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Resumen

Esta tesis aborda el fendmeno de las puertas giratorias analizando a los ministros de la cartera
de Produccion del Ecuador entre 2013 y 2023. A diferencia de estudios previos, que han
analizado la presencia de empresarios en el gobierno desde una perspectiva normativa y
descriptiva, esta tesis busca determinar qué tipo de agenda promueven los ministros
provenientes del sector empresarial y bajo qué condiciones pueden favorecer intereses

particulares o sectoriales.

El estudio propone un nuevo marco tedrico, que combina la teoria del principal en la sombra
(Adolph 2013) y la teoria de las asociaciones empresariales (Maxfield y Schneider 1997).
Este plantea que la procedencia de los ministros influye en la orientacion de su agenda,
distinguiendo entre una agenda de interés empresarial general, orientada a fortalecer el sector
productivo en su conjunto, y una agenda de captura empresarial sectorial, en la que se

privilegian intereses especificos.

La metodologia es cualitativa combinando el andlisis de documentos de planificacion
ministerial, datos sobre politicas implementadas y entrevistas a exfuncionarios del gobierno.
Se encuentra que no hay evidencia sistematica de agendas particularistas en los ministros del
sector empresarial. