En el marco
analitico neocldsico el intercambio tiene lugar en un vacio sin especifi-
cacion de las instituciones. Asi, existen consumidores sin humanidad,
empresas sin organizacion, y aun intercambio sin mercados.”

Un hilo conductor comtin que guia la diversidad de los pensa-
mientos de estos autores es la concepcién amplia del mercado que
supera la vision limitada —abstracta, matemadtica y poco realista- de la
teoria neoclasica. De Acuerdo con José Ayala Espino (en Ayala, J. 2004,
27y 36):

Los mercados son lo que son y se desempefian como lo hacen porque
las instituciones operan como mecanismos de control social que res-
tringen las acciones maximizadoras de los individuos; si éstas siguieran
su propia légica, conducirfan a la destruccién de la economia o a un
“estado de naturaleza”. El mecanismo principal de asignacién de recur-
s0s o es, en abstracto, el mercado, sino las instituciones, especialmente
las estructuras de poder que estructuran a los mercados y estas estruc-
turas son mantenidas, a su vez, por los propios mercados.

En general, la visién institucionalista concibe al mercado como una
institucién compleja, que es el resultado de los arreglos econémicos,
sociales e institucionales a los cuales llegan los individuos, y que opera
simultdneamente en la sociedad, la politica y la economia.

Para abordar los nuevos postulados sobre las instituciones resul-
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ta necesario comprender el concepto de costos de transaccién, introdu-
cido por Ronald Coase en 1937 y posteriormente desarrollado en las
teorias de los costos de transacciéon que surgieron en los anos cincuen-
ta; tal es la importancia del concepto de costos de transacciéon en la NEI
que muchos tratan a la teoria de los costos de transaccién como si fue-
ran un sinénimo de la teorfa de la NEI (Ayala, J. 2004, 181). Las activi-
dades econémicas para ser llevadas a cabo requieren de un sinnimero
de condiciones que se pueden resumir, al menos, en: i) el acceso a infor-
macion, ii) la capacidad de valorar lo que se adquiere (bien o servicio),
iii) la necesidad de negociar un acuerdo, y iv) la necesidad de que el
cumplimiento de ese acuerdo sea creible o la necesidad de que un ter-
cero haga obligatorio dicho cumplimiento. No es un secreto para nadie
que obtener estas condiciones tienen un costo. La suma de estos costos
se la denomina costos de transaccién. De aqui que los costos totales de
produccion, ademads de incluir los costos tradicionalmente enumerados
(como puede ser el precio al que se adquiere los factores de la produc-
cion tradicionales: capital, tierra y trabajo; y, no tradicionales) también
deban incluir adicionalmente costos de transaccion.

De acuerdo con la definicion de Matthews (en Ayala, J. 2004,
175): “En lo fundamental los costos de transaccién son aquellos costos
en los cuales se incurre por arreglar los contratos ex ante, monitorearlos
y hacerlos cumplir ex post. Se diferencia de los costos de produccién
porque sélo se refieren a los costos de ejecutar un contrato.” North, en
sus diversos trabajos, propone que la creacion de las instituciones hace
posible el intercambio, ya que facilita el cumplimiento de las condicio-
nes necesarias para realizarlo y reduce los costos de transaccién acer-
cando el intercambio real a los postulados de la teorfa neocldsica. Sin
embargo, para llegar a este resultado la sociedad deberd invertir en la
creacion de instituciones.

De acuerdo con el economista contempordneo y Best Seller
Steven Levitt (en Levitt, Steven D. and Stephen J. Dubner. 2006, 22),
“los incentivos constituyen la piedra angular de la vida moderna”. Si
uno comulga con los postulados de la NEI es dificil no estar de acuerdo
con este postulado. De hecho, North sefialé que “los incentivos son los
determinantes subyacentes del desempeno econémico” (North, 1990,
173) y agregd que estos incentivos se definen por procesos histéricos
que depende de la “urdimbre de normas formales interconectadas y de
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limitaciones informales que en conjunto constituyen la matriz institu-
cional y que hacen marchar a las economias por vias diferentes”
(North, 1990, 149).

Un concepto fundamental, de la NEIL, para entender los incenti-
vos en las sociedades actuales es el de derechos de propiedad. La estruc-
tura de los derechos de propiedad afecta decisivamente las elecciones,
el intercambio y el desempeno econémico, a través de coaccionar —
mediante incentivos- las decisiones sobre ahorro, inversidon e innova-
cién en la economia; los derechos de propiedad son probablemente las
instituciones mads relevantes para la asignaciéon y uso de los recursos
disponibles; y, constituyen un importante mecanismo de coordinacién
entre los actores de una economia (Ayala, J. 2004, 242).

De acuerdo con la definicion de Lee Alston (en Alston et al. 1996:
31): “En la economia institucional, el término derechos de propiedad
se refiere al derecho de un actor, que es reconocido por otros actores de
la sociedad y coaccionado para su cumplimiento por estos mismos
actores, con la finalidad de ejercer el uso y control de recursos valiosos.”
19 La definicion de los derechos de propiedad y la posibilidad de coac-
cionar su cumplimiento, son factores determinantes para el desempeno
econdémico. Sin embargo, dicha definicién y coaccién, dependiendo de
la calidad de las instituciones que se tenga, pueden implicar mayores o
menores costos de transaccion. La indeterminacién de los derechos de
propiedad puede llevar a resultados econdémicos ineficientes desde el
punto de vista social. El abuso de los bienes que no tienen un propieta-
rio claramente definido es un ejemplo de ello, la conocida Tragedia de
los Comunes de Hardin ilustra muy bien el problema (ver Hardin, G.
1968). La disputa por derechos de propiedad o la manipulacién para la
determinacion o indeterminacién de los mismos con la finalidad de
generar rentas futuras, es un problema comtinmente observado que
resulta muy relevante para la presente investigacion (al respecto se
puede revisar Toward an Understanding of Property Rights en Alston et
al. 1996: 31 -91).

En el campo de la politica ptiblica, mds relevante al tema especi-
fico de esta investigacion, la tragedia de los comunes o la indetermina-
cién de los derechos de propiedad subyace en el problema de que las
decisiones de politica publica pueden resultar en dos tipos de benefi-
cios claramente diferenciados: i) uno de caracter general o social; y, ii)
otro que beneficia a un grupo especifico (Von Hagen, J. en Shah, A.
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2005, 2). Esto conlleva a un problema natural de cooperacién e incen-
tivos. Este problema requiere de arreglos institucionales complejos y
profundos (como esquemas contractuales, sistemas de representacion,
espacios de debate y consenso, de organizacidn colectiva, de sancién y
resolucidn, entre otros), que deben ser abordados, para que permitan
un adecuado equilibrio entre las dos opciones de beneficio para el ejer-
cicio legitimo de la politica publica.

En un resumen apretado, se puede decir que la NEI critica, al
menos, los siguientes supuestos de la economia neocldsica: i) la infor-
macion es completa y perfecta en los mercados, ii) no existen costos de
transaccion para el intercambio, y iii) la competencia es un estado
social dado. En cuanto al primer supuesto se argumenta que la infor-
macién no siempre estd disponible y completa, esto limita la racionali-
dad con la que actdan los individuos al momento de tomar decisiones.
Por ello las instituciones son necesarias y muchas veces las cualidades
de éstas determinan la disponibilidad y calidad de informacién. En
cuanto al segundo supuesto, la definicién de los derechos de propiedad,
el nivel de eficiencia de la ley, la validez de los contratos y la calidad de
la organizacién empresarial son elementos que no estan alli simple-
mente y alcanzarlos tiene un costo en el que los agentes econémicos se
ven forzados a incurrir; estos costos de transacciéon modifican el com-
portamiento econémico. Finalmente, en cuanto al tercer supuesto se
argumenta que la competencia no es un estado social que simplemente
se da sino que es un proceso dindmico que se construye a lo largo de la
historia y la humanidad requiere de un cambio institucional para per-
feccionarlo, el mismo que no siempre lleva a las instituciones hacia un
estadio deseable para la sociedad.

La economia ha pagado caro por la falta de vigilancia epistemo-
légica que llevé a la omision del andlisis de las instituciones. Desde un
punto de vista econémico, las instituciones se crean para garantizar el
cumplimiento de las condiciones necesarias para realizar el intercam-
bio y reducir los costos de transaccién que implica llevar a cabo activi-
dades productivas. Al respecto, uno de los ejemplos mds plausibles en
el campo de la economia es la creacién de la moneda, tema que se abor-
dard mds adelante. A la luz de los planeamientos expuestos, la relevan-
cia de las instituciones para la economia es ineludible. En las palabras
de Douglass North se pueda encontrar una sintesis de lo estéril que se
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vuelve el andlisis econdmico al no tomar en cuenta las instituciones
(North 1990, 168 y 171):

Hemos pagado un precio altisimo por la aceptacién no critica de la teo-
ria neoclasica.

Tratar de explicar la experiencia histérica diversa de las economias o el
desempeiio diferencial actual de economias adelantadas planeadas cen-
tralmente o menos desarrolladas sin derivar hacia un andlisis de la
estructura de incentivos de las instituciones como ingrediente esencial
me parece un ejercicio estéril.

La conclusién es sencilla: si no se comprende la transcendencia
de las instituciones en la vida social no se puede entender la economia
ni analizar adecuadamente su desempeno.



Instituciones distributivas,
cambio institucional y
desempenio econémico

En relacidn al efecto de las instituciones sobre el desempeino eco-
némico, la NEI define tres tipos de institucion: i) productivas, ii) neu-
tras y iii) distributivas.

Adam Smith en la Riqueza de las Naciones (1776, 24), escribid:
“Cuando comenzé a practicarse la division del trabajo, la capacidad de
cambio se vio con frecuencia cohibida y entorpecida en sus operacio-
nes... En estas condiciones es imposible que el cambio se efectie”. La
respuesta que identificé Smith, mds adelante, para este problema eco-
némico fue el desarrollo de la moneda como institucién, lo que permi-
tié crear las condiciones necesarias para el intercambio y reducir los
costos de transaccion de efectuarlo. Una vez que se instauré la moneda,
paso a existir una unidad de cuenta y depdsito de valor que significaba
lo mismo para todos y en la que todos confiaban. La moneda se volvié
imprescindible para toda economia y se fortaleci6 de tal manera que los
paises mas tarde abandonaron el patrén oro y el oro fue remplazado
por una institucion: la confianza. Asi, la moneda en su esencia es una
instituciéon productiva pues promueve el comercio, la produccién, el
crecimiento econémico y la satisfacciéon de necesidades. Sin embargo,
de acuerdo con la historia, no siempre la moneda ha cumplido su obje-
tivo, como se verd mds adelante.

Una institucién neutra es la que no afecta al desempeno econé-
mico en su conjunto y tampoco redistribuye riqueza entre los indivi-
duos o grupos de la economia.

Las instituciones distributivas son aquellas que afectan la distri-
bucién de la riqueza -recursos/renta- disponible. Douglass North ase-



38 MATEO VILLALBA ANDRADE

gura que abandond el punto de vista de que las instituciones son siem-
pre eficientes pues considera que “Los gobernantes establecieron dere-
chos de propiedad de sus propios intereses y los costos de transacciéon
dieron por resultado el predominio de derechos de propiedad tipica-
mente ineficientes” (North, D. 1990, 18). De aqui que en muchas oca-
siones las instituciones sean distributivas, es decir no son fuente de
generaciéon de nueva riqueza sino que simplemente distribuyen la
riqueza ya existente -recursos/renta- de un grupo de la sociedad hacia
otro. En muchos casos, estas instituciones distributivas afectan negati-
vamente el desempeiio econémico. Sin embargo, las instituciones dis-
tributivas no siempre son repudiables desde el punto de vista moral o
econémico por varias razones, una de ellas es la posibilidad de cambio
institucional. Por ejemplo, el impuesto a la renta que se impone como
pago obligatorio a las personas naturales, y se aplica de manera direc-
tamente proporcional a su nivel de ingreso, se puede utilizar para que
otras personas, que padecen pobreza de consumo, accedan a condicio-
nes bdsicas (de: salud, vestido, educacion, alimentacién y vivienda) que
les permitan una vida mejor. En el corto plazo, esta practica no es mds
que es una institucién distributiva. Pero en la medida que esta practica
permita que las personas en situacién de pobreza puedan iniciar una
vida productiva para su provecho y el de la sociedad, la institucion ini-
cialmente distributiva puede convertirse en instituciéon productiva.
Finalmente, cuando una masa critica de personas que padecen condi-
ciones de pobreza supere dicha condicién y se incorpore a la vida poli-
tica, el potencial del cambio institucional se incrementard. Estas perso-
nas, fuera de la precariedad, pueden comprender mejor el alcance de
sus derechos como ciudadanos y hasta exigir la ampliaciéon de dichos
derechos; y, por qué no, la construcciéon de una sociedad mds justa. De
esta manera, las instituciones distributivas pueden llevar al cambio ins-
titucional.

Por otra parte, también una institucién que en su origen fue pro-
ductiva, como la moneda, en un momento puede convertirse en una
institucion distributiva. Esto puede ilustrarse con el abuso de la emi-
sién inorganica que se dio en el Ecuador durante la crisis financiera de
finales de los noventa para asistir a la banca privada. En Villalba (2002,
51) se expone que los esfuerzos del Estado por asistir a la Banca, en
dicha crisis, llevaron a que a fines de 1999, el crecimiento anual de la
emisidon monetaria se ubicara en el 152%, la inflacién anual alcance el
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67,2% v la moneda nacional, de julio de 1998 a noviembre de 1999,
experimente una devaluacion superior al 250%, al pasar de 5.400 sucres
2 20.000 sucres por ddlar. Para el ano 2000, la inflacién anual se dispar6
hacia el 100% vy la cotizacién, fijada por el gobierno para entrar en el
proceso de dolarizacién, alcanzé los 25.000 sucres por délar. En el
ejemplo, la moneda como institucién sirvié para transferir las pérdidas
privadas de la banca a todos los ciudadanos via impuesto inflacién,
devaluacioén del tipo de cambio y la pérdida de la moneda nacional.

Por lo expuesto, el cambio institucional es un aspecto funda-
mental para entender las cualidades de las instituciones y sus efectos
sobre el desempeno econémico. Una instituciéon puede ser en cualquier
momento productiva, neutra o distributiva. Esto depende de la dina-
mica del cambio. Pero por qué las instituciones distributivas, como la
corrupciéon o el abuso en el manejo de la moneda, no desaparecen si
son perjudiciales para la sociedad y la libre competencia deberia pro-
pender a eliminarlas segin los postulados neoclésicos. De acuerdo con
Douglass North, la respuesta esta en la diferencia que se debe establecer
entre instituciones y organizaciones, la misma que determina el rumbo
del cambio institucional: “Las instituciones, junto con las limitaciones
ordinarias de la teoria econdémica, determinan las oportunidades que
hay en la sociedad. Las organizaciones u organismos son creados para
aprovechar esas oportunidades y, conforme evolucionan los organis-
mos, alteran las instituciones” (North, D. 1990, 18-19). La forma en que
este postulado se puede potenciar con los aportes de la TSM, al respecto
de la competencia intra-grupos y entre-grupos, resulta muy interesante
para el objeto de estudio de esta investigacion.

De acuerdo a la economia neoinstitucional la ambicién por cap-
turar rentas para acumular riqueza es parte de la naturaleza de todos
los agentes econdmicos y por ello se crean grupos de interés que se
organizan para buscar que las decisiones ptblicas favorezcan sus inte-
reses particulares. A estos grupos, de acuerdo al término utilizado por
Mancur Olson (en Olson, M. 1982), se los conoce como coaliciones dis-
tributivas. Estas coaliciones pueden concentrar suficiente poder como
para bloquear el mercado. Para ello estos grupos desarrollan la habili-
dad de exponer sus propios intereses como fuentes de generacién de
beneficio publico y con destreza inciden en la opinién publica y las
decisiones del gobierno. Las acciones que emprenden las coaliciones
distributivas para lograr sus propoésitos se definen como estrategias
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rentistas. Dichas estrategias, de acuerdo con Hernandez, N. y José Pérez
(2001, 2), buscan obtener, para quienes las emprenden, “la mayor pro-
porcién posible de la produccién de la sociedad”, sin que esta actividad
implique la creaciéon de nueva riqueza, “lo que dard lugar a costos
sociales y una deficiente asignacién de los recursos que reduce el pro-
ducto social” y lleva a un equilibrio agregado inferior en el sentido de
Pareto.

Mancur Olson, en su primer libro La légica de la Accién Colec-
tiva. Bienes Publicos y la Teoria de Grupos (1965), analiza las limitacio-
nes de los seres humanos para emprender acciones de manera colectiva
y generar beneficio ptblico. Segiin Hernandez, N. y José Pérez (2001, 1)
Olson propone que:

... contrariamente a lo que suponen las ciencias sociales, los individuos
racionales y egoistas no actian voluntariamente para alcanzar un bien
que satisfaga algun tipo de interés comun o de grupo, aunque todos
ganen algo al hacerlo. El problema radica en que el bien que correspon-
de al interés colectivo tiene las caracteristicas de un bien publico: una
vez obtenido ninguno de los miembros del grupo puede ser excluido de
su disfrute aunque no haya contribuido al esfuerzo de lograrlo.

Otra vez, la forma en que este postulado se puede potenciar con
los aportes de la TSM, al respecto de la seleccion intra-grupos y entre-
grupos, resulta muy interesante para el objeto de estudio de esta inves-
tigacion.

Los razonamientos de Olson revelan las dificultades para la exis-
tencia de grupos amplios, representativos y organizados que puedan
propender a crear beneficio publico, y por el contrario, subrayan los
incentivos que existen en la sociedad para la formacién de coaliciones
distributivas, organizadas en torno a intereses de pequefios grupos. De
acuerdo con Herndndez, N. y José Pérez (2001, 2), Mancur Olson utili-
za estas ideas para, entre otros fines, criticar la teorfa pluralista de la
sociologia americana que consideraba que la competencia entre grupos
de presion podria dar lugar a algo parecido a un 6ptimo social. Estos
mismos autores (Herndndez, N. y José Pérez 2001, 3), destacan y resu-
men una serie de interesantes caracteristicas, desarrolladas por Olson
(en Olson, M. 1982, 74), al respecto de las sociedades modernas:
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1. Los grupos pequenos tienen un poder para la accién colectiva
desproporcionado que disminuye con el tiempo pero no desapa-
rece.

2. Las sociedades estables tienden a acumular organizaciones para
la accién colectiva y la colusion a lo largo del tiempo.

3. No se alcanzard una organizacion simétrica de todos los grupos
con intereses comunes y por tanto, no se alcanzaran resultados
optimos a través de la negociacion entre ellos.

4. Los grupos de intereses especiales, coaliciones distributivas,
reducen la eficiencia y la renta agregada en las sociedades en las
que operan y hacen la vida politica mds conflictiva y fragmenta-
da.

5. Las coaliciones distributivas tienden a hacer mas lenta la toma de
decisiones, el cambio técnico y la reorganizacién de recursos.

6. Laacumulacién de coaliciones distributivas aumenta la comple-
jidad de las regulaciones y altera el papel del gobierno.

La forma en que evolucionan las organizaciones marca las cuali-
dades del cambio institucional. Las coaliciones distributivas, que lo-
gran concentrar suficiente poder, degeneran a las instituciones produc-
tivas en instituciones distributivas. Esto reduce la eficiencia del Estado
para crear beneficio publico y aumenta la conflictividad politica. El
efecto de esta degeneracion institucional, a su vez, limita la capacidad
de la economia nacional para adaptarse a circunstancias variables que
requieren un cambio en la distribucién de los factores de la produccién
y la apropiacién de nuevas tecnologias mas eficientes lo que, finalmen-
te, reduce el ritmo del crecimiento econdmico y deforma el desarrollo.

En términos de la TSM, esto corresponde a que el comporta-
miento individual a favor del grupo (sociedad) pasa a ser dominado, en
términos agregados, por el comportamiento individual a favor de un
grupo menor o de interés particular (coalicién distributiva); esto redu-
ce las capacidades del grupo mayor (sociedad) para sobrevivir, fortale-
cerse y desarrollarse; y, genera rentas para el grupo menor (coalicién
distributiva).

Para entender estos argumentos con mayor profundidad resulta
atil analizar la taxonomia de grupos desarrollada por Mancur Olson
(en Olson, M. 1965, 59-60):
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Un grupo privilegiado (pequefio) es aquel en el que cada uno de sus
miembros, o por lo menos uno de ellos, tiene un incentivo para ver que
se proporcione el bien colectivo, aunque el miembro tenga que sopor-
tar toda la carga de proporcionarlo.

Un grupo intermedio es aquel en el que ningtin miembro obtiene un
beneficio suficiente que le sirva de incentivo para proporcionar el
mismo bien, pero el nimero de miembros no es tan grande que ningu-
no de ellos advierta si algin otro estd o no ayudando a obtener el bien
colectivo.

... grupo latente. Se le distingue por el hecho de que, si un miembro
ayuda o no ayuda a obtener el bien colectivo, ningtin otro resultard
afectado apreciablemente y por lo tanto no tiene razén alguna para
reaccionar... Por lo tanto, los grupos grandes o latentes no tienen
incentivo para actuar con el fin de obtener un bien colectivo, por valio-
so que este bien pueda ser para el grupo en conjunto, no le ofrece a la
persona incentivo alguno para pagar cuotas a una organizacién que
trabaja por los intereses del grupo latente, o para soportar en cualquier
otra forma algunos de los costos de la accién colectiva.

Como se puede apreciar estos tres tipos de grupos no solo se dis-

tinguen por su tamano sino por su capacidad de accién colectiva. Pero
el aspecto mds relevante para esta investigacion es que: la mayor capa-
cidad de accién colectiva que tienen los grupos pequefios permite que,
muchas veces, se aprovechen de los grupos grandes que no tienen capa-
cidad colectiva de reaccién. Al respecto, Mancur Olson senala (en
Olson, M. 1965, 142):

Los politicos practicos y los periodistas han comprendido hace mucho
tiempo que los pequenos grupos de interés especial, los intereses con-
cebidos, tienen una fuerza desproporcionada.

La pequefia industria oligopolista que busca una tarifa o una evasiva
fiscal lograra a veces su objetivo, aunque la gran mayoria de la pobla-
cién salga perdiendo.

Los grupos privilegiados e intermedios triunfan con frecuencia sobre
las fuerzas numéricamente superiores de los grupos latentes o grandes,
porque aquellos son por lo general organizados y activos mientras que
estos estdan desorganizados e inactivos.
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En conclusion, la sociedad es un grupo grande (latente) en la que
la capacidad de accién colectiva estd limitada, por ello debe recurrir a
un grupo menor, el gobierno (latente-intermedio), para que la repre-
sente y actte por ella. Sin embargo, dentro y fuera del gobierno, que
tiene a cargo la representacién legitima de la accién colectiva de la
sociedad, también se forman otros grupos mds pequefios (privilegia-
dos) que busca influir a favor de sus intereses particulares. Esta situa-
cién incide profundamente en la dinamica del cambio institucional y,
por ende, en el desempefio econdmico. J. Barkley Rosser, Jr. (en Rosser,
B. 2007, 21) nos dice al respecto que Olson “... argumenta que grupos
pequefios pueden ejercer el poder en una sociedad democrética
mediante estrategias rentistas a favor de intereses particulares que pue-
den socavar la eficiencia social, al contrario de lo que postulan algunas
ideas previas al respecto de la politica”.29 En el titulo a continuacién se
analiza la pertinencia de las caracteristicas del Estado que resultan muy
utiles para explicar el problema de estudio.



El Estado

y la politica econémica

Al hablar de la sociedad, sus instituciones y la capacidad de
accién colectiva resulta imposible no hacer referencia al Estado. El
Estado, desde el punto de vista de la NEI, es la instituciéon formal creada
para ejercer la legitima representacion de la accién colectiva de la socie-
dad en una nacién. Pero como toda institucién no esta libre de proble-
mas y la constante pugna entre entidades, por favorecer sus intereses de
grupo, lleva a que el Estado esté sujeto a una constante dindmica de
cambio institucional.

Para comprender cémo puede afectar esta dindmica al curso de
las acciones del Estado resulta importante analizar la concepcion tradi-
cional de politica econémica y la idea del Estado que ésta implica, asi
como la critica y actualizacion de esta vision tradicional.

Seguin Argandofia A. et altri (1996, 187) se llama politica econé-
mica a:

... toda actuacién del gobierno dirigida a influir en la trayectoria tem-
poral de alguna variable econémica. Implica, pues: 1) una situaciéon
deseada; 2) un estado de cosas cuya evolucién pasada, situacién actual
o0 expectativa futura no coincide con aquel desideratum, y cuya modifi-
cacién constituye el objeto tltimo de la politica; 3) un conjunto de ins-
trumentos (variables econémicas que el gobierno puede manipular
para conseguir su objetivo), asi como 4) la capacidad (legal y técnica) y
la voluntad de hacerlo.

Pero para comprender a cabalidad esta definiciéon se requiere
recurrir a la concepcién tradicional de politica econémica, y a su actua-
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lizacion. De acuerdo con Argandonia A. et altri. (1996, 188) Dicha con-
cepcion tradicional se remonta a Tinbergen (1952) y Meade (1951), en
ella se supone que:

1. El agente?! que lleva a cabo la politica econémica es un ente
benévolo, que no persigue objetivos individuales, de los propios
politicos o funcionarios, ni objetivos partidistas, o de un grupo
o clase social, sino la maximizacion del bienestar de los ciudada-
nos. No interesa distinguir si esto lo lleva a cabo el gobierno pro-
piamente dicho (la rama ejecutiva), el parlamento, el banco cen-
tral u otra oficina publica, ni si se trata de un gobierno democra-
tico o dictatorial, o si actda en el plano local, regional, nacional
o supranacional.

2. El Gobierno sabe en qué consiste el bienestar de sus ciudadanos
y es poseedor de la informacion fiable necesaria para llevar a
cabo la politica que permitird maximizar dicho bienestar: cono-
ce el modelo de la economia, los valores de los parametros y las
propiedades estocésticas de las variables, asi como la naturaleza
de las perturbaciones (si son duraderas, transitorias, nominales
o reales, previstas o no, etc.) y su cuantia.

3. El Gobierno dispone de los instrumentos de politica suficientes
para conseguir los cambios deseados en las variables relevantes.
En particular, hay tantos instrumentos como objetivos (y si no
los hay, o si se dan costes de ajustes en los instrumentos, habra
un costo de intercambio, o trade-off, entre ellos, que se puede
introducir en la funcién objetivo).

4. El publico reacciona pasivamente. El publico acepta los cambios
en los valores de los instrumentos, sin anticiparlos. Si los agentes
privados intentan esquivar los efectos de politica (por ejemplo,
evadiendo impuestos o llevando sus capitales al extranjero), su
respuesta es conocida y prevista por el gobierno.

Sin embargo, el analisis empirico revela evidencias contundentes
que apuntan hacia la necesidad de revisar la concepcién tradicional y
reformularla. De acuerdo con Argandona A. et altri. (1996, 190-191) la
nueva vision del Estado revela las siguientes rectificaciones de las carac-
teristicas enunciadas anteriormente:
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1. El Gobierno ya no se ve como un ente benévolo, que persigue
objetivos relacionados con el bienestar de los ciudadanos. La
Moderna economia politica de la politica econémica sostiene
que los gobernantes, politicos y funcionarios persiguen objetivos
privados (maximizar su utilidad, aumentar su renta, conseguir la
reeleccion, favorecer a un determinado grupo social, etc.), que
pueden estar o no correlacionados con el bienestar social del
pais. Por tanto, la hipdtesis de que sus acciones contribuyen a
dicho bienestar no es admisible.

2. El supuesto de que el gobierno conoce el modelo, la naturaleza y
cuantia de las perturbaciones, los efectos de los cambios en los
instrumentos, los retardos con que acttian esos cambios, etc.,
tampoco se admite hoy... [...].

3. Los gobiernos suelen ser ambiciosos en sus objetivos, y se
encuentran pronto con que el numero de instrumentos es menor
que el de objetivos, lo que puede plantear el problema de la
inconsistencia dindmica de las politicas... [...]. En efecto: cuan-
do el gobierno anuncia una politica, el ptblico puede conside-
rarla no creible... [...].

4. El publico estd muy interesado en formar expectativas correctas
acerca de las variables futuras relevantes, incluidas las que con-
trola el gobierno... [...].

En conclusidn, la intervencion del Estado y la planificacion de las
politicas publicas del gobierno no se deben abordar, desde una 6ptica
ingenua, como un problema eminentemente técnico. En estas practicas
entran en juego intereses de grupo a diferentes niveles, la dindmica del
cambio institucional se ve impulsada, unas veces para bien y otras para
mal, por la pugna entre las diversas entidades que tratan de aprovechar
y modificar el entorno institucional a su favor, y el desempefio de la
economia se acerca o se aleja del 6ptimo social. Este es el complejo
juego de la politica econémica que se analizard mas adelante. La politi-
ca econémica no puede comprenderse por separado del conjunto que
la contiene: la economia politica. Basta recurrir a los cldsicos para com-
prender que la economia y la politica no se pueden separar, mds aun
cuando la distribucién de los beneficios econémicos esta en juego. De
acuerdo con las palabras de David Ricardo (1817, 1), en Pasinetti, L.
(traduccién de Yésica Bianco; 2009, 2):



48 MATEO VILLALBA ANDRADE

El producto de la tierra -todo aquello que proviene de su superficie con
la utilizacién combinada del trabajo, maquinas y capitales- es distribui-
do en tres clases de la colectividad, los propietarios de las tierras, los
propietarios del capital... y los trabajadores... Pero en los diversos
estados de la sociedad las proporciones de todo el producto de la tierra
asignado a cada una de estas tres clases, con el nombre de renta, ganan-
cia y salarios, serdn esencialmente distintos...La determinacién de las
leyes que regulan esta distribucién es el problema principal de la eco-
nomia politica...

Finalmente, a esta altura del desarrollo del marco tedrico, resulta
facil comprender que cuando David Ricardo se referia a “la determina-
cion de las leyes que regulan esta distribucion” se referia a las institu-
ciones.

Marco empirico

A continuacién se expone un breve andlisis histérico, se desarro-
llan los estudios de caso y se evaltan los efectos del cambio institucio-
nal, mediante un sencillo ejercicio de estadistica comparativa que utili-
za la variable desarrollada en la metodologia.



Breve recuento histérico,

1990-2006

En el periodo de estudio de la investigacion se pueden diferen-
ciar claramente tres etapas. La primera, entre 1990 y 1995, corresponde
al auge de las reformas neoliberales. La segunda, entre 1996 y 2000,
corresponde al inicio y profundizacién de una crisis politica y econé-
mica. La tercera etapa, entre 2001 y 2006, corresponde con la recupera-
cién econémica y el retorno de la crisis politica. La dindmica del cam-
bio institucional fue diferente en estas tres etapas.

Para inicios de 1990, la democracia ecuatoriana ya habia cumpli-
do sus primeros diez anos en los que habian gobernado cuatro Presi-
dentes Constitucionales. Estos diez anos se caracterizaron por una rela-
tiva estabilidad en la administracion de los poderes del Estado y una
permanente pugna entre ellos. La tonica de estos afos, precedentes al
periodo de estudio, se puede resumir en un ambiente propicio para la
proliferacién, fortalecimiento y expansiéon de coaliciones distributivas
y sus estrategias rentistas. Los gobiernos de derecha (encabezados por
Hurtado y Febres Cordero), en linea con los postulados del denomina-
do Consenso de Washington, propugnaron la disciplina fiscal del ajuste
y la estabilizacién macroeconémica, en la que el Estado debia ceder sus
espacios de poder al mercado. Esto funcionaba muy bien para ellos
mientras el mercado, coaccionado por un marco institucional histérico
creado para reproducir la acumulacién de las élites, la exclusion social,
el dominio y la concentracién del poder, repartia desigualmente los
beneficios econdémicos. Pero apenas aparecian pérdidas, la intervencién
del Estado, contra toda ideologia dominante de la época, se volvia ma-
gicamente deseable y resultaba entusiastamente aplaudida. Este am-
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biente institucional, legitimizado por los gobiernos democraticos de
entonces, se convirtié en el mejor caldo de cultivo para las coaliciones
distributivas. Si se creaban beneficios estas coaliciones se activaban
para capturar rentas, si se generaban pérdidas las mismas coaliciones se
activaban para socializarlas. De acuerdo con Senplades (2007, 24):

La paradoja central del periodo se tradujo, no obstante, en la imposibi-
lidad de quebrar el intervencionismo del Estado. La reduccién de la
interferencia estatal fue selectiva y reforzé una vez més el subsidio a los
sectores empresariales y productivos ligados a las exportaciones.

Asi, a pesar de una retdrica anti-estatal, desde la segunda mitad de la
década de los ochenta del siglo pasado, se reestablecieron tarifas y aran-
celes para ciertos productos importados, se volvié al control de precios
para productos que habian sido desregulados y se reintrodujeron con-
troles al mercado de cambios. El incremento del gasto publico se finan-
ci6 mediante crédito externo y préstamos del Banco Central del
Ecuador al gobierno. Tales medidas tuvieron un impacto negativo en
las tasas de inflacién, que bordearon el 100% anual al finalizar esa déca-
da (Cordes, 1999).

El neoliberalismo, gestado por la ‘nueva derecha’ ecuatoriana, surgié
bajo la égida de la accién estatal pero articulada, esta vez, a una agenda
empresarial. Tal proyecto suponia poca diferenciaciéon entre lo estatal,
lo econémico y lo social. La desregulacion de los mercados era parcial
y selectiva, lo que dejaba ver la decidida intervencion de agentes priva-
dos especificos en la generacién de las politicas econémicas. Se eviden-
ci6 asi un proceso de ‘estatizacién del neoliberalismo’ (Montufar,
2000).

El inicio de la década de los noventa coincidi6 con la segunda

mitad del gobierno socialdemdcrata, encabezado por Rodrigo Borja,
que habia llegado al poder en 1988. De acuerdo con Senplades (2007,

24):

El triunfo de la socialdemocracia ecuatoriana en 1988 represent6, antes
que nada, el mayoritario rechazo a la gestién politica del régimen ante-
rior. La Izquierda Democritica (ID) asumi6 el poder en excepcionales
condiciones politicas por tener mayoria en el Congreso y buenas rela-
ciones con los otros poderes del Estado. Este gobierno marcé diferen-
cias con su antecesor en el intento de recobrar la institucionalidad
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democratica debilitada. La negociacién con la guerrilla, una accién mas
abierta frente a las organizaciones sindicales, iniciativas como el Plan
Nacional de Alfabetizacién y una politica internacional multilateral
fueron los signos del cambio relativo. De todos modos eso fue insufi-
ciente para revertir la tendencia hacia la crisis y construir un frente
politico en torno a un programa nacional.

La ortodoxa gestién de la crisis fiscal condujo al gobierno, sin embargo,
a insistir en una politica econémica de ajuste, esta vez, bajo un esquema
gradualista. El plan contemplaba mini devaluaciones permanentes y
macro devaluaciones ocasionales, mayor liberalizacién de las tasa de
interés y progresiva eliminaciéon de créditos preferenciales, reajustes
mensuales de los precios de combustibles, eliminacién de los subsidios
y limitados incrementos salariales (Bdez, 1995). Desde la perspectiva
juridica se dio paso, ademads, a reformas que apuntalaban la agenda
neoliberal: Ley de Régimen Tributario, Ley de Reforma Arancelaria, Ley
de Operacién de la Maquila, Ley de Flexibilizacién Laboral, entre las
mads importantes.

De esta manera, se entra al periodo de estudio. En los diez anos
precedentes, la derecha impuls6 la intervencién del Estado y el tnico
gobierno de “izquierda” implementé una politica econdmica gradua-
lista de ajuste y estabilizacion propia de los postulados del Consenso de
Washington. ;Cémo fue esto posible? Los argumentos, asi planteados,
no parecen muy légicos. Pero la verdad es que las posiciones ideoldgi-
cas de los gobiernos pesaron muy poco a la hora de hacer politica eco-
némica, y quedaron solamente para la retdrica, la constante detras de
sus gestiones fue la accion de las coaliciones distributivas a través de sus
estrategias rentistas. Los partidos politicos, generalmente bajo el man-
do de caudillos, hicieron su parte. Los grupos econémicos, organizados
alrededor de la banca, el comercio, la produccién primaria agro-expor-
tadora, la industria y otras actividades pugnaron por sus intereses
desde diversas organizaciones. Este proceso también abrié campo para
la consolidacion de entes publicos y privados de diverso origen y natu-
raleza. Las entidades de caracter burocrético, empresarial, gremial, sec-
torial y regional se fortalecieron. En resumen, una serie de grupos rela-
tivamente pequenos, estructurados en funcién de los intereses particu-
lares de sus miembros, se desarrollaron tanto en ntimero como en su
capacidad de incidir en las decisiones de politica publica.
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Los noventas iniciaron con un legado de coaliciones gestadas en
los primeros diez afos del nuevo periodo “democrético”, mucha de
ellas distributivas. Pero no todas estas coaliciones estaban relacionadas
con los grupos de poder tradicionales o los sectores sociales mas bene-
ficiados por el reparto econémico. Un hecho singular fue la resistencia
que enfrent6 el gobierno de Borja desde los sectores indigenas, que
demostraron alcanzar la capacidad de accién colectiva al inicio de la
década. El 28 de mayo de 1990, la iglesia de Santo Domingo de Quito
fue tomada y, posteriormente, se dieron levantamientos indigenas
nacionales de dimensiones y consecuencias no antes vistas. En 1991, un
grupo de indigenas lleg6 a tomarse el Congreso Nacional para reclamar
amnistia para sus companeros que estaban siendo procesados por su
participacién en los levantamientos. Todos estos hechos llevaron al
gobierno a una negociaciéon en que medi6 la Iglesia Catdlica y grupos
de derechos humanos. Los indigenas por primera vez en la historia
habian sentado a un gobierno constitucional en la mesa de negociacio-
nes. Las condiciones institucionales estaban cambiando, por primera
vez en la historia se consideraba a los indigenas como actores politicos.
Pero otra vez, las paradojas se revelan. Un gobierno que habia llegado
al poder con el apoyo de los grupos de izquierda enfrentaba entonces
una fuerte resistencia de la propia izquierda —un hecho que, por distin-
tas razones, se continuaria repitiendo en la historia como se verd mas
adelante. La respuesta a la paradoja, como antes, esta en entender la
dindmica de las coaliciones distributivas.

Una vez fenecido el periodo de gobierno de Borja, las reformas
neoliberales avanzaron como nunca lo habfan hecho en el pasado y
como nunca lo volverian a hacer en el futuro —hasta el presente. Esto se
debid, principalmente, a dos factores: la incapacidad de accién colecti-
va de la izquierda ecuatoriana, que pugnaba desde distintos grupos
pequeiios sdlo en funcién de sus propios intereses de grupo, y el triunfo
electoral de la derecha, tanto en las elecciones parlamentarias de junio
del 1990 (encabezadas por el Partido Social Cristiano, PSC) como en
las elecciones generales de abril de 1992. En estas elecciones dos parti-
dos de derecha quedaron en primer y segundo puesto para disputar la
dignidad presidencial, el PSC y el Partido de la Unidad Republicana
(PUR) que saldrian victorioso con el 56% de los votos en la segunda
vuelta. Al respecto, Senplades (2007, 23) sefiala: “...gracias al control
del Estado, los sectores dominantes lograron triunfos esenciales para su
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reproduccién econémica, entre otros, liberalizar el tipo de cambio y las
tasas de interés y, lo mds importante, desregular parcialmente el merca-
do laboral y el sistema financiero”.

El primer paquete de reformas se dio en septiembre de 1992,
bajo el amparo técnico del Plan Macroeconémico de Estabilizacién. De
acuerdo con Senplades (2007, 25):

Durante el intento mds coherente de avanzar en la agenda de reformas
estructurales, entre 1992 y 1995 se aplicé un programa de estabilizaciéon
que traté de romper las expectativas inflacionarias, eliminar el déficit
fiscal, atraer inversiéon extranjera y reducir el tamano del Estado. Tal
agenda hacfa parte de la carta de intencién negociada con el FMI para
dar paso a la renegociacion de la deuda externa ecuatoriana que ascen-
dfa a cerca de 14 mil millones de délares.

Al inicio de este lapso se decidi6 salir de la OPEP, liberalizar la venta de
divisas de los exportadores y promulgar una Ley de Modernizacién que
impulsaria el proceso de privatizacién de las empresas estatales. El
gobierno hacia explicitos asi sus objetivos de colocar al pais, definitiva-
mente, en la senda de la modernizacién neoliberal. Al mismo tiempo,
limit6 su margen de maniobra politica y lesioné su legitimidad social.

El programa aplicado en esta etapa -el Ginico que se mantuvo durante
dos ejercicios fiscales- se basé en el ajuste presupuestario para romper la
inercia inflacionaria, en la recuperacién de reservas monetarias interna-
cionales y en la reduccion de la volatilidad cambiaria. El tipo de cambio,
que tras una devaluacion desproporcionada se determind en una tasa
fija, debia operar como ancla de la inflacién, dada la disciplina fiscal.

La organizacion del Estado, en su conjunto, se vio afectada por
las reformas efectuadas. Pero a nivel macroeconémico, las consecuen-
cias mds nefastas provendrian de la liberalizacién del sistema financie-
ro. Durante el gobierno de Sixto Durdn Ballén y Alberto Dahik, 1992-
1996, se aprobd la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero
y la ley de Mercado de Valores, asi como otras reformas legales (los
cuerpos legales que fueron reformados por la expedicion de estas leyes
fueron la Ley de Régimen Tributario Interno, la Ley de Companias, la
Ley General de Bancos, la Ley de Régimen Monetario y Banco del
Estado, entre otros), que apuntaban hacia la liberalizacion del sistema
financiero nacional, para facilitar el crecimiento del mismo. Sin embar-
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go, la capacidad de control de los organismos competentes (Superin-
tendencia de Bancos) no se incrementé al mismo ritmo, oportunamen-
te para responder a las necesidades de control que impuso dicho creci-
miento. En marzo de 1995, el Estado realizé su primera gran interven-
cidn, a la vista del publico, para asistir al Banco Continental. A conse-
cuencia de la intervencién las acciones de la entidad pasaron a manos
del Banco Central. La operacién de ciertas coaliciones distributivas, a
través de estrategias rentistas, una vez mas habia logrado socializar pér-
didas privadas. Este evento marcé el inicio de una crisis sin precedentes
en la historia econdmica ecuatoriana (Para mayores detalles se reco-
mienda ver: Brito, P. 2000; y, Villalba, M. 2002).

Luego vino el segundo paquete de reformas. Los siguientes pa-
rrafos dan una idea de cémo operaba por aquel entonces la politica
econdmica bajo la interacciéon de las diversas coaliciones distributivas
(Senplades. 2002, 26-27):

[...]... Los resultados de la politica econémica reflejaban que, hasta
1994, la inflacién se redujo al 25,4%, los saldos fiscales tuvieron supe-
ravit de 1,2 puntos del PIB y el pais logr6 una fuerte posicion externa,
pues las reservas superaron los 1.700 millones de délares. Incluso el cre-
cimiento econémico parecia recuperarse (Araujo, 1999). En este esce-
nario el régimen buscé avanzar en algunas reformas estructurales pos-
puestas desde hacia tiempo. Se expidieron leyes para flexibilizar el mer-
cado de valores, restringir el gasto publico y facilitar la inversién
extranjera en el sector petrolero por medio de la desregulaciéon de los
precios de los combustibles. La estabilizacién econémica estuvo acom-
panada, ademds, por una sinuosa y parcial des-inversién publica. Se
privatizaron diez empresas estatales por un monto de 168 millones de
délares (Nazmi, 2001).

La poca consistencia de los acuerdos politicos del gobierno dificult6 la
viabilidad de estos propésitos. La pugna entre los principales poderes
del Estado marcaba entonces el tempo de las reformas. El PSC, del que
provenian los principales cuadros del régimen que gobernaba, nunca
sostuvo plenamente la agenda econémica del gobierno. Las disputas
entre facciones se multiplicaron. La conflictividad politica del pais no
resultaba directamente ni de la protesta social ni de la presencia de par-
tidos anti-reforma. Era la disputa entre los grupos de poder econémico
en torno a las modalidades y beneficiarios de la reforma la que genera-
ba mayor turbulencia.



INSTITUCIONES Y DESEMPENIO ECONOMICO: EL SECTOR ENERGETICO ECUATORIANO 55

Para completar el panorama, a inicios de 1995, estallé una guerra
no declarada con el Pert en la Cordillera del Céndor. La denominada
Guerra del Cenepa, fue funcional al régimen porque fortaleci6 inmedia-
tamente la cohesion nacional y despert6 una facilidad asombrosa para
la accién colectiva de los ecuatorianos, que entonces pagaron pa-
tridticamente impuestos extraordinarios para enviar soldados a morir y
a matar. El gobierno se granjed, con este evento, el apoyo irrestricto de
toda la ciudadania. Cuando el evento bélico cesé la cohesién nacional
también lo hizo y las pugnas internas reiniciaron su rutina. La situacién
fiscal, con todo e impuestos extraordinarios de por medio, a pretexto
cierto o no de los costos de la guerra, qued¢ seriamente vulnerada.

De esta manera se cerr6 la primera etapa del periodo de estudio,
en que se implementaron las reformas neoliberales y las coaliciones dis-
tributivas dispusieron de un nuevo marco de accién en que el Estado
tenia menos instrumentos para regular y controlar sus practicas. A dife-
rencia de las iniciativas de politica econdmica anteriores, esta vez la
politica publica estuvo mas cerca de lo que postulaba el Consenso de
Washington, especialmente en los primeros dos afios, pero esto no inci-
di6 positivamente en la evaluacidn global de las politicas. Resulta inte-
resante revisar los pronunciamientos posteriores de entidades que apo-
yaron dichas reformas. De acuerdo con el Banco Interamericano de
Desarrollo (2002, 1), durante esta etapa “el Banco apoy6 la adopcién de
un modelo basado en los lineamientos del Consenso de Washington,
que sin embargo no reflejaba las complejidades de la problematica
ecuatoriana y suponia la presencia de condiciones que no se daban en
el Ecuador.” Incluso para quienes financiaron una parte de estas inicia-
tivas el fracaso de las mismas fue evidente. Pero a muchas coaliciones
distributivas esto no les interesaba, habia un nuevo marco institucional
que les facilitaba la captacién de rentas y habia que aprovecharlo.
Muchas de las privatizaciones mds ambiciosas que se iniciaron queda-
ron a medias, dejando a las otrora empresas publicas como sociedades
andénimas. Las acciones de estas empresas, que legalmente habian pasa-
do al campo del derecho privado, estaban en manos de todos y de
nadie, es decir en manos del Estado pero sin ser mds empresas publicas;
y, asi permanecerian. La tragedia de los comunes de Hardin estaba
apunto de contar con otra penosa evidencia empirica que la respalde.
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La segunda etapa de periodo de estudio, 1996-2000, fue sin lugar
a dudas la mas dura para el pais. Se caracteriz6 por la pugna generali-
zada, el bajo desempefio econdmico, la socializaciéon de las perdidas
privadas y la mayor conflictividad politica. En esta etapa las coaliciones
distributivas contaron con un entorno institucional desestabilizado
que les permitié expandir sus estrategias rentistas de manera agresiva.
La Secretaria Nacional de Planificacién (Senplades. 2007, 28) en refe-
rencia a esta etapa sefiala: “Entre 1997 y 2000 se sucedieron cinco
gobiernos; dos presidentes fueron destituidos y huyeron del pais para
eludir juicios por corrupcién. La crisis politica, la protesta social y los
conflictos entre las elites acarrearon la mds profunda crisis socio-eco-
némica del pais.” En esta etapa la sociedad pagd las consecuencias de
una politica publica miope que, bajo las premisas neoliberales domi-
nantes y la influencia cada vez mayor de las coaliciones distributivas
mads poderosas, abri6 el camino a la peor crisis econdmica del siglo. El
turno le tocé al pentltimo Presidente Constitucional del siglo XX, mds
conocido como “El Loco”. Triunfé en la segunda vuelta con el 54% de
los votos sobre Jaime Nebot, del PSC, y su gobierno no pudo completar
ni el primer ano. En palabras de Simén Espinosa (en Espinosa, S. 2006):

Segtin el analista Santiago Ortiz Crespo, la caida de Bucaram y el levan-
tamiento ciudadano se enmarcaron en la crisis de la institucionalidad
democritica puesta de manifiesto por el estilo personalista del presi-
dente; en la pugna entre los grupos monopolicos deseosos de medrar
con la privatizacion de los bienes del Estado; en la fatiga de 15 anos de
ajustes econdmicos ineficaces; en el desprecio a la ley que trajo consigo
la propuesta neoliberal; en la presencia inorgdnica y diversa de los
movimientos sociales que no se sentian representados en una institu-
cionalidad caduca; y en la agonia del Estado petrolero paternalista y
clientelar. Los ex presidentes Osvaldo Hurtado y Rodrigo Borja y el tres
veces candidato presidencial Jaime Nebot se reunieron el 3 de febrero
en la Federacion de Trabajadores Petroleros para pedir abiertamente
que “se impulsara una reforma politica que serd la labor de un gobier-
no constitucional de transicién concertado y que el Congreso se convo-
cara extraordinariamente el cinco de febrero”. En Quito, el alcalde
Jamil Mahuad aglutin6 los movimientos sociales para deponer al pre-
sidente. En Cuenca, el alcalde Fernando Cordero y el arzobispo Alberto
Luna canalizaron la violenta oposicion de la ciudad contra el presidente
de la Republica. La mayoria de los ciudadanos estaba porque Bucaram
se fuera.
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[...] ... Quedaba el articulo 100 de la Constitucién: la incapacidad fisi-
ca o mental, que ni siquiera estaba reglamentado. El 6 de febrero, el
Congreso arguy6 con el articulo 100, destituyd por mayoria simple a
Bucaram vy eligié presidente a Fabidn Alarcon Rivera. Bucaram rechazé
el nombramiento de Alarcén. Ese mismo dia, la vicepresidenta Arteaga
se proclamaba presidenta. Asi pues, el 7 de febrero, el pais amaneci6
con tres presidentes.

[...] ... E1 8 (de febrero), la vicepresidenta, Alarcén, los jefes de los blo-
ques parlamentarios y el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas
llegaron a un acuerdo: destitucién de Bucaram, invalidez de la eleccién
de Alarcén, revocatoria del acuerdo de proclamacién de Arteaga como
presidenta, encargo de la presidencia interina durante tres dias a
Arteaga, confeccién de una norma aclaratoria a la Carta Politica sobre
elecciéon presidencial en caso de ausencia definitiva del presidente.
Posesionada de la presidencia y para quedarse mds tiempo con el poder,
Arteaga adujo que sus funciones durarian hasta cuando el Congreso
estuviese facultado para elegir presidente, lo que implicaba una refor-
ma constitucional con aprobacién de los dos tercios de los diputados.
Sin embargo, el 11 de febrero, 57 diputados eligieron a Alarcén presi-
dente interino hasta el 10 de agosto de 1998. Arteaga cedio.

Como se puede ver en los parrafos anteriores, la segunda etapa
no sélo fue en la que el pueblo ecuatoriano sufrié las peores consecuen-
cias econdmicas. También fue la etapa en que mds se pisoteé a las ins-
tituciones formales, aunque éstas ya fueron manoseadas tanto en la
reforma neoliberal de la primera etapa (1990-1996) como serian trans-
gredidas en los hechos sucesivos que se describirdn en la etapa siguiente
(2000-2006).

Durante los Gobierno de Bucaram y Alarcén, la falta de gober-
nabilidad, la poca legitimidad del ejecutivo, el debilitamiento que habia
sufrido el Estado y, sobre todo, el espacio que habian ganado las coali-
ciones distributivas, llevaron a un estado de situacién penoso, en que la
politica publica se hacfa practicamente para contentar a la coalicién
distributiva de turno, como se puede discernir de la lectura de los
siguientes pdrrafos (Espinosa, S. 2006):

[...] ... Alarcén recibié un pais cuarteado por el terremoto politico de
la insurreccién general contra Bucaram y hered6 una banca que habia
empezado a cebarse con el dinero de los ecuatorianos. El sismo dafié la
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casa de la economia; la ceba despertd el apetito por el dinero ficil.
Durante el régimen populista de Bucaram, el Banco Central habia
cebado con créditos por 700 mil millones de sucres al Banco
Continental de la familia guayaquilena Ortega. El Continental habia
quebrado por la préctica corrupta de la piramidacién. También en la
misma época, el Central cebé al Banco Mercantil Unido con préstamos
por 40 mil millones de sucres.

Las metas del Gobierno (de Alarcén): Consolidar el sistema democra-
tico e impulsar una reforma politica y juridica; “equilibrar lo econémi-
co y lo social impulsando la reactivaciéon mediante el control de los
pardmetros macroeconémicos”; ejecutar programas para reducir la
pobreza y mejorar la calidad de la vida; buscar la paz definitiva con
Perti y devolver al Ecuador el respeto perdido en el ambito internacio-
nal durante la presidencia de Bucaram Ortiz; planificar, iniciar y ejecu-
tar 20 proyectos grandes para el desarrollo nacional y de las regiones;
prepararse para afrontar la Corriente del Nifio.

Estas metas, generales y abstractas unas, coyunturales y desmesuradas
otras, eran parte del estilo del presidente Alarcon: ofrecer sin concretar
y al concretar, exagerar para torear la realidad.

[...] ... El caso mas sonado de corrupcién (del gobierno de Alarcén)
por las consecuencias politicas fue el de los gastos reservados del minis-
tro de Gobierno César Verduga. Las actas de los gastos reservados no
contenfan el detalle de los egresos realizados y juzgados. Uno de los
rubros era para “promocion y defensa de la imagen del Ecuador en el
exterior”; pero segtn el Canciller, “Verduga no establecié ningtn tipo
de coordinacién con ese ministerio”. En realidad, Verduga habia con-
tratado a encuestadoras para sondear las probabilidades de contender
él mismo por la presidencia de la Republica. El ministro de Gobierno
renuncio y se radicé en México. El caso pasé a la Corte Suprema de
Justicia. El monto de los gastos reservados cuestionados fue de 26.000
millones de sucres.

La sociedad ecuatoriana habia acelerado el paso hacia la corrupcién
desde el régimen Duran-Ballén. Acelerado, porque la corrupcién era
tan antigua como la Republica. Recuérdense los cargos hechos contra el
primer presidente ecuatoriano Juan José Flores. Pero en el régimen
Durén se legisl6 sobre las instituciones financieras de una manera com-
placiente. Alli se enraiz6 la corrupcion financiera que habria de reven-
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tar en el ultimo trimestre de 1998. No se puede cargar la culpa de los
muchos actos de corrupcion en la persona del presidente interino. Pero
hubo mucha tela que cortar en la Superintendencia de Bancos, los
ministerios de Obras Publicas, Energia y Minas, Bienestar, Salud, y en
las donaciones extranjeras para socorrer a los damnificados por El
Nifio y en algunos municipios y consejos provinciales. El informe de la
Comisién Anticorrupcion correspondiente al ejercicio julio 97- julio
98 es terminante: “La corrupcion ... lamentablemente atin subsiste en
los diferentes niveles de la sociedad ecuatoriana y de la administracién
publica causando un perjuicio aproximado de 1.500 millones de déla-
res al afio, con lo que se hubiera podido mitigar los efectos desastrosos
que dejo el Fendmeno de El Nifio y otros siniestros ocurridos en 1997”.

Con mucha mds pena y ninguna gloria, pasaron el efimero go-
bierno/escandalo de Bucaran y el dltimo interinazgo del siglo XX al
mando de quién supo aprovechar la inestabilidad, manipular las insti-
tuciones a su gusto y se metié a Carondelet por la ventana, con consulta
popular favoreciéndole de por medio. Para completar el panorama, en
el mismo afio 1998, se elabord y entré en vigencia la decimonovena
Constitucién de la Reptblica que regiria desde el 10 de agosto. Esta
Constitucién, con sus ventajas y desventajas, sin lugar a dudas estaba
muy alineada con el paradigma dominante en la politica econémica de
la época.

Le tocaria el turno a Jamil Mahuad, quién se posesioné de presi-
dente en agosto de 1998 con un discurso esotérico sobre las “siete
armonias”, que soné interesantisimo para la época pues era el primer
presidente electo que rompia la retdrica tradicional, solemne, pesada,
de vos fingida, patriotera y formal a la que estdbamos acostumbrados.
En su gestion se alcanzé la paz con el Peru y se resolvié la diferencia
limitrofe con la mediacién de los paises garantes del protocolo de Rio
de Janeiro, con la conformidad de unos y con la inconformidad de
otros pero paz al fin. Sin embargo, luego de la paz, su gobierno tuvo de
todo menos de armonia. La tonalidad disonante de la intervencién
Estatal para socializar las pérdidas privadas de la banca, bajo la consig-
na técnica de evitar la amenaza del colapso del sistema financiero, seria
la estridente constante que acabé con cualquier armonfa.

En julio de 1998, se promulga la “Ley del Fondo de Seguro de
Depésitos”, mediante la cual se introducia por primera vez en el
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Ecuador un Esquema de Seguro de Depésitos, dicha ley nunca llegé a
aplicarse pues el disefo técnico del sistema no satisfacia a las coalicio-
nes distributivas organizadas en torno a la banca. En respuesta a la
pugna distributiva, el 1 de diciembre del afio 1998, cuando el Congreso
Nacional publicé en el Registro Oficial No.78 la “Ley de Reorde-
namiento en Materia Econdmica, en el Area Tributario Financiera”,
mediante la cual se deroga la Ley del Fondo de Seguro de Depdsitos, se
cred la Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD). Dicha agencia apare-
ci6 en la economia nacional con 4 caracteristicas: garantia ilimitada de
depdsitos, entidad aseguradora de cardcter estatal, provision de fondos
a través de deuda publica e emision inorgdnica, y ausencia de mecanis-
mos que penalicen el riesgo y fortalezcan la disciplina de mercado.
Inmediatamente después de la expedicion de esta Ley (algunos dias
mads tarde), entra en “reestructuraciéon” el Filanbanco, la entidad ban-
caria mas grande del pais segin sus activos (13,5% de los activos del sis-
tema). Para marzo de 1999, cinco entidades bancarias habian entrado
en “saneamiento” cerrado (Banco del Tungurahua, Financorp, Finagro,
Banco del Azuay y Banco del Occidente) con una participacién del 4,9
% en el total de activos del sistema financiero. (Brito, P. 2000; y, Villalba,
M. 2002).

El lunes 8 de marzo de 1999, el Superintendente de Bancos
decret6 un “feriado bancario” obligatorio. Dias mas tarde, las autorida-
des decretaron el Estado de Emergencia Nacional y suspendieron las
actividades del pais los dias 10 y 11 de marzo. La noche del 11 de marzo,
el Presidente de la Republica anuncié que habia emitido un Decreto
Ejecutivo mediante el cual declaraba “en estado de movilizacién a las
instituciones financieras nacionales publicas y privadas, sus entidades
off-shore, a las sucursales y agencias de las instituciones financieras
extranjeras que operan en el Ecuador, a las companias administradoras
de fondos, las de arrendamiento mercantil, fideicomisos mercantiles y
las emisoras y administradoras de tarjetas de crédito; asi como a las
personas naturales o juridicas que mantengan a la fecha deudas o cré-
ditos con ellas”. Esto implic6 el congelamiento de aproximadamente
13,22 billones de sucres (equivalentes a 1.042 millones de USD a la coti-
zacion de esa fecha) y 2.957 millones de USD, tanto en la banca local
como en la banca off-shore. El 22 de marzo, poco después del “feriado
Bancario”, el Banco del Progreso, el mayor banco del pais por volumen
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de depdsitos (13% de los dep6sitos a la vista y 22,5% de los depositos a
plazo, del total del sistema), cerré sus puertas unilateralmente. Las
autoridades, pese a que la ley vigente senalaba que las entidades que
incurran en dicha accién deberdn declararse en “saneamiento cerra-
do”, decidieron bajo la presién de las coaliciones distributivas afectadas
implementar un programa especial de reestructuracién y otorgar un
plazo perentorio al banco para llevar su situaciéon patrimonial a niveles
aceptables. El desafio no se cumpli6 y el 13 de julio la entidad entré en
“saneamiento cerrado”.A finales de septiembre e inicios de octubre,
tres grandes bancos: Popular, Pacifico y La Previsora, con una partici-
pacion conjunta del 18,9% en el total de activos del sistema (a julio de
1999) y calificados como “B” en el proceso de “auditorias especiales”
(con un % del PTC?? entre 0 y 9, considerados como “viables” con
apoyo estatal), entraron en “saneamiento”. El Popular, en septiembre;
la Previsora y el Pacifico, en octubre. (Brito, P. 2000; y, Villalba, M.
2002).

El Estado intervino de manera agresiva en el ano 1999, con prés-
tamos de liquides, préstamos subordinados y la entrega a la banca de
bonos del Estado. Pero todos los recursos monetarios no sirvieron para
proteger a los depositantes ni evitar los cierres, o entradas en sanea-
miento, de las instituciones financieras. El dinero entregado a manos
llenas permitié que las coaliciones distributivas que controlaban dife-
rentes bancos logren, una vez mds socializar las pérdidas de una serie de
bancos privados. Los depositantes de estds entidades se quedaron a la
espera; algunos recuperaron lo poco que tenian mucho tiempo mads
tarde, otros sélo recuperaron una fraccion y otros lo perdieron todo.
Como se puede observar en el cuadro a continuacién, de diciembre de
1998 a diciembre de 1999, el Estado desembolsé s6lo por concepto de
préstamos de liquidez y préstamos subordinados un monto de US$
5.022 millones -jel 30% del PIB de ese afio! Sin embargo, en la mayoria
de los casos (13 de 15 instituciones: aproximadamente el 90%), la asis-
tencia del Estado no evité el cierre de las entidades financieras o su
entrada en “saneamiento”. (Villalba, M. 2002, 47-50):
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Tabla 1
Sintesis de la Asistencia del Estado a la Banca, en millones de USS,
de diciembre de 1998 a diciembre de 1999

No. Entidad Préstamos Préstamos Desembolso Fecha de Fecha de
de liquidez | subordinados | recibido entrada en entrada en
(A) (B) (A+B) “saneamiento” | “saneamiento”
abierto cerrado
1 AMAZONAS 48 48
2 BANCOMEX 182 182 30-Jul-99
3 BANCOUNION 55 55 30-Jul99
4 COFIEC 67 8 75
5 CREDITO 28 28 30-Jul-99
6 OCCIDENTE 41 41 02-Mar-99
7 | FILANBANCO 1.372 1372 02-Dic-9873
8 FINANCORP 84 84 12-Ene-99
9 PACIFICO 492 186 678 26-0ct-9924
10 POPULAR 221 265 486 26-Sep-99
11 PRESTAMOS 322 322 01-Oct-992°>
12| PREVISORA 83 198 281 04-0Oct-9920
13 PROGRESO 807 807 13-Jul-99
14 SOLBANCO 196 196 30-Jul-99
15 TUNGURAHUA 327 40 367 29-Dic-98
TOTAL 4.325 697 5.022

Fuente: Balances presentados a la Superintendencia de Bancos, cta. 3504: Préstamos Subordinados
BCE; y, Balances presentados a la Superintendencia de Bancos, cta. 270150: Préstamos de liquidez BCE.
Elaboracion: El autor (en, Villalba, M. 2002, 50)

La justificacion de la intervencion fue evitar el cierre de los ban-
cos para salvaguardar el interés de los depositantes. Pero de los US$
5.022 millones, apenas US$ 123 millones cumplieron su cometido (el
2,4% de los desembolsos), pues evitaron, por el momento, la quiebra
del Banco Amazonas y de COFIEC, dos de las entidades financieras mas
pequenas de entonces. ;Fue adecuado gastar el 30% del PIB en esta ini-
ciativa? ;De que sirvi6 la intervencién -si el 90% de la banca asistida
cerrd y el 97,6% de los recursos colocados no evit6 dichos cierres- si el
Estado tuvo que hacerse cargo de casi la totalidad de las entidades en
problemas? A fines de 1999, el crecimiento anual de la emisién mone-
taria se ubicé en el 152%, la inflacién anual alcanz6 el 67,2% y la mone-
da nacional, de julio de 1998 a noviembre de 1999, experimenté una
devaluacién superior al 250%, al pasar de 5.400 sucres a 20.000 sucres
por délar. Para el ano 2000 la inflacién anual se disparé hacia el 100%
y la cotizacion, fijada por el gobierno para entrar en el proceso de dola-
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rizacién, alcanzé los 25.000 sucres por ddlar. Poco tiempo después el
Estado pas6 a administrar, aproximadamente, el 59% de los activos, el
60% de los pasivos y mds del 70% del patrimonio del sistema financie-
ro.27 Si, la intervencion fue adecuada, pero no para la gran mayoria,
sino para un ndmero limitado de grupos pequeiios organizados en
torno a la banca que pudieron, mediante la destruccion de la economia
y la pérdida de la moneda nacional, socializar sus pérdidas privadas.
Una vez mas, las coaliciones distributivas, y esta vez a lo grande -;30%
del PIB!- lograron su cometido a expensas de la sociedad.

De esta manera cierra la segunda etapa del periodo de estudio,
con la economia mutilada en su soberanfa monetaria, con el peor
decrecimiento del PIB registrado desde el afio 1951, con el gobierno
derrocado y el pais sumido en una ambiente de grave convulsioén poli-
tica y social. Sin embargo, la asistencia del Estado al sector financiero
continuaria en el futuro.

La tercera etapa del periodo de estudio, 2001-2006, inicia con la
conformacién de un nuevo gobierno de transiciéon. En palabras de
Lucia Moscoso (en Moscoso, L. 2006):

La grave situacion econdmica del pais dio lugar a que, a finales de 1999,
se inicie un éxodo que llevé a aproximadamente a 200.000 ecuatorianos
-principalmente campesinos, artesanos y pequefios propietarios- a
abandonar el pais con destino a Europa. El 9 de enero del ano 2000, el
entonces presidente constitucional, Mahuad, luego de 17 meses en el
ejercicio del cargo y ante la devaluacién acelerada del sucre, anuncié
dolarizar la economia. Meses antes habia ordenado el famoso “feriado
bancario”, congelando los depésitos de particulares, como resultado de
la quiebra del 80% del sistema financiero nacional y en afdn de salva-
guardar a las instituciones bancarias.

Los sucesos se precipitaron y el 21 de enero del mismo afio, cuando,
apoyados por indigenas que habian llegado a Quito para protestar con-
tra el gobierno y en colaboracién de oficiales del Ejército, Antonio
Vargas Huatatoca -lider de la Confederacién de Nacionalidades
Indigenas-; el coronel Lucio Gutiérrez y Carlos Solérzano Constantine
-ex presidente de la Corte Suprema de Justicia- proclaman la llamada
“Junta de Salvacién Nacional”, y destituyen al presidente Mahuad,
quien ante la presién politica huyé a los Estados Unidos de
Norteamérica.
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Luego de este Golpe de Estado, el general Carlos Mendoza Poveda -
Ministro de Defensa de Mahuad- reemplazé al coronel Gutiérrez en la
Junta. El Alto Mando de las Fuerzas Armadas desconoci6 aquella Junta
y, respetando la sucesién, entregé el poder a Gustavo Noboa. Por su
parte, el Congreso, con el respaldo de 87 de los 96 diputados presentes,
declar6 cesante a Mahuad por abandono de sus funciones e invisti6 a
Noboa como Presidente de la Reptuiblica con mandato hasta el 15 de
enero de 2003.

El Gobierno de Noboa Bejarano, en términos relativos a los ante-
riores, transcurrié de manera mds pacifica. Pese a ello, no estuvo exento
de protestas que alcanzaron dimensiones considerables y graves conse-
cuencias, particularmente en la primera mitad del afio 2001. Pero tran-
quilidad o no, con protestas o sin ellas, otra vez se hicieron evidentes
dos caracteristicas constantes del periodo de estudio: el predominio de
las recetas neoliberales del Consenso de Washington y la indémita pre-
sencia de las coaliciones distributivas y sus estrategias rentistas. Noboa
continud las reformas estructurales iniciadas en el pasado y enfrenté el
proceso de moratoria de los Bonos Brady y la negociacién de los Bonos
Global en sus polémicos tramos 2012 y 2030. Al final de su mandato su
gestion se caracterizé por el dispendio del gasto publico, tipico com-
portamiento de “efecto monumento”, que dejo la situacion fiscal en
muy mal estado. De acuerdo con Lucia Moscoso (en Moscoso, L. 2006):

Noboa recibié el apoyo de las principales cdmaras econémicas y
empresariales del pais y continué con lo que él consideraba reformas
estructurales y modernizadoras. Mientras tanto el Congreso con el
apoyo de los partidos: DP, PSC y FRA, aprobaba “La Ley para la Trans-
formacién Econémica del Ecuador” Trole I, popularmente conocida
como “ley trolebus”, urgida por el Gobierno de Estados Unidos y el
FMI.

El texto juridico posibilité dos grandes transformaciones: la adopcién
del dolar y la venta de las empresas del Estado. La Trole I legaliz6 el
délar como moneda de circulacién en convivencia con el sucre por un
periodo de seis meses, a cuyo término, el 9 de septiembre de 2000, se
produjo la desaparicién de la moneda local tras 116 anos de existencia
y su sustitucion por la divisa estadounidense. La Trole I introdujo ade-
mads el “trabajo por horas” y la “unificacién salarial”.
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La ley Trole II fue elaborada por el CONAM fue presentada al Congreso
Nacional, con caricter de urgencia econémica y reformé a 31 cuerpos
de leyes de diferente caracter; econdémico, social, financiero, técnico y
laboral. Varios grupos sociales y atin empresariales la tildaron de
inconstitucional y propusieron un Recurso de Amparo Constitucional,
por violacién expresa al Art. 148 de la Constitucién, que dispone que:
“Los Proyectos de Ley deban referirse a una sola materia”.

Para el Gobierno, la Ley Trole II tenia como propdsito promover los
cambios indispensables para la Modernizacién del Estado a través de
un nuevo ordenamiento juridico, que permitia lograr la reactivacién de
la economia nacional. Pero tanto la Trole I y la II eran compromisos
que el gobierno cumplia con los organismos internacionales de crédito;
Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interameri-
cano de desarrollo, entre otros. Los objetivos eran:

Estimular la voluntad de los inversionistas privados para efectuar inver-
siones en beneficio de los sectores de poder econémico y politico.
Incentivar las privatizaciones, fortalecer el mercado de capitales para
favorecer a los sectores financiero y bancario y hacer cambios en las
relaciones laborales.

La soberania y los intereses del pais se vieron afectados porque la Ley
no le permitia determinar al Estado sobre qué érea se estaba entregan-
do la concesion, -en el caso de las mineras- si era una zona de fragilidad
ambiental o social. Este marco juridico dio apertura y facilité el trabajo
de las mineras extranjeras incluso se declaré a la mineria a gran escala
como prioridad nacional.

También fue el gobierno de Noboa el que expidié la “Ley para la
Promocioén de la Inversién y la Participacién Ciudadana”, que preten-
dié cambiar el concepto de lo que ha de entenderse como remunera-
cién para efectos de las indemnizaciones, fijar topes al reparto de utili-
dades, limitar indemnizaciones, afectar los contratos colectivos, regular
huelgas, facilitar despidos y atn introducir el concepto de “trabajador
plurifuncional” o “trabajador polivalente”, a fin de que el mismo tra-
bajador realice otras tareas bajo el mismo contrato. El Tribunal
Constitucional, mediante Resolucion en firme No. 193-2000-TP resol-
vi6 declarar la inconstitucionalidad de esa Ley en materia laboral.

Mientras Noboa intentaba implementar una reforma constitucional
que fue boicoteada por el Congreso Nacional, completé su periodo el
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15 de enero de 2003, cesé en sus funciones con la toma de posesion de
Lucio Gutiérrez, que gané las elecciones del 20 de octubre y el 24 de
noviembre de 2002.

La eleccién de Lucio Gutiérrez fue posible gracias a dos factores:
el decisivo apoyo de los movimientos de izquierda, que le permitié
superar de manera sorpresiva la primera vuelta; y, el voto de rechazo
en contra de Alvaro Noboa —icono de la oligarquia ecuatoriana- que le
permiti6 ganar la segunda vuelta. Pero, como se sefal6 antes, paradé-
jicamente los movimientos de izquierda que lo llevaron al poder se
constituyeron en su principal fuerza de oposiciéon. ;Cémo? Las coali-
ciones distributivas al constatar que Gutiérrez tenia posibilidades de
ganar, algo que no fue evidente antes de finalizar la primera vuelta,
hicieron su trabajo. Gutiérrez pasé de ufanarse como candidato de
izquierda a declarase ideolégicamente de centro-izquierda, emitiendo
publicamente su aprobacidn a la instalacién de la base militar nortea-
mericana en Manta, y declardndose como “el mejor amigo de los
Estados Unidos”. Luego, conformaria un gabinete de gobierno en que
su equipo econdémico ortodoxo era deliberante, todopoderoso y alta-
mente discrecional en las decisiones finales de asignacion del gasto
publico; y, finalmente pactaria con la derecha para alcanzar el apoyo
de la legislatura.

De esta manera el candidato de izquierda, una vez investido
como Presidente de la Republica, inicié un programa de politica eco-
némica en la linea mds ortodoxa del ajuste fiscal y la estabilizacion
macroeconémica. La preocupacién por los problemas estructurales de
la economia como la distribucién de la riqueza, el patrén de especiali-
zacion de la economia —primario/extractivista/exportador- y el proble-
ma estructural de la balanza de pagos, no tuvieron ninguna cabida en
la agenda econémica de Gutiérrez. De acuerdo con Roberto Ortiz de
Zarate (en Ortiz de Zarate, R. —editor- 2007):

Quienes entre las élites politicas y empresariales tradicionales habian
temido que el Ejecutivo, con Gutiérrez al timén, tomara una deriva
populista de izquierdas, empezara a aplicar medidas de corte socialista
o impusiera soluciones expeditivas al estilo “castrista” o “chavista”
quedaron rdpidamente aliviados. Al contrario, la frustracién aflor6 en
los partidos de la izquierda, los sindicatos y los colectivos indigenas al
ver como el ex coronel, a las primeras de cambio, se desdecia de las pro-
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mesas electorales de contenido social y se sometia a las directrices libe-
rales.

El 19 de enero, a los cuatro dias de empezar a gobernar, en un vuelco
que recordd el dado por Bucaram nada mads iniciar su mandato en
agosto de 1996, el presidente y su ministro de Economia y Finanzas,
Mauricio Pozo Crespo, anunciaron a la nacién un “Programa de
Ordenamiento Econémico y Desarrollo Humano” que contemplaba el
incremento inmediato de los precios de los combustibles, la congela-
cién de los salarios en el sector publico y reducciones en los gastos del
Estado. Como compensacion, el llamado bono solidario, que recibian
1.200.000 ecuatorianos, subia de 11,5 a 15 doélares.

[...]... Las medidas, proseguia el Gobierno, eran insoslayables debido
al voluminoso déficit fiscal heredado de la Administracién de Noboa
Bejarano.

A continuacidn, el 9 de febrero, Gutiérrez inicié en Estados Unidos un
viaje no oficial de seis dias. El 10 de febrero asistié a la firma por el
ministro Pozo en la sede del FMI en Washington de una carta de inten-
ciones sobre la liberalizacion de los precios, el manejo cuidadoso de los
ingresos fiscales, la introduccién de reformas en los terrenos laboral,
tributario y arancelario, y el pago de la deuda externa, que entonces
alcanzaba los 16.400 millones de délares. A cambio, el pais andino reci-
bia del FMI un crédito de 200 millones de ddlares y la elegibilidad para
obtener otros 500 millones mas a cuenta del Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

Sin embargo, a diferencia de la primera y segunda etapa del
periodo de estudio, la capacidad de accidn colectiva para la resistencia
a las politicas neoliberales de reforma fue mayor en esta tercera etapa.
De acuerdo con Senplades (en Senplades. 2002, 23): “Se pueden distin-
guir dos periodos en el ajuste ecuatoriano: una fase facil, desde 1984
hasta el fin del segundo lustro de los noventa del siglo pasado, y una
fase dificil, cuyos prolegémenos se ubicarian en el 2005 (con la caida
del gobierno de Lucio Gutiérrez)” y senala que la implementaciéon de
reformas “implicé mayores niveles de conflicto y turbulencia politica
entre las elites dominantes en relacion a la orientacidon de los procesos
de reforma estatal y, sobre todo, una mds clara dindmica de resistencia
social”. Gutiérrez fue ambicioso y subestimé la capacidad de acciéon
colectiva que se habia formado en los movimientos sociales y la clase
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media quitefia —que serfa crucial para defenéstralo-. En su ambicidn,
recurri6 a una vieja practica de los politicos ecuatorianos, particular-
mente de los partidos tradicionales, la “cooptaciéon” del Poder Judicial
a través de la denominacién discrecional de jueces en la Corte Suprema
de Justicia (CSJ). Ese fue un error fatal que no le fue perdonado. De
acuerdo con Roberto Ortiz de Zérate (en Ortiz de Zarate, R. —editor-
2007):

La drastica “reforma judicial” abri6 la caja de los truenos, con la opo-
sicién formada por el PSC, el Pachakutik y la ID hablando lisa y llana-
mente de “usurpacion de los poderes del Estado” y de “dictadura”.

[...]... Las dudas que pudieran quedar sobre la existencia de un pacto
entre Gutiérrez y Bucaram quedaron disipadas el 31 de marzo. Ese dia,
en un auto no por esperado o temido menos escandaloso, la CSJ can-
celd los dos juicios contra Bucaram y de paso los que pendian, también
por corrupcidn, sobre el ex presidente Noboa Bejarano y el ex vicepre-
sidente (1992-1995) Alberto Dahik Garzozi. Para anular y archivar los
casos, el magistrado Guillermo Castro invocé razones de procedimien-
to, senalando que la justicia habia emprendido los procesos penales sin
contar con la autorizaciéon del Congreso.

Los tres beneficiados se apresuraron a regresar al pais desde sus respec-
tivos exilios: Dahik desde Costa Rica, Bucaram desde Panama y Noboa
desde la Republica Dominicana. El retorno de Bucaram, alias El Loco,
como él mismo gustaba llamarse, a su bastiéon de Guayaquil el 2 de abril
fue muy espectacular, con miles de partidarios aclamdndole con fervor
mesidnico y él mismo advirtiendo que volvia “mds viejo y mds loco que
»
nunca’.

La sensacion general de que la impunidad habia vuelto a triunfar en el
Ecuador atiz6 la ira popular, y los aspavientos de los bucaramistas no
hicieron mds que encrespar esos animos.

[...]...Lasituacion se desbordé el dia 19 con la represion policial de los
manifestantes que pretendian llegar al Palacio de Carondelet, con el
resultado de un muerto y numerosos heridos. En la mafana del 20,
miércoles, la dimisiéon del comandante de la Policia Nacional, Jorge
Poveda Zuniga, y los rumores sobre que las Fuerzas Armadas, el poder
factico decisivo en esta y anteriores crisis de similar calado, estaban fla-
queando en su apoyo a Gutiérrez, hicieron que el Legislativo reacciona-
ra como un resorte.
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Reunidos en sesion de urgencia en el Centro Internacional de Estudios
Superiores de Comunicacién para América Latina (CIESPAL), ya que
el edificio del Congreso estaba cercado por los manifestantes (quienes
terminarian asaltindolo y destrozdndolo), los diputados tomaron tres
decisiones consecutivas: elegir a la socialcristiana Cynthia Viteri
Jiménez como vicepresidenta primera de la institucidn, destituir a
Omar Quintana y, con el voto a favor de 60 de los 62 presentes, invocar
el punto sexto del articulo 167 de la Constitucion para declarar “que el
coronel Lucio Gutiérrez ha abandonado el cargo de presidente y en
consecuencia deben operar los mecanismos de sucesiéon constitucio-
nal”. En realidad, Gutiérrez no habia sacado un pie de Carondelet,
donde continuaba atrincherado.

Al punto, la capula de las Fuerzas Armadas retiré su apoyo al jefe del
Estado en un comunicado que fue leido por el jefe del Comando
Conjunto, vicealmirante Victor Hugo Rosero Barba, y ordend a los sol-
dados que retornaran a sus cuarteles. Finalmente, Viteri, en calidad de
presidenta en funciones del Congreso, tom¢ juramento a Palacio como
presidente de la Republica y encargado de terminar el mandato electo-
ral en enero de 2007.

Una vez mds, el Ecuador tenia un gobierno de transicion. El
gobierno de Palacio se caracterizd por la debilidad politica del
Ejecutivo que era constantemente asediado por diversas coaliciones
distributivas. La falta de liderazgo y de un programa politico de gobier-
no llevé al presidente a tratar de contentar a todo el mundo y, en espe-
cial, a los mas poderosos o quienes tenian la capacidad de accién colec-
tiva para organizar manifestaciones publicas estridentes. “iDales lo que
pidan!... no quiero problemas” solia gritar estresado el Doctor Palacio
a sus autoridades econémicas. El ensayo de cambio y ruptura con la
linea econdémica ortodoxa de Gutiérrez también tuvo sus frutos a través
de algunas reformas legales que afectaron los ingresos del fisco como la
reforma a la Ley Orgédnica de Responsabilidad, Estabilizacion y Trans-
parencia Fiscal (LOREYFT) y la reforma a la Ley de Hidrocarburos,
pero poco se pudo lograr por el lado del gasto. El gobierno fue ambiguo
en sus posiciones politicas y las iniciativas de los ministros que afecta-
ban los intereses de alguna coalicién distributiva poderosa pronto per-
dian el apoyo del presidente. El mejor indicador de la volatilidad de la
politica en el gobierno de Palacio fue el constante recambio de los
Ministros de Economia y Finanzas, en total siete diferentes ministros en
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algo mds de un afio y medio. El promedio de duracién de un ministro
en esa cartera de estado, que de por si era corto, bati6 todos los récords
de la historia.

En resumen, el periodo de estudio se caracteriz6 por el dominio
de las coaliciones distributivas y la predominancia de sus intereses par-
ticulares por sobre el interés colectivo de la sociedad. Los beneficios
econémicos se repartieron de manera desigual y favorecieron despro-
porcionadamente a las coaliciones distributivas de turno, las pérdidas
privadas se socializaron via accién del Estado, por medio de politicas
especificas, impuesto inflacién, pérdida de la moneda nacional y el
favorecimiento deliberado de ciertos grupos a través de la politica
publica. Esta situacion se resume en Senplades (2002, 25 y 39-40) con
el acunamiento de la categoria “neoliberalismo criollo™:

Del panorama descrito se concluye que el modelo de crecimiento exis-
tente en el Ecuador en los tltimos 15 afios ha conducido a la simplifica-
ci6én de la produccién nacional por el predominio de aquellas ramas eco-
némicas que generan rentas por precios internacionales favorables,
mientras que las posibles bases de una estructura productiva nacional y
auténoma han sido barridas por un modelo de importaciones que bene-
ficia a consumidores de altos ingresos y a empresarios especuladores.

La re-primarizacién de la economia, la escasa inversion productiva y el
énfasis en la proteccién del capital financiero han impedido, en efecto,
la reactivacién de la estructura productiva nacional y su plena diversi-
ficacién para un rendimiento mds equilibrado de la economia.

[...]...Ademads, ello ha redundado en la continuidad de unas relaciones
de poder en que las clases dominantes aparecen como las tnicas bene-
ficiarias de los escasos frutos del crecimiento econémico. Su poder eco-
némico ha sido la base para su altisimo nivel de influencia politica
sobre las instituciones publicas.

[...]...En el balance, la singular historia econémica ecuatoriana de la
ultima década tiene menos relacion con el desarrollo y més con el fra-
caso del crecimiento. En el origen de este proceso, se encuentran las
politicas de estabilizacién macroeconémica que desembocaron en la
dolarizacién unilateral en enero de 2000 y en la continuidad en el tiem-
po de gran parte de los soportes de la dominacién tradicional. Ello hizo
que el Ecuador forme parte de la media década perdida que identifica
la CEPAL entre 1997 y 2002 (CEPAL, 2004).
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En el largo plazo, el resultado de la interaccién de todos estos factores
podria asimilarse al modelo propugnado a nivel global por el neolibe-
ralismo, aunque con evidentes disonancias. Este modelo, en una socie-
dad de constantes pugnas entre las facciones de su burguesia, adquiere
una dindmica del todo original, que podria calificarse como ‘neolibera-
lismo criollo’.

En concordancia con los antecedentes expuestos se puede con-
cluir que: la primera etapa del periodo de estudio (1990-1996) permi-
tié que se dé la reforma mas profunda del denominado ‘neoliberalismo
criollo’, ésta cambié el marco institucional y la estructura de incentivos
para el accionar de las entidades y las coaliciones distributivas; en la
segunda etapa (1996-2000), el nuevo status quo favoreci6 a las colacio-
nes distributivas y llevé a una expansion de las estrategias rentistas, lo
que luego pasé factura a la sociedad en su conjunto a través de la crisis
de finales de siglo; en la tercera etapa (2000-2006) la economia pudo
dar un pequeiio respiro y recuperarse lentamente pero la pugna distri-
butiva llevé a una nueva crisis politica. El siguiente grafico muestra el
desempefio de la tasa de crecimiento real del Producto Interno Bruto
(PIB) durante el periodo de estudio. Las lineas punteadas separan las
diferentes etapas descritas en el parrafo anterior.

Grdéfico No. 1
El PIBy las etapas histéricas de la investigacion
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Como se puede observar, durante la primera etapa del auge de la
reformas neoliberales, el desempeno del PIB real fue mediocre, el pro-
medio de la tasa de variacidn fue de apenas 2,5%. El tamano de pastel
(PIB), en esta primera etapa, no mejoraba lo suficiente por lo que la
mejor forma de acumular beneficios para las élites eran las estrategias
rentistas de sus coaliciones distributivas. De esta manera florecié el
denominado neoliberalismo criollo, bajo la consigna vedada de: no se
produce pero se lucrar. Durante la segunda etapa, el rentismo se exacer-
b6 al méximo y la sociedad pagé las consecuencias. El promedio de la
tasa de variacion del PIB real fue del 1% vy se registré la tasa de varia-
cion del PIB mads baja de la historia econémica del pais, de acuerdo con
los registros del Banco Central del Ecuador desde el afio 1951. En la ter-
cera etapa, la economia pese a la volatilidad institucional encontré las
condiciones —muchas veces determinadas por factores exégenos como
el precio del crudo- para salir del hueco en que habia caido pero esta
vez las lecciones histéricas y el relativo mejoramiento econémico
cimentaron las condiciones para que la capacidad de accién colectiva
de la sociedad desarrolle formas de resistencia mds efectivas frente al
neoliberalismo criollo y de aqui devino la crisis politica.

Con estos antecedentes histéricos, y el instrumental tedrico
desarrollado, se puede analizar el caso especifico del sector energético.



El caso del

subsector eléctrico

En América Latina la provision de energia eléctrica, hasta media-
dos del siglo veinte, corria por cuenta de empresas privadas que cubri-
an la demanda de los grandes centros poblados exclusivamente. Con la
incorporacién de la tecnologia moderna a la vida social y el crecimien-
to de las economias, la necesidad de expandir la cobertura hacia zonas
mds alejadas e incluso a lugares poco rentables se hizo evidente. La
incapacidad de los proveedores privados para atender esta necesidad
social llevé a la nacionalizacién del servicio de provisiéon de energia
eléctrica en casi todos los paises (Milldn, J. 2006, 3).

Desde el punto de vista del marco tedrico desarrollado, el con-
junto de instituciones que permitié la accién colectiva entre las prime-
ras empresas privadas de dotacion del servicio y las sociedades de los
centros poblados mds grandes, fue adecuado mientras el nivel de inte-
raccién estaba circunscrito a dichos centros poblados —grupos peque-
nos-. Una vez que el nivel de interaccion se expandi6 a un grupo mds
grande, el pais, fue evidente la necesidad de expandir la cobertura del
servicio y el marco institucional quedé obsoleto. Las entidades pugna-
ron por la expansién del servicio y esto deton6 el cambio institucional:
la nacionalizacién de la provision de energia eléctrica.

La intervencién de Estado en el campo empresarial del subsector
eléctrico se convirtié en un paradigma dominante, no solo en el
Ecuador si no en toda la region. Las fallas de mercado, las economias de
escala, las externalidades, entre otras caracteristicas del subsector, lleva-
ron a que el marco institucional del monopolio estatal se imponga en
la provision de energia eléctrica durante la segunda mitad del siglo XX.
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El nuevo paradigma para la organizacion del subsector fue bautizado
por Shleifer y Vishny (1998) como “la mano auxiliadora” (helping
hand) para distinguirlo de la famosa “mano invisible” de la teoria eco-
némica (Millan, J. 2006, 3).

De esta manera nacid el Instituto Ecuatoriano de Electrificacion,
INECEL. Esta entidad mantuvo el monopolio de la provisién del servi-
cio durante muchos afos y permitié la expansion de la cobertura mas
alla de los grandes centros poblados. El INECEL, a través de la interven-
cidn estatal, fue la respuesta a la dindmica del cambio institucional de
mediados del siglo XX. Sin embargo, como toda entidad también pre-
sentd problemas. El marco institucional del subsector eléctrico, fue mas
tarde criticado por los pocos incentivos que presentaba para la eficien-
cia; la imposibilidad de captar los grandes recursos financieros necesa-
rios para invertir en sus necesidades de infraestructura y tecnologia; y,
la creciente carga fiscal que el subsector representaba para el fisco. Para
finales de los afios ochenta, la hegemonia de los postulados del deno-
minado Consenso de Washington y la politica neoliberal, se habian
impuesto sobre el paradigma de la mano auxiliadora. Los vientos de
reforma empezaron a cobrar fuerza. Esto, otra vez, no sélo sucedié en
Ecuador sino en casi toda América Latina (al respecto se puede ver
Millén, J. 2006, 37-106).

La dindmica del cambio institucional que llevé a crear el INE-
CEL se fundamento6 en la necesidad de poner por encima de los intere-
ses de los grupos particulares (centros poblados y empresas eléctricas
privadas) el interés colectivo de la sociedad ecuatoriana en su conjunto
(el grupo grande). Sin embargo, la dindmica del cambio institucional
continuo su trayectoria en el tiempo. Como se senal6 en la resenia his-
térica anterior, las reformas neoliberales tuvieron su climax en la pri-
mera mitad de los afios noventa. En este contexto mientras las criticas
al monopolio estatal ganaron terreno, diversas coaliciones (algunas de
ellas distributivas) vieron la oportunidad de lucro que prometia una
liberalizacion del subsector eléctrico. La pugna de las entidades por el
cambio institucional inici; y, finalmente, el 10 de octubre de 1996, se
publicé la Ley de Régimen del Sector Eléctrico (LRSE), en el Registro
Oficial No.43 (Suplemento). Esta ley retir6 la potestad que tenia el
Estado sobre el monopolio del subsector eléctrico, ordend la liquida-
cién del INECEL y en su remplazo cre6 el: Consejo Nacional de Elec-
tricidad, CONELEC, que tenia como funcién ser el ente regulador y
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controlador, a través del cual el Estado delega las actividades de gene-
racion, transmision, distribucioén y comercializacion de energia eléctri-
ca a empresas concesionarias; y, el Consejo Nacional de Control de
Energia, CENACE, para que administre las transacciones técnicas y
financieras del Mercado Eléctrico Mayorista.

En la teoria esta iniciativa se justificd, como en toda América
Latina, bajo el siguiente argumento general, de acuerdo con Jaime
Millan (2006, 37):

De esta forma, los incentivos para la eficiencia estarian asegurados por
el interés de los empresarios privados y serian parcialmente transferi-
dos al consumidor mediante la competencia en los segmentos del mer-
cado, en los que la desintegracién del monopolio verticalmente inte-
grado la hiciera posible y deseable, o a través de la regulacién por
incentivos en los segmentos monopolisticos del mercado. Un regulador
independiente protegeria a los inversionistas de las intervenciones
oportunistas del gobierno y a la vez defenderia los intereses de los con-
sumidores de los posibles abusos de los proveedores del servicio. En
estas condiciones, las tarifas que cubrieran los costos del servicio en los
segmentos no competitivos o los precios definidos por el mercado en
los segmentos competitivos serian suficientes para atraer los recursos
financieros necesarios que, complementados con un sistema de subsi-
dios transparente y concentrado en los mds pobres, liberarian al Estado
de una penosa carga. En los casos en que por alguna razén la participa-
cién de los privados como empresarios no fuera todavia posible, la
desintegracion de los monopolios, ademds de ser esencial para la crea-
cién del mercado, facilitaria la corporativizacién y la adopcién de
mejores pricticas de gobernabilidad en las empresas del Estado.

Pero en aquel entonces nadie repar6 en analizar cudl era el marco
institucional que coaccionaba el desempefio del mercado en el subsec-
tor eléctrico. Nadie se pregunto si en realidad se contaba con las condi-
ciones institucionales para que las virtudes descritas en el parrafo ante-
rior se den a favor del pais en su conjunto y de los consumidores en
particular. El error se pagaria muy caro, como se verd mds adelante.

El cambio institucional se dio y el CONELEC entr6 en funciona-
miento el mes de noviembre de 1997. Esta fecha servira de linea de corte
para analizar los efectos del cambio institucional y se representa en los
siguientes graficos con una linea punteada. Para el afo siguiente el sub-
sector eléctrico contaba con un nuevo marco institucional que se supo-
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ne mejoraria su desempefio. Entonces, scudl fue el desempeno de la
variable de estudio —desarrollada en la metodologia- en este subsector?
A continuacion se analizan los datos para contestar a esta pregunta.

La participacion, en GWh, de la generacién hidraulica en el total
de energia eléctrica suministrado por el subsector a la economia, tuvo
el siguiente desempeno en el periodo de estudio, como se muestra en el
gréfico a continuacion:

Grafico No. 2
Participacion de la generacion hidraulica bruta
en la energia eléctrica total producida e importada
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Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: el autor.

En un pais con un gran potencial de generacién hidraulico, el
aporte de la generaciéon hidrdulica al total de energia producida e
importada ha mantenido una tendencia decreciente desde el afio 1994.
Lo deseable para el pais era mejorar dicha participacion, dado el costo
y las externalidades de la principal forma de generacién sustituta: la
generacion térmica. Pero esto no sucedid. Entre 1995y 1997 la partici-
pacién hidrdulica se mantuvo fluctuando sobre el 60%. A partir del
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cambio institucional a finales de 1997, que se sefiala en el grafico con la
linea punteada, dicha participacién cayé bajo el 60% y luego de un lige-
ro repunte en 1999 y 2000 (que se debid a una caida del consumo de
energfa por la crisis?8) inici6 un camino de descenso a niveles mucho
peores que los del inicio de la década de los noventa. El detalle se puede
ver en la tabla a continuacién:

Tabla No. 2
Participacion de la generacion hidraulica bruta
en la energia eléctrica total producida e importada

Generacion hidraulica % del total producido
bruta en GWh e importado
1990 4,986.69 78.5%
1991 5,075.92 72.8%
1992 4,973.58 69.1%
1993 5,810.14 78.4%
1994 6,565.28 80.6%
1995 5,160.55 61.2%
1996 6,343.42 67.9%
1997 6,534.18 63.1%
1998 6,506.10 59.7%
1999 7,176.73 69.5%
2000 7,611.23 71.7%
2001 7,070.65 63.9%
2002 7,524.26 63.0%
2003 7,180.42 56.7%
2004 7,411.70 52.1%
2005 6,882.64 45.5%
2006 7,129.49 43.5%
2007 9,037.66 49.7%
2008 11,293.33 59.1%

Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: el autor.

Manteniendo todos los otros factores de cambio constantes
(ceteris paribus), el cambio institucional no sélo que no sirvié para
mejorar la participacién de la generacién hidraulica en el total bruto de
energia eléctrica generado, sino que ésta disminuyd notablemente en
relacién al periodo en que operaba el INECEL. El efecto del cambio ins-
titucional en la participaron de la generacién hidrdulica fue negativo,
de acuerdo con los datos. El promedio de la participaciéon hidrdulica
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cay6 en un 14% después del cambio institucional, como se muestra en
la siguiente tabla:

Tabla No. 3
Promedio de la participacion de la generacion hidraulica
bruta en la energia eléctrica total producida e importada

Hidrica
Promedio 9097 Promedio 98-06 Var
71.46% 57.67% -14%

Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.

Pese a las conocidas desventajas de la generacion térmica frente
a la hidraulica, por costos y externalidades ambientales, el nuevo marco
institucional (ceteris paribus) favorecié este tipo de generacién, como se
puede apreciar en el gréfico a continuacion:

Grafico No. 3
Participacion de la generacidn térmica bruta
en la energla eléctrica total producida e importada

Generacién térmica
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Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.
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En un pafs con un gran potencial de generaciéon hidraulico, el
aporte de la generacion térmica al total de energia producida e impor-
tada ha mantenido una tendencia creciente desde el ano 1994. Lo dese-
able para el pais era disminuir dicha participacién, dado el costo y las
externalidades de esta forma de generacion. Pero esto no sucedié. Entre
1990 y 1998 la participacion térmica oscild entre el 20% y el 40%. A
partir del cambio institucional a finales de 1997, y luego de una ligera
caida en 1999 y 2000, inicié un camino de aumento a niveles mayores
que los del inicio de la década de los noventa. El detalle se puede ver en
la tabla a continuacién:

Tabla No. 4
Participacién de la generacién térmica bruta
en la energia eléctrica total producida e importada

Generacion térmica % del total producido
bruta en GWh e importado
1990 1,362.17 21.5%
1991 1,898.54 27.2%
1992 2,222.44 30.9%
1993 1,601.17 21.6%
1994 1,578.72 19.4%
1995 3,268.05 38.8%
1996 2,996.48 32.1%
1997 3,827.57 36.9%
1998 4,384.26 40.3%
1999 3,131.39 30.3%
2000 3,001.21 28.3%
2001 3,979.15 35.9%
2002 4,363.30 36.5%
2003 4,365.71 34.5%
2004 5,173.15 36.4%
2005 6,521.37 43.1%
2006 7,684.53 46.9%
2007 8,298.03 45.6%
2008 7,312.48 38.3%

Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.

De hecho, el promedio de la participaciéon térmica aument6 en
un 9% después del cambio institucional, como se muestra en la
siguiente tabla:
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Tabla No. 5
Promedio de la participacion de la generacion térmica bruta
en la energla eléctrica total producida e importada

Térmica
Promedio 90-97 Promedio 99-06 Var.
28.54% 37.82% 9%

Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.

Con estos dos datos se puede argumentar (ceteris paribus) que el
cambio institucional tuvo un ganador: la generacién térmica; y, un per-
dedor: la generacion hidraulica. Es decir, que el beneficio publico que
conlleva una mayor participacién de la generacién hidraulica (a través
de menores costos de produccién, menores precios para los consumi-
dores, el ahorro de recursos no renovables (combustibles fésiles),
menores costos fiscales, menores importaciones de derivados a favor de
la balanza comercial y un menor impacto negativo sobre el ecosistema)
se vio perjudicado por el cambio institucional.

En otras palabras, el cambio institucional perjudicé al grupo
latente, la sociedad en su conjunto, pero también benefici6 a los flore-
cientes negocios, grupos privilegiados, que crecieron al amparo de una
mayor demanda de energia generada por fuente térmica. Si se analiza
estos negocios se puede identificar a las coaliciones distributivas que
operaron para efectuar y mantener un cambio institucional que perju-
dic6 a la sociedad en su conjunto pero que les permiti6 extraer rentas a
favor de sus intereses particulares. Aunque este andlisis seria muy inte-
resante no es materia de esta investigacion.

Pero la gravedad de esta situacién no termina ahi. A partir de
1999, afio fatidico para la economia ecuatoriana como se vio anterior-
mente, la generacién bruta, de fuente hidrdulica y térmica juntas, no
fue suficiente para abastecer la demanda. El pais tuvo, por primera vez,
que importar energia eléctrica a precios internacionales por medio de
la interconexion.2? Desde entonces, no solo que el cambio institucional
habia perjudicado el beneficio publico si no que vulner6 la soberania
energética del pais. Desde esa fecha, el Ecuador depende de Colombia
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para abastecer de electricidad suficiente a su economia. Los datos com-
parativos del andlisis del efecto del cambio institucional son dramdticos
en este caso, como se puede ver a continuacion.

Grdafico No. 4
Participacion de la energla eléctrica importada
en la energia eléctrica total producida e importada

Energia importada por interconexion
—como % de la energia total producida e importada—
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Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.

Si bien la participacién de la energia importada fue muy baja
hasta el afio 2002, a partir de 2003 su aporte ha sido por demads signi-
ficativo, lo que empeor6 la dependencia energética del pais. El detalle
de la informacién al respecto se puede observar en la tabla a conti-
nuacion:
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Tabla No. 6
Participacion de la energla eléctrica importada
en la energla eléctrica total producida e importada

Importacion de energia % del total producido
eléctrica en GWh e importado
1990 0.0%
1991 0.0%
1992 0.0%
1993 0.0%
1994 0.0%
1995 0.0%
1996 0.0%
1997 0.0%
1998 0.0%
1999 23.76 0.2%
2000 0.0%
2001 22.23 0.2%
2002 56.30 0.5%
2003 1,119.61 8.8%
2004 1,641.61 11.5%
2005 1,723.45 11.4%
2006 1,570.47 9.6%
2007 860.87 4.7%
2008 500.16 2.6%

Fuente: Estadisticas del CONELEC.
Elaboracion: Autor.

Este deplorable desempeiio del subsector eléctrico sélo puede ser
explicado desde el efecto de las estrategias rentistas emprendidas por
coaliciones distributivas. La diferencia del desempeno entre los dos
periodos, antes y después del cambio institucional, es clara. Ningan
factor técnico u otra causa exdgena —como podria ser una declinacién
de la pluviosidad- pudo haberse prolongado por mas de once anos, des-
pués de noviembre de 1997, para explicar estos resultados desastrosos.
El cambio institucional sirvié para nutrir los negocios relativos a la
generacion térmica, degradar la capacidad instalada de la generacion
hidrdulica y aumentar la dependencia energética del pais.

Para entender de mejor manera el problema, resulta necesario
profundizar en algunos detalles. El cambio institucional de finales de
1997, en el subsector eléctrico, dio origen a:
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b)
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La falta de claridad en los derechos de propiedad: los activos del
INECEL pasaron a formar varias empresas de generacion y tras-
mision, que bajo la forma de Sociedades Andénimas pasaron al
campo del derecho privado; pero, el Estado continu6 mante-
niendo la participacién accionaria mayoritaria en estas empre-
sas. De esta manera los derechos de propiedad quedaron indefi-
nidos. Las empresas ya no eran empresas publicas pero las accio-
nes las tenia mayoritariamente el Estado. Es decir, la privatiza-
cién se realizé a medias. En el mejor sentido de funcionalidad
para las coaliciones distributivas, esto daba el marco perfecto
para que el Estado se haga cargo de las inversiones y de las pér-
didas si estas aparecieran y el sector privado podria intervenir
para usufructuar de las ganancias cuando sea oportuno. El deno-
minado neoliberalismo criollo hizo su aparicién en el subsector
eléctrico. ;Quién debia invertir para mantener e incrementar la
capacidad de generacién hidraulica? Segtin la LRSE se buscaba
que estas inversiones provengan del sector privado. Pero del sec-
tor privado solamente provinieron los florecientes negocios vin-
culados a la generacién térmica y las participaciones que permi-
tian el lucro en el corto plazo. Esa era la matriz de incentivos del
nuevo marco institucional.

El fraccionamiento de las competencias administrativas y la ines-
tabilidad de los mandos facilitaron la expansiéon de estrategias
rentista por parte de las coaliciones distributivas, desplegadas en
complicidad con la omisién del Estado: este tipo de debilita-
miento institucional volvié6 mas lenta la toma de decisiones y
cred un marco administrativo fragmentado e ineficiente. Esto se
revel6 en la tortuosa operacion del Fondo de Solidaridad, los
diferentes directorios, empresas, delegaciones locales y naciona-
les, comités, entre otros. El cambio técnico, la reorganizacion de
recursos y el uso eficiente de los factores se atrofié y dejo al sector
debilitado y expuesto a la incidencia de las coaliciones distribu-
tivas que se multiplicaron y fortalecieron a su alrededor. ;Quién
debia invertir para mantener e incrementar la capacidad de
generacién hidraulica? El Estado no invirtié un centavo. Los
resultados estdn a la vista.



84 MATEO VILLALBA ANDRADE

A manera de colofén de este breve estudio de caso, resulta inte-
resante revisar lo que sefialé Santiago Sanchez en referencia al subsec-
tor eléctrico (en Sdnchez, S. 2005, 1):

El desarrollo del sector eléctrico tuvo su auge en la décadas de los 1980
y 1990 mediante la construccién de las grandes centrales de generaciéon
hidroeléctrica y termoeléctrica y del sistema nacional de transmisién.
Esta responsabilidad la asumi¢ el Estado a través del INECEL. La intro-
duccién de la politica de privatizacién en 1996, con la Ley de Régimen
del Sector Eléctrico, apoyada por las tendencias desreguladoras mun-
diales eliminé el INECEL, escindiéndolo en varias empresas de genera-
cién y la de transmisiéon. Desde ese afio a la fecha ninguna nueva planta
de generacién ha entrado en servicio, evidenciando el total fracaso de
la politica neoliberal, por lo que hubo que recurrir a la interconexién
con Colombia en condiciones no muy ventajosas para el pais.

La principal pregunta que se desprende de la lectura del parrafo
anterior es: ;por qué ninguna nueva planta de generacién ha entrado
en servicio desde el cambio institucional que se dio en los noventa? A
estas alturas del andlisis, queda claro que la respuesta no estd en el
campo técnico ni administrativo, sino en el campo politico de las insti-
tuciones y el desempeno econémico.



El caso
del subsector petrolero

La trascendencia del petréleo en la economia ecuatoriana va més
alla de la provision energética para al economia doméstica. De hecho,
la historia econémica del Ecuador suele dividirse en un antes y un des-
pués del denominado “boom petrolero”. La extraccién y exportacién
de crudo catapulté la economia ecuatoriana de una manera que no ha
tenido parangén en la historia nacional. La propiedad estatal y por
tanto la caracteristica publica de este recurso abrié nuevas posibilida-
des para la escala de la intervencién del Estado en los anos setenta. Sin
embargo, la fortaleza del subsector petrolero ha sido para la economia
ecuatoriana también causa de estancamiento, dependencia y malestar
social.

El 23 de junio de 1972, se creé la Corporacién Estatal Petrolera
Ecuatoriana, CEPE, y de esta manera el Estado asumi6 la actividad
petrolera desde el &mbito puiblico. La creacién de esta empresa obede-
cid a la necesidad de que los grandes beneficios de las actividades petro-
leras puedan alcanzar a toda la sociedad ecuatoriana, y no solamente a
las empresas privadas pioneras de esta actividad en el pais. Otra vez, el
arreglo institucional apuntaba a construir un marco que beneficie al
grupo grande (sociedad) por sobre los intereses de grupos pequenos
particulares (empresas privadas). Afios mds tarde, el 26 de septiembre
de 1989, en esta misma linea, se cre6 Petroecuador, que vino a rempla-
zar a CEPE y a tratar de modernizar sus intervenciones integrales en el
sector.

Sin embargo, los dias de funcionamiento de Petroecuador como
empresa estaban contados. Esta vez la coalicién que amenazaba a la
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empresa publica no provenia del sector privado. La gran capacidad de
generar ingresos de la estatal petrolera fue su perdicién. Con la entrada
en escena del periodo de estudio y la primera etapa del auge de las
reformas neoliberales al estilo criollo, el objetivo del ajuste fiscal encon-
tré una salida facil en coaccionar la gestion de la empresa como prove-
edora de ingresos fiscales para el Gobierno Central. En 1992, la influen-
cia de las politicas inspiradas en el Consenso de Washington habia cre-
cido en contenido e iniciativa en el pais. La modificacién conceptual
propuesta para el papel del Estado en la economia obligaba a una
modificacién en la gestion de las finanzas publicas. En este sentido, se
promulgd, mediante su publicaciéon en Registro Oficial, Suplemento,
No. 76, de 30 de Noviembre de 1992, la Ley de Presupuestos del Sector
Publico (LPSP).

Esta ley, en su titulo V, articulos 71 y 72, reformé la Ley Especial
de la Empresa Estatal Petrdleos del Ecuador (Petroecuador) de manera
que los ingresos que devienen de la actividad econémica de la empresa
ya no serian administrados por la empresa publica sino por el
Ministerio de Finanzas y Crédito Publico, con derecho de beneficiario.
De esta forma, la empresa estatal perdi6 su calidad de empresa y pasé a
funcionar como proveedora de flujos de ingreso para el Gobierno
Central. Esto llevo a la fragmentacién de la politica de inversiones de
Petroecuador, que ya no podia decidir sobre la pertinencia y monto de
sus inversiones, entorpecié la operaciéon de la empresa y dio origen a la
erosion de sus activos, en general, y de la infraestructura productiva en
particular.

El cambio institucional se dio y la LPSP entré en vigencia el mes
de noviembre de 1992; su reglamento se expidi6 el 26 de febrero de
1993 e hizo posible la aplicacion de la ley. Esta fecha servird de linea de
corte para analizar los efectos del cambio institucional y se representa
en los siguientes gréaficos con una linea punteada. La provision de deri-
vados de petréleo, como fuente de energia, requerida para el funciona-
miento de la economia se vio gravemente afectada. Para el afio siguien-
te el subsector petrolero contaba con un nuevo marco institucional
para su desempeno. Entonces, ;cudl fue el desempefio de la variable de
estudio —desarrollada en la metodologia- en este subsector? A conti-
nuacién se analizan los datos para contestar a esta pregunta.

La participacion, en barriles, de la produccién doméstica en el
total de derivados, producidos e importados, suministrado por el sub-
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sector a la economia, tuvo el siguiente desempeno en el periodo de
estudio, como se muestra en el gréfico a continuacién:

Grafico No. 5
Participacion de la produccién doméstica en el total
de derivados de petréleo producidos e importados

Participacion de la produccién doméstica en el total de derivados
producidos e importados —% del total-

120,0%

100,0%

—\/\/\\//\

80,0%

60,0%

40,0%

20,0%

0%

T
N ) N >
R L R LR GO R CR. SR ST LR LR SR I S S

Fuente: Petroecuador.
Elaboracion: el autor.

En un pafs petrolero, el aporte de la participacién de la produc-
ciéon doméstica de derivados, en el total de derivados de petrdleo pro-
ducidos e importados, ha decrecido desde el afio 1994. Lo deseable
para el pais era mejorar dicha participacion, para ganar soberania
energética, reducir la dependencia externa, disminuir costos de impor-
tacion y potenciar el crecimiento de su industria petroquimica. Pero
esto no sucedié. Entre 1990 y 1993 la participaciéon de la producciéon
nacional se mantuvo fluctuando entre el 93% vy el 95%. A finales de
1993, dicha participacién marcé una clara tendencia decreciente hasta
el final del periodo de estudio. El detalle se puede ver en la tabla a con-
tinuacion:
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Tabla No. 7
Participacion de la produccion doméstica en el total
de derivados de petrdleo producidos e importados

Produccion nacional % del total producido
de derivados en barriles e importado
1990 42,994,539 94.0%
1991 44,968,214 94.4%
1992 44,915,215 93.0%
1993 45,364,543 95.3%
1994 48,014,861 91.7%
1995 48,926,297 85.2%
1996 57,608,544 89.8%
1997 50,843,602 76.2%
1998 53,906,939 77.9%
1999 50,737,563 79.7%
2000 62,161,150 87.3%
2001 59,922,247 82.7%
2002 58,769,255 80.1%
2003 55,817,362 76.3%
2004 59,678,157 77.5%
2005 61,620,473 73.5%
2006 62,854,544 70.8%

Fuente: Petroecuador.
Elaboracion: el autor.

De hecho, el promedio de la participacién de la produccién
doméstica de derivados, disminuy6 en un 13,5% después del cambio
institucional, como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla No. 8
Promedio de la produccion doméstica en el total
de derivados de petrdleo producidos e importados

Produccion doméstica

Promedio 9093 Promedio 94-06 Var

94.2% 80.7% -13.5%

Fuente: Petroecuador.
Elaboracion: el autor.
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Pese a las conocidas desventajas de la importacion de derivados
en un pais petrolero, por costo y externalidades econdmicas, el nuevo
marco institucional (ceteris paribus) favorecié este tipo de importacio-
nes, como se puede apreciar en el gréfico a continuacién:

Grafico No. 6
Participacion de las importaciones en el total
de derivados de petr6leo producidos e importados

Participacion de las importaciones en el total de derivados
producidos e importados —% del total-
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A partir del ano 1994, la tendencia al alza de las importaciones
de derivados de petréleo fue muy marcada. La capacidad doméstica de
provision de derivados de petréleo fue, ante el crecimiento de la
demanda, cada vez mds deficiente. La tendencia creciente de las impor-
taciones no cesé hasta el final del periodo de estudio. Los detalles se
pueden ver en la tabla a continuacién:
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Tabla No. 9

Participacion de las importaciones en el total
de derivados de petrdleo producidos e importados

Importacion de % del total producido
derivados en barriles e importado
1990 2,745,467 6.0%
1991 2,664,284 5.6%
1992 3,394,299 7.0%
1993 2,241,588 4.7%
1994 4,329,165 8.3%
1995 8,518,434 14.8%
1996 6,554,204 10.2%
1997 15,870,701 23.8%
1998 15,262,534 22.1%
1999 12,899,697 20.3%
2000 9,046,538 12.7%
2001 12,555,819 17.3%
2002 14,606,712 19.9%
2003 17,310,832 23.7%
2004 17,347,809 22.5%
2005 22,173,674 26.5%
2006 25,931,846 29.2%

Fuente: Petroecuador.
Elaboracion: el autor.

De hecho, el promedio de las importaciones de derivados,
aument6 en un 13,5% después del cambio institucional, como se mues-
tra en la siguiente tabla:

Tabla No. 10

Promedio de las importaciones en el total
de derivados de petrdleo producidos e importados

Importacion
Promedio 90-93 Promedio 94-06 Var
5.8% 19.3% 13.5%

Fuente: Petroecuador.
Elaboracion: el autor.

Las consecuencias del cambio institucional fueron muy graves:
comprometieron la soberania energética; aumentaron la dependencia
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externa; aumentaron los costos de importaciéon de derivados y su pre-
sion sobre el fisco; y, finalmente, inhibieron el crecimiento de la indus-
tria petroquimica nacional. El cambio institucional benefici6 en el
corto plazo al manejo de la caja del tesoro del Gobierno Central (grupo
pequenio) y perjudic6 a la economia del pais en su conjunto (grupo
grande) de manera permanente.

La estrategia rentista provino esta vez del mismo Estado. El Go-
bierno Central y sus necesidades de liquidez en el corto plazo se sobre-
pusieron al interés nacional. El grupo latente sociedad no pudo hacer
nada contra el grupo privilegiado que administraba la caja del tesoro
del Gobierno Central. La reforma fue miope vy fiscalista, sacrificé la
capacidad productiva de la economia real para hacerse de ingresos fis-
cales en el corto plazo. El denominado neoliberalismo criollo esta vez
operé dentro del Estado y en perjuicio de la economia del pais.

Para entender de mejor manera el problema, resulta necesario
profundizar en algunos detalles. El cambio institucional de finales de
1992, en el subsector petrolero, dio origen a:

a) La falta de claridad en los derechos de propiedad: Petroecuador
era la empresa estatal petrolera pero otra entidad, que tenia otras
prioridades cortoplacistas, decidia cémo invertir el flujo de
ingresos de la empresa. De esta manera los derechos de propie-
dad quedaron indefinidos dentro de la estructura del mismo
Estado. La incompatibilidad entre el objetivo de aumentar el
valor patrimonial de la empresa estatal y sus capacidades, y satis-
facer las urgencias fiscales de corto plazo para consolidar el pro-
grama de ajuste fiscal, destruyeron la capacidad productiva de
derivados en este sector. La empresa publica ya no era empresa,
si no la “caja chica” para el manejo fiscalista del Gobierno
Central. El denominado neoliberalismo criollo hizo su aparicién
en el subsector petrolero. ;Quién debia invertir para mantener e
incrementar la capacidad de produccién doméstica de derivados
de petroleo? Segin la LPSP debia preocuparse de esto el
Gobierno Central. Pero la miopia econémica y la urgencia del
ajuste empaiio el juicio de los tomadores de decisiones que se
ocuparon solamente del aspecto fiscal y del corto plazo. La
empresa estatal se vio erosionada en sus activos y capacidades.
Esa era la matriz de incentivos del nuevo marco institucional.
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b) El fraccionamiento de las competencias administrativas para
definir las inversiones de Petroecuador y la inestabilidad de los
mandos, desplegada en complicidad con la prioridad del ajuste
fiscal, volvié mds lenta la toma de decisiones y cre6 un marco
administrativo fragmentado e ineficiente. Esto devino en la
imposibilidad de invertir. El cambio técnico, la reorganizacién
de recursos y el uso eficiente de los factores se atrofié y dejé al
sector debilitado. ;Quién debia invertir para mantener e incre-
mentar la capacidad de produccién de derivados para el consu-
mo doméstico? Petroecuador no pudo hacerlo, el Gobierno
Central tampoco lo hizo adecuadamente. Los resultados estdn a
la vista.

El negocio de la importaciéon de derivados florecié ante la cre-
ciente demanda de éstos y la imposibilidad de mejorar la produccién
doméstica. En otras palabras, el cambio institucional perjudicé a la
sociedad en su conjunto, pero también benefici6 a los florecientes
negocios que crecieron al amparo de una mayor demanda insatisfecha
de derivados de petréleo. Si se analiza estos negocios se puede identifi-
car a las coaliciones distributivas que operaron para efectuar y mante-
ner un cambio institucional que perjudicé a la sociedad en su conjunto
pero que les permiti6 extraer rentas a favor de sus intereses particula-
res. Aunque este andlisis seria muy interesante no es materia de esta
investigacion.

A manera de colofén de este breve estudio de caso, resulta inte-
resante revisar lo que senala Senplades (2002, 27-28) en referencia al
subsector petrolero:

Las dificultades que enfrent6 el proceso de estabilizacién tuvieron otro
efecto perverso: Petroecuador fue hundido en el mayor desfinancia-
miento de su historia. Una serie de débitos a las cuentas de la empresa
estatal realizados por el Ministerio de Finanzas, desde febrero de 1995,
mds cuentas impagas por entrega de combustible a las Fuerzas
Armadas y al Instituto Ecuatoriano de Electrificacién -INECEL-, deja-
ron ese afio a la estatal petrolera con un déficit de cerca de 70 millones
de dolares.

En 1996, los campos petroleros amazonicos carecieron de manteni-
miento preventivo, de equipos y repuestos. Los trabajos de reacondicio-
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namiento de los pozos demoraban mds de lo previsto, se adjudicaban
contratos sin el concurso respectivo, los tramites internos de
Petroecuador demoraban meses, buena parte del personal renunci6
para emplearse en las empresas privadas y no habia capacitacion.

Esto, sumado a la inestabilidad gerencial, colocé a Petroecuador en una
situacion de debilidad extrema de la que no se ha recuperado. A partir
de entonces, las decisiones de inversion de la petrolera estatal pasaron
a depender de los requerimientos de corto plazo impuestos por el
Ministerio de Finanzas, y no de la necesidad de impulsar la extracciéon
de petroéleo, objetivo de largo plazo de segundo orden, desde la visiéon
del ciclo politico. Asi, en la segunda mitad de los 90, las empresas trans-
nacionales tomaron la delantera frente a la estatal petrolera. Asi, duran-
te todo el ciclo neoliberal, los intereses nacionales se colocaron por
detrds de una constelacién de intereses, locales y transnacionales, de
tipo particular.

Otra vez, ningtn factor técnico u otra causa exdgena pudo haber-
se prolongado por mds de trece afios, después de noviembre de 1992,
para explicar estos resultados desastrosos. La diferencia del desempeno
entre los dos periodos, antes y después del cambio institucional, es evi-
dente. A estas alturas del andlisis, queda claro que el problema del sub-
sector petrolero, en cuanto a la provision de derivados para la economia
nacional, no estd en el campo técnico ni administrativo, sino en el
campo politico de las instituciones y el desempeno econdémico.



Resultados

Los resultados se pueden resumir de la siguiente manera: el cam-
bio institucional, que se dio en el sector energético en los aflos noventa
a consecuencia del auge de las reformas neoliberales, degenero la capa-
cidad productiva nacional y redujo la eficiencia del sector energético;
de esta manera, perjudicé la autosuficiencia y la soberania energética
del pais; asi como, el potencial del desempefio econémico en el media-
no y largo plazo.

En el subsector eléctrico, la tendencia de la composicién por
fuente de generacion del total de energia producida e importada, da
una clara visién de la magnitud del perjuicio econémico. Pero, sobre
todo, de la tendencia nociva que revelan las variables de estudio duran-
te el periodo analizado y, particularmente, después del cambio institu-
cional descrito (a partir de 1998). En este sentido, a continuacién se
presenta el siguiente grafico resumen del subsector eléctrico:

Grafico No. 7
Resumen del desemperio de la generacion en el subsector eléctrico
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El repunte de la participacion de la generacién hidraulica que se
dio de 1999, puede ser interpretado como un éxito inicial del cambio
institucional. Pero nada estaria mds lejos de la realidad que esta inter-
pretacion. En 1999 la crisis econémica fue de tales dimensiones que el
consumo total de energia decrecié. De hecho 1999 es el tnico ano de
los dieciséis afios del periodo de estudio en que el consumo de energia
tuvo una tasa de variacién negativa, algo totalmente atipico como se
muestra en el grafico y tabla a continuaciéon. Como la generacién
hidrdulica se mantuvo constante, en términos absolutos, su participa-
cién aumentd. Al decrecimiento de la participaciéon de la generaciéon
térmica también contribuyo la entrada en escena de la importacién de
energia que hizo innecesario aumentar la generacion térmica en ese
momento.

Grafico No. 8
Consumo eléctrico nacional (en MWh)

Consumo nacional de energia eléctrica en MWh
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Tabla No. 10
Consumo eléctrico nacional (en MWh)

Ano Consumo total Var
1990 4,791,025

1991 5,262,261 9.8%
1992 5,479,689 4.1%
1993 5,536,053 1.0%
1994 6,071,220 9.7%
1995 6,388,287 5.2%
1996 7,061,831 10.5%
1997 7,801,158 10.5%
1998 8,194,967 5.0%
1999 7,757,000 5.3%
2000 7,889,000 1.7%
2001 8,104,000 2.7%
2002 8,578,000 5.8%
2003 9,000,000 4.9%
2004 9,485,000 5.4%
2005 10,087,000 6.3%
2006 10,689,000 6.0%

Fuente: CONELEC.
Elaboracion: el autor.

La clara tendencia negativa que marcé el cambio institucional
alcanz6 su peor desempenio a partir de 2003. La situacion llegé a niveles
tan criticos que seria deseable emprender politicas para recupera la situa-
cién que se tenfa en 1990, como se puede ver en el gréfico a continuacion.
En términos de eficiencia del servicio de provisién de energia eléctrica, se
puede decir que se han perdido dieciséis anos y que en la situacién de
2006 resulta critico revertir la tendencia del periodo observado.
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Gréfico No. 9
Situacién comparativa de la generacion del subsector eléctrico

Energia total producida o importada en 1990 (GWh) Energia total producida o importada en 2006 (GWh)
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En el subsector petrolero, la tendencia de la composicién por
origen del total de derivados producido e importado (en barriles), da
una clara visién de la magnitud del perjuicio econdémico. Pero, sobre
todo, de la tendencia nociva que revelan las variables de estudio des-
pués del cambio institucional descrito (a partir de 1993). En este senti-
do, a continuacion se presente el siguiente grafico resumen del subsec-
tor petrolero:

Grafico No. 10
Resumen del desempefio de la provision
de derivados de petr6leo en el subsector petrolero
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Durante 1990, 1992 y 1993, la participacioén de la producciéon y
la importaciéon de derivados se mantuvo practicamente constante. A
partir del cambio institucional el avance de la ineficiencia fue marcado.
La situacién es tan critica que seria deseable emprender politicas para
recupera la situaciéon que se tenia en 1990, como se puede ver en el gré-
fico a continuacién. En términos de eficiencia de la provisiéon de deri-
vados de petrdleo, se puede decir que se han perdido dieciséis afios y
que en la situaciéon de 2006 resulta critico revertir la tendencia del
periodo observado.

Grdafico No. 11
Situacion comparativa de la provision de derivados de petroleo

Participacion en el total de derivados producidos Participacion en el total de derivados producidos
e importados en 1990 como % del total e importados en 2006 como % del total
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El sector energético es mds ineficiente que hace dieciséis afios,
tiene una mayor dependencia externa y ha generado cada vez mayores
limitaciones para el desarrollo de la economia nacional. Finalmente, a
la luz del andlisis realizado, se puede afirmar que la relevancia de las
instituciones y el efecto de las estrategias rentistas de las coaliciones dis-
tributivas es un aspecto altamente relevante para comprender y abor-
dar la problematica del sector energético.



Conclusiones
y recomendaciones

Conclusiones

En cuanto a conclusiones generales se puede decir, en términos
de la TSM, que el Ecuador es un pais en el que las instituciones vigentes
han llevado a que la seleccién intra-grupos domine tradicionalmente a
la seleccion entre-grupos, de aqui deviene la sociedad injusta, inequita-
tiva y precaria que tenemos. Las asociaciones simbidticas, que son dese-
ables en toda sociedad, no han sido posibles en nuestro pais. Los resul-
tados que alcanzamos en el desempefio econémico, en general, y el
desempefio energético, en particular, rinden cuenta de nuestra incapa-
cidad de accién colectiva como nacién. El “problema fundamental de
la vida social” ecuatoriana no se ha resuelto de manera adecuada.

En lenguaje mas retorico, esto quiere decir que los ecuatorianos
tenemos una sociedad en la que el marco de interaccién social nos
coacciona para vivir: i) a pesar de los demads; y/o, ii) a expensas de los
demis. De esta manera, resulta dificil considerarnos miembros de un
mismo grupo en el cual el interés colectivo es parte también del interés
individual de cada miembro. La estructura y el desempeno del sector
energético, durante el periodo de estudio, es un fiel reflejo de esta dura
realidad. Esta conclusiéon general no es nueva, el analisis de la historia
ecuatoriana arroja infinitas prueba de lo excluyente y explotadora que
ha sido la sociedad ecuatoriana. Este mismo marco institucional, extra-
polado, en consecuencia, a la organizacion del sector energético nos ha
llevado a debilitar nuestras capacidades como pais para satisfacer nues-
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tras propias necesidades, ha aumentado nuestra dependencia externa y,
en consecuencia, nos ha debilitado como nacién frente al mundo.

En cuanto a conclusiones mds especificas se puede afirmar que el
efecto de las estrategias rentistas, emprendidas por coaliciones distribu-
tivas, ha llevado a un ambiente institucional de indefinicién de los
derechos de propiedad, en el sector energético, que ha contribuido a
que el Ecuador pese a su dotacién natural de recursos energéticos no
pueda producir suficiente energia para cubrir las necesidades de su eco-
nomia. Asi mismo, las coaliciones distributivas, a través de sus estrate-
gias rentistas, han perjudicado la capacidad del Estado para crear bene-
ficio publico, han aumentado la conflictividad politica, han generado
rigidez en la economia nacional para adaptarse a circunstancias varia-
bles que requieren un cambio en la distribucién de los factores econd-
micos y la apropiacion de nuevas tecnologias mas eficientes. Todo esto,
sin lugar a dudas, ha impactado negativamente en el crecimiento eco-
némico y ha limitado el desarrollo.

La indeterminacién de los derechos de propiedad y el fracciona-
miento de las competencias administrativas, en las entidades del sector
energético, constituyeron un arreglo institucional que estimul6 las
estrategias rentista y la multiplicacién de coaliciones distributivas en
los florecientes negocios de generacion térmica, importacion de electri-
cidad y derivados de petréleo; o, la simple participacién en la renta
petrolera.30

En consecuencia, toda propuesta de solucién para abordar la
problematica del sector energético en el Ecuador deberia considerar la
relevancia de las instituciones y el efecto de las estrategias rentistas de
las coaliciones distributivas. De no hacerlo, es muy probable que la pro-
puesta fracase si se lleva a la practica.

Recomendaciones

En términos generales, es tarea urgente de las actuales generacio-
nes iniciar un profundo proceso de cambio individual y colectivo que
nos permita convivir mas dignamente como grupo social. En términos
evolutivos e institucionales, deberiamos construir un marco de interac-
cién que posibilite la asociaciéon simbidtica que nos permita funcionar
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como “superorganismo”. Para ello, se requiere instaurar una matriz
social de incentivos que premie los comportamientos que fortalecen a
la sociedad en su conjunto (grupo grande) y penalice los comporta-
mientos egoistas que tnicamente fortalecen a un individuo (o a un
grupo pequeno) a expensas de la sociedad. Para esto, se requiere desa-
rrollar los instrumentos que permitan la consecucién de un cambio
distributivo profundo; la construccién de confianza entre el Estado, la
sociedad y el sector productivo privado; la determinacion de reglas
simples, claras y transparentes, y el irrestricto respeto comun de las
mismas; y, superar la especulacién y el rentismo que se han enquistado,
no sélo en el sector energético, si no en las actividades econémicas en
general. Estos desafios se podrian enfrentar fortaleciendo la democracia
a través de una politica econémica activa y flexible que incentive la cre-
acion de valor y desincentive el rentismo. Para ello se requiere de un
Estado 4gil y con gran capacidad de inversion; el establecimiento de
contratos justos, claros y equitativos; y, finalmente, la construcciéon de
un sector productivo sano y creador de riqueza. Pero este tipo de tareas
s6lo arrojan frutos en el largo plazo, por eso la importancia de empezar
lo antes posible.

En cuanto a recomendaciones especificas, se pude decir mucho
mads. El marco tedrico, combinado con el analisis historico y el estudio
de caso permiten identificar los cuellos de botella del sector energético
y esto hace posible la elaboracién fundamentada de recomendaciones
de politica més detalladas. Todas estas recomendaciones especificas se
derivan de una recomendacién general: para abordar la problemética
del sector energético en el Ecuador se debe considerar la relevancia de
las instituciones y el efecto de las estrategias rentistas emprendidas por
coaliciones distributivas. Dichas recomendaciones especificas se enu-
meran a continuacioén:

1. Las dos grandes vulnerabilidades que enfrenta el marco institu-
cional del sector energético son: i) el abuso del gobierno con
fines politicos; y, ii) el abuso del sector privado con fines de
lucro. En estos dos casos el peligro estd en que la selecciéon intra-
grupos domine a la selecciéon entre-grupos; o, en términos senci-
llos, que las acciones se hagan para favorecer el interés de estos
grupos y no el de la sociedad (grupo grande y latente). Una deci-
sion sesgada hacia la solucién del monopolio estatal nos puede
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llevar a problemas de eficiencia, aumento de la carga fiscal,
imposibilidad de financiamiento y un comportamiento rentista
por parte de los consumidores (cercanos al gobierno, o con
poder de influencia sobre éste). Una decision sesgada hacia la
solucion de la competencia de mercado y las empresas privadas
nos puede llevar a problemas de falta de cobertura, seleccién
adversa®!, exclusion social y, en general, a problemas de priva-
ci6n del bien publico esencial. Por tanto se requiere crear arre-
glos institucionales que “garanticen” el compromiso publico y el
compromiso privado de actuar en favor de la sociedad a la que
pertenecen. Estos arreglos institucionales son imprescindibles y
muchas veces “el diablo estd en los detalles” como titula Jaime
Milldn a la tercera parte de su libro (2006). Este mismo autor (en
Millén, J. 2006, 234-235) hace la siguiente reflexion al respecto:

La propiedad publica como forma de mantener derechos residuales de
control tiene el peligro de la captacién por politicos y/o burocracias,
mientras que la propiedad privada tiene el peligro de la captacién del
regulador por el empresario.

Suponiendo que se aplicaran los razonamientos anteriores podriamos
concluir que para un determinado pais es conveniente la adopcién de
un modelo concreto, digamos participacién privada empresaria con la
participaciéon del Estado limitada a la regulacion y a la definicion de
politicas. El supuesto implicito seria que el grado de compromiso de los
politicos es suficientemente grande para asegurar al sector privado que
no actuardn de forma oportunista para expropiarlo. Igualmente, ten-
driamos un grado de compromiso de la empresa que le evitaria tomar
decisiones que pusieran en peligro el sistema mismo. Es decir, que los
peligros de captacién por parte de las empresas pueden controlarse, y/o
que existe suficiente grado de competencia, por o en el mercado, que
limite las oportunidades de ejercer poder dominante sin comprometer
la suficiencia del suministro.

Para buscar un mejor desempenio del sector energético se debe
construir los arreglos institucionales que faciliten tanto el com-
promiso publico como el compromiso privado o un adecuado
equilibrio de ambos. Los arreglos institucionales 6ptimos, como
muestra la literatura especializada en el sector, no son homogé-
neos pues dependen de las caracteristicas de la economia en que
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se implementan. Por esto, resulta imprescindible disefiar un
arreglo institucional adecuado al medio. Al respecto, Jaime
Millan (2006, 230) sefiala:

El arreglo 6ptimo para cada pais y sector se encuentra en donde el
costo social de los incrementos marginales de dictadura no se traduce
en correspondientes disminuciones en el costo social del desorden. Ast,
por ejemplo, un sistema en el cual sélo exista la disciplina del mercado
tendrfa un minimo de dictadura, pero dependiendo del pais o sector el
desorden asociado podria dar lugar a mayores o menores costos socia-
les. En un pais con un capital civico muy grande y en un sector alta-
mente competitivo el costo del desorden seria minimo. El mercado de
alimentos en Suecia tendrfa estas caracteristicas pero no el mercado
eléctrico en Etiopia. Por la falta de capital civico en los paises en desa-
rrollo una solucién de dictadura no contribuye mucho a disminuir el
costo del desorden, al contrario, podria dar lugar a mayores costos
sociales por la incapacidad de controlar los incentivos muy fuertes que
tienen los burdcratas o quienes se benefician de los contratos para
lucrarse de ellos. Es el caso de las empresas estatales tipicas que se des-
criben en este trabajo. En Noruega, el sistema de propiedad publica en
el sector eléctrico no tuvo asociado un costo social grande atin antes de
las reformas del mercado. La poca concentracién de la industria, a
pesar de su propiedad publica, permitié introducir la competencia y
aumentar asf la eficiencia, lo que es coherente con la tesis de que en un
pais con suficiente capital civico el costo social de la dictadura implicita
en la propiedad publica no seria demasiado grande aunque podria
sacrificarse algiin grado de eficiencia dependiendo del grado de com-
petencia en la industria. En este contexto es posible entender como la
existencia de capital civico en Medellin y Costa Rica permitié que la
propiedad estatal, una solucién que implica mayor grado de dictadura,
pudiera funcionar atn en ausencia de la disciplina del mercado y los
intereses del sector privado. La idea es, pues, como escoger el esquema
adecuado pero de tal manera que se pueda avanzar hacia arreglos mas
eficientes en la medida en que se vayan eliminando las restricciones que
impiden tener menos dictadura sin que ello lleve a mayores costos del
desorden.

Se requiere resolver la indeterminacién de los derechos de pro-
piedad en las empresas del sector energético. En el caso del sector
eléctrico el Estado debe asumir su rol y estas empresas deben
reconocer su naturaleza publica. Su configuracién como socie-
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dades anénimas no tiene sentido si el Estado es el accionista
mayoritario. En este caso seria mejor que sean claramente em-
presas publicas y dejen abierto el espacio para la participacion
del sector privado a través de otros arreglos institucionales como
los diferentes tipos de contratacién, asociacién u otras iniciati-
vas32, En el caso del sector petrolero, resulta urgente tomar
acciones drésticas en la politica fiscal como medio para solucio-
nar, al interior del Estado, la indeterminacién de los derechos de
propiedad. La dependencia del Gobierno Central de los ingresos
petroleros y la matriz de incentivos rentista que se ha construido
sobre la base de esta dependencia requieren una reforma inme-
diata. El Gobierno Central debe incorporar en su funcién de uti-
lidad el valor de la empresa estatal petrolera como variable obje-
tivo. Las decisiones de inversiéon de Petroecuador deben encon-
trar otro marco institucional que permita sopesar los beneficios
de mediano y largo plazo. Al respecto, resulta valioso revisar lo
que senalan Spiller y Tommasi (2000, 66):

El espiritu de nuestras recomendaciones apunta, en definitiva a:

+ Aumentar el horizonte de los actores (...)

« Aumentar la fortaleza de los derechos de propiedad politicos
(defendiéndolos contra el oportunismo)

+  Tratar de “reasignar” los distintos tipos de decisiones publicas a
ambitos decisorios que le provean a los actores politicos mejores
incentivos y garantias. Se trata de facilitar las transacciones politicas
tendientes a la eficiencia, y de impedir aquellas transacciones poli-
ticas tendientes a la ineficiencia.

+ Aumentar la coherencia, consistencia y permanencia de las politicas
publicas.

En un lenguaje mas teérico, lo que estamos tratando de hacer es inducir

switches a equilibrios politicos mds cooperativos.

Se debe superar la inestabilidad, fragmentacién y atomizacién de
las instancias y mecanismos para la toma de decisiones y la ges-
tion administrativa en el sector energético. Resulta urgente sim-
plificar la estructura de competencias, reducir el ndamero de
actores, garantizar la permanencia y duracién del personal técni-
co, los mandos medios y los tomadores de decisiones en el sector.
A finales de 2006, el 4ambito administrativo y de toma de decisio-
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nes del sector alcanzd niveles de complejidad cercanos al caos.
Sin esta reforma cualquier intervencion en el sector resulta muy
dificil de llevarse a la préctica. Al respecto de uno de los puntos
analizado resulta valioso revisar lo que senalan Spiller y
Tommasi (2000, 21-22):

Dado este alto nivel de rotacion, el Ejecutivo tiene baja capacidad de
controlar su burocracia, por lo cual, para aumentar dicho control, es
necesario que los Ministros nombren a su vez a sus subalternos. De esta
manera, en segundo lugar, la inestabilidad lleva a una mayor profundi-
zacién de la politizacién de la Administracién Publica como conse-
cuencia de la mayor rotaciéon de los mandos altos y medios de la
misma.

Como se viene argumentando, la alta rotacién ministerial implica que
los mandos medios tampoco son estables; y ocurre que al no ser éstos
estables, la Administracién Puablica no desarrolla normas de coopera-
cién y coordinacién, que son esenciales para que las diversas carteras
del gobierno funcionen en forma ordenada, coherente y consistente.
Esto aumenta la variabilidad del producto burocrético, que pasa a
depender més de la calidad del individuo a cargo de la cartera y de su
equipo, que de la médquina de produccién de politicas publicas — la
Administracién Publica.

La inestabilidad institucional tiene también impactos indirectos en el
profesionalismo de la Administracién Publica. ..

La reforma del sector energético debe evaluar detenidamente si
sus propuestas a nivel de estructura de competencias, de modelo
de gestion, de contratos o cualquier otro arreglo institucional,
establecen los incentivos adecuados para que la intervencion de
los operadores de mercado esté alineada con los objetivos de
disefio de la reforma. No sirve de nada establecer objetivos ambi-
ciosos y tratar de determinar la funcién deseable de los operado-
res de mercado desde el Estado si el marco institucional no arro-
ja la matriz de incentivos necesaria. Como senala Jaime Millan
(2006, 223):

A lo largo de este trabajo se ha mantenido que las dificultades de los
modelos estdn asociadas con un entorno institucional que no brinda
los incentivos adecuados para los actores del mercado de tal manera
que los resultados sean congruentes con los fines de los disefiadores, y
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se han presentado variados ejemplos que parecen corroborarlo.
Igualmente se ha destacado que, a pesar de la creencia popular, la pre-
sencia del Estado como empresario en el sector sigue siendo muy
importante en casi todos los paises y que el desempeno de los diferentes
modelos no es homogéneo.

Mas alla de los objetivos de esta investigacion, se requiere desa-
rrollar un andlisis profundo y detallado de la Economia Institu-
cional y la matriz de incentivos que de ella se despender en el sec-
tor energético antes de sesgar las soluciones del sector al mono-
polio publico o a la competencia de mercado. Este es un insumo
imprescindible para la toma de decisiones en el sector. Al respec-
to Milldn, J. senala (2006, 227):

La documentacién es rica en ensayos que atribuyen el fracaso del
Estado empresario a la falta de incentivos para la eficiencia, problemas
de competencia y/o corrupcién de los gobiernos, uso de las empresas
por los politicos para su propio bien o el de los intereses que los man-
tienen en el poder (McKenzie y Mookherjee, 2003) pero es escasa en el
andlisis de las condiciones para el éxito de uno u otro arreglo institu-
cional. De manera similar, los defensores del modelo estatista esgrimen
frecuentemente los éxitos logrados por algunas empresas estatales
como prueba de la superioridad de su modelo, olvidando investigar las
razones particulares que incidieron en el desempeno de las mismas.

Dado el marco constitucional del Ecuador, que establece la par-
ticipacién mayoritaria del Estado en las empresas del sector
energético33, resulta imprescindible desarrollar mecanismos que
permitan empoderar a la ciudadania en la posesiéon de los dere-
chos de propiedad del sector. Este arreglo institucional, en los
lugares en que se ha dado, ha tenido efectos positivos en el
desempefio de las empresas publicas. De acuerdo con Jaime
Milldn (2006, 227 - 228):

[...]... buena parte del éxito de las empresas estatales podria atribuir-
se a una caracteristica especial de sus poblaciones que les permitia ejer-
cer sus derechos de propiedad sobre las empresas procurando asegurar
la continuidad del servicio, atin a costa de sacrificar beneficios de corto
plazo, como seria por ejemplo bajar las tarifas a todos. Para pasar de
estas conjeturas, que si bien son atractivas son sdlo eso, a afirmaciones
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mds solidas es preciso recurrir a una revision de las publicaciones que
indagan sobre las razones para que ciertas actividades sean prestadas
por el sector privado o por el Estado y para entender las razones del
desempeno razonable de algunas empresas estatales.

Ayala y Milldn (2003) exponen que entre los factores que explican el
éxito relativo en EPM34 figuran una combinacién de la renta del recur-
so hidroeléctrico y los recursos humanos que permitieron desarrollar-
lo, pero fundamentalmente el ejercicio por parte de los ciudadanos de
Medellin de una forma de control de la gestién de la empresa que impi-
dieron su apropiacién oportunista por parte de la clase politica.

El arreglo institucional adecuado para el sector energético ecua-
toriano debe fundamentarse en una recuperacion de la confian-
za entre el sector publico y privado, que a su vez permita superar
el legado de abusos que se perpetda con los modos de acumula-
cién desigual que nos han llevado a tener una economia tan ine-
quitativa. En un pais como el Ecuador, no deberia sorprendernos
la oposicién del publico a las privatizaciones. Estas, mds alld del
paradigma dominante, no son mds que un arreglo institucional.
Pero en un pais donde los arreglos institucionales tradicional-
mente han servido para beneficiar a las élites y explotar a la ma-
yoria, como se puede pedir confianza de que esta vez el arreglo
no perjudicara a los de siempre. Por esto la redaccion del articulo
315 de la Constitucion de la Republica elaborada en 2008 no
deberia extrafarnos (en que se limita la participacién privada).
Este es el marco institucional posible dada nuestra historia y con
él debemos trabajar. Al respecto, resulta interesante revisar lo
que senala Milldn, J. (2006, 233):

Esta oposicién a la participacion del sector privado y a las reformas en
general es menos explicable en aquellos lugares en que las reformas han
producido resultados tangibles que benefician directamente a gran
parte de la poblacién. Revisando las encuestas recientes de opinién
publica con respecto a las reformas sectoriales en infraestructura,
Shirley (2003) encuentra que los resultados negativos no pueden expli-
carse solamente por la falta de consideracion de las necesidades de los
pobres, puesto que muchas reformas produjeron beneficios tangibles
con mejoras significativas en el acceso al servicio, o por posibles fallas
en el disefio que omitieron reconocer asuntos de alta sensibilidad rela-
cionados con la economia politica, como la falta de legitimidad de las
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instituciones reguladoras, los aumentos de precios inoportunos y/o
injustificados y otros. Esta oposicién estd mds enraizada en las actitudes
generales de la gente, en particular de los pobres, quienes desconfian de
las promesas de los reformadores y piensan que serdn engainados como
siempre. La mencionada autora explica esta conjetura en el contexto
del juego del ultimdtum, en el que dos personas negocian para repar-
tirse una suma de dinero con el resultado de que aunque una reciba
una ganancia neta siempre se sentird engaiada porque pensard que la
otra retendrd un pedazo mayor. Shirley (2003) sefala que esta descon-
fianza es particularmente alta en América Latina y se muestra pesimista
sobre la posibilidad de soluciones en el corto plazo. Bardhan (2004)
expresa esta idea como la falta de compromiso del publico con el
gobierno por causa de las grandes desigualdades de ingreso. Segin este
autor, las unicas sociedades modernas que han tenido éxito con las
reformas han sido sociedades con poca desigualdad, como Corea y
Taiwén, en donde la gente estaba dispuesta a invertir en las reformas
porque confiaban que participarian en sus beneficios.



Glosario de términos

NET: nueva economia institucional.

TSM: teoria de seleccién multinivel.

VEEL. vieja escuela de la economia institucional.

Asociaciones simbidticas: es el marco que permite la interaccién entre dos o
mds organismos (o grupos de individuos) que les permite alcanzar beneficios
mutuos.

Problema fundamental de la vida social: se refiere al dilema que se da en la
funcién de utilidad de un individuo cuando tiene que sopesar sus intereses
exclusivamente egoistas con los intereses del grupo al que pertenece, su com-
portamiento exclusivamente egoista si se replica en los demds individuos
puede llevar al grupo a una deficiencia de bienes publicos esenciales; y, de esta
manera también lo perjudica.

Institucién cromosoma: se refiere al marco de interaccién que obliga a los
genes a replicar como conjunto, bajo una misma estructura, y no como entes
individuales.

Superorganismo: se refiere a un grupo de organismos que conforman un con-
junto mayor como estrategia evolutiva y esto les lleva a convivir replicando
como grupo bajo una misma estructura y ya no unicamente como individuos.
Seleccién intra-grupo: se da sobre la base de la competencia entre individuos
que conviven dentro de un mismo grupo por mejorar sus capacidades indivi-
duales de supervivencia y dominio.

Seleccién entre-grupos: se da sobre la base de la competencia entre grupos de
individuos por mejorar sus capacidades de supervivencia y dominio en con-
junto (como grupo frente a otros grupos).

Accibén colectiva: es la capacidad de actuar conjuntamente de un grupo de
individuos que les permite potenciar las consecuencias de sus acciones repli-
cando como unidad bajo una misma estructura.



112 MATEO VILLALBA ANDRADE

Institucién: marco de pensamiento y accién comun en el que la interaccién
entre personas toma lugar.

Costos de transaccion: las actividades econémicas para ser llevadas a cabo
requieren de un sinnimero de condiciones que se pueden resumir en el acceso
a informacion, la capacidad de valorar lo que se adquiere (bien o servicio), la
necesidad de negociar un acuerdo, la necesidad de que el cumplimiento de ese
acuerdo sea creible o la necesidad de que un tercero haga obligatorio dicho
cumplimiento, entre otras. No es un secreto para nadie que obtener estas con-
diciones tienen un costo. La suma de estos costos se la denomina costos de
transaccién. De aqui que los costos totales de produccion, ademds de incluir
los costos tradicionalmente enumerados (como puede ser el precio al que se
adquiere los factores de la produccién tradicionales: capital, tierra y trabajo; y,
no tradicionales) también deban incluir adicionalmente costos de transaccion.
Derechos de propiedad: se refiere al derecho de un actor, que es reconocido por
otros actores de la sociedad y coaccionado para su cumplimiento por estos mis-
mos actores, con la finalidad de ejercer el uso y control de recursos valiosos.
Grupo privilegiado: es aquel en el que cada uno de sus miembros, o por lo
menos uno de ellos, tiene suficientes incentivos como para proporcionar el
bien colectivo aunque tenga que soportar toda la carga de proporcionarlo.
Grupo intermedio: es un grupo que no es lo suficientemente grande como
para que la participacién de cada uno de sus miembros pueda pasar desaper-
cibida; pero, al mismo tiempo, no es lo suficientemente pequeiio como para
que uno de sus miembros, o mds, tenga suficientes incentivos como para pro-
porcionar el bien colectivo aunque deba soportar toda la carga de proporcio-
narlo.

Grupo latente: es un grupo grande que se le distingue por el hecho de que si
un miembro ayuda o no a obtener el bien colectivo ningun otro resultard afec-
tado significativamente y por lo tanto nadie tiene razén alguna para reaccio-
nar. En los grupos grandes o latentes, los miembros no tienen incentivo para
actuar con el fin de obtener un bien colectivo, por valioso que este bien pueda
ser para el grupo en conjunto. Por ello, en este tipo de grupo los miembros no
tienen incentivo alguno para soportar los costos de la accién colectiva.
Coaliciones distributivas: grupos pequenios organizados para extraer rentas
de la sociedad a favor de sus miembros por medio de la aplicacién de estrate-
gias rentistas.

Estrategias rentistas: acciones tomadas por un grupo para servir al interés de
sus miembros, que consisten en obtener para ellos la mayor proporcién posi-
ble de la produccién de la sociedad, sin que esta actividad implique la creacién
de nueva riqueza, lo que dara lugar a costos sociales y una deficiente asigna-
ci6én de los recursos que reduce el producto social y lleva a un equilibrio agre-
gado inferior en el sentido de Pareto.
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Concepcién tradicional de Estado: es un ente benévolo, conoce la funciéon de
utilidad de la sociedad, dispone de suficientes instrumentos y el pablico reac-
ciona pasivamente ante sus acciones.

Concepcién moderna de Estado: no es un ente benévolo y responde a intereses
de grupos particulares, no conoce la funcién de utilidad de la sociedad, no dis-
pone de suficientes instrumentos y el pablico reacciona activamente ante sus
acciones.
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Notas

1 Serefiere a la aplicacién de estrategias rentistas, se sugiere ver el glosario de térmi-
nos al respecto.

2 Latraduccién es del autor. El texto en lengua original senala: “Most social scientists
agree that an understanding of institutions is critical for understanding economic
development and economic performance of economies. Yet, despite this recogni-
tion, the research on institutions by many social scientists is either highly descrip-
tive or so abstract as to render it useless policy. The reason for the absence of the
‘happy medium’ is that few scholars know how to do empirical work in institutio-
nal economics. It is seldom taught in graduate school and the practitioners have
learned by doing.”

3 Este paso resulta necesario (De acuerdo con la recomendacién de Eggertsson en
Alston et al. 1996: 6) porque, en general, la teoria de la nueva economia institucio-
nal y los términos clave empleados en ésta suelen ser desconocidos y mal interpre-
tados con mucha frecuencia. Por ejemplo: el término institucién tiene una conno-
taciéon mucho mads sencilla y es cominmente expresado en el Iéxico de las ciencias
sociales para referirse a entidades u organizaciones, lo que no es adecuado al marco
tedrico de esta investigacion y puede provocar confusion; asi mismo, el término
derechos de propiedad que se utiliza en la economia institucional, como lo senala
Eggertsson (en Alston et al. 1996: 7), no concuerda con la definicién que se emplea
en la teoria legal, definicién que es méds ampliamente difundida y por ende conoci-
da y empleada.

4 Entia non sunt multiplicanda praeter necessitatem o las entidades no deben multi-
plicarse innecesariamente. Lo que hace alusién a que la solucién mds simple suele
ser la mejor, pues “resulta inutil hacer con mds lo que se puede hacer con menos”.
Mientras méds compleja sea una propuesta y mds hipétesis plantee mayor serd su
riesgo de errar. Este principio también se conoce como “La navaja de Ockham”,
pues Ockham utilizaba el principio para afeitar de aspectos indtiles una propuesta.
Fuente: Internet Encyclopedia of Philosophy: William of Ockham: http://www.
utm.edu/research/iep/o/ockham.htm.
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En todas las formas de dotacién de energia se miden la energia generada bruta, esto
no es igual al consumo porque existen pérdidas técnicas, autoconsumos y pérdidas
en distribucién.

Cabe senalar que no todos los productos derivados de petréleo son combustibles
para generar energia, también existen derivados que cumplen otra funcién como
asfaltos, solventes y lubricantes, pero son una pequenia minoria del total producido
e importado.

El volumen total de derivados de petrdleo producidos e importados no es igual al
consumo interno de derivados, pues los derivados producidos también se exportan
en pequenas cantidades.

La traduccién es del autor. En lengua original: multilevel selection theory.

De acuerdo con Wilson, D (2004, 11 -16) el darwinismo social determinista es una
mala interpretacion, y sobre todo una interpretacién interesada, de los postulados
de Charles Darwin, quién en vida fue un apasionado detractor de estas ideas como
opositor de la esclavitud. Wilson lo ilustra con el uso interesado que Herbert
Spencer dio a la teoria para justificar las inequidades de las clases sociales britanicas
de la época. Al respecto de como la Teoria de Seleccién Multinivel aborda el deter-
minismo se recomienda revisar el capitulo 14 How I Learned to Stop Worrying and
Love Genetic Determinism en Wilson, D 2007, 92 -99.

Para una explicacion sobre el cincer se recomienda ver el capitulo 19 Divided We
Fall en Wilson, D 2007, 139 -143 y Crespi, B and Kyle Summers, 2005.

En lengua original: The fundamental problem of social life.

Para mas detalle se puede revisar el capitulo 20 Winged Mind en Wison D, 2007, 144
-152.

En lengua original Wilson los denomina: policing behaviours o social control systems.
Para mayor detalle ver el capitulo 21 The Egalitarian Ape en Wison D, 2007, 153 -
154.

Ibidem.

Para mds detalle sobre la critica de Wilson a la Teoria de la Eleccién Racional ver el
capitulo 27 I Don’t Know How It Works! en Wilson D, 2007, 215 - 232.

La traduccién es del autor.

La traduccion es del autor. El texto original en inglés aparece en Post-Autistic
Economics Network: http://www.paecon.net

La traduccidn es del autor.

La traduccién es del autor.

Se refiere al Estado y al gobierno como su representante.

Patrimonio Técnico Constituido vs. Activos Ponderados por Riesgo.

Entré en proceso de “reestructuracion”.

Entré en proceso de fusién con el Banco Continental.

Entré en proceso de liquidacion bajo la ley vigente antes del periodo de estudio y
posteriormente se sometié a proceso de “saneamiento” cerrado por parte de la
AGD.

Entré en proceso de fusion con el Filanbanco.

Acosta A. 2000. Pdg 14; Brito P. 2000. Pag. 92; Boletin Anuario No. 24. del Banco
Central del Ecuador, afio 2002. Pag 43.
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En 1999 la crisis econémica fue de tales dimensiones que el consumo total de ener-
gfa decreci6, atipicamente. Como la generacion hidrdulica se mantuvo constante,
en términos absolutos, su participacién aumentd. Al decrecimiento de la participa-
ci6n de la generacién térmica también contribuyd la entrada en escena de la impor-
tacion de energfa que hizo innecesario aumentar la generacién térmica en ese
momento. Para un mayor detalle se puede ver el titulo sobre resultados en que se
muestran las cifras.

Casi totalmente de Colombia, aunque también se import6 del Pert en un ano del
periodo analizado.

Al respecto se puede analizar el florecimiento de preasignaciones petroleras, fondos
de acumulacién, incremento de la carga de los subsidios y otros mecanismos dis-
tributivos que no se han desarrollado aqui para no desviar la investigacion del obje-
tivo de estudio.

Se refiere a que el grupo seleccionado para el beneficio, en este caso la provision de
energia eléctrica, no es el mas adecuado o prioritario. Al respecto del término selec-
ci6n adversa, usualmente empleado en la teorfa de la economia de la informacién
se puede revisar Ackerlof, 1970, 488-500.

Peor atin con lo que senala la actual Constitucién de la Republica en cuanto a la
participacién mayoritaria del Estado en estos sectores.

Ultimo inciso del articulo 315 de la Constitucién de la Reptblica.

Empresas Puablicas de Medellin (Colombia)





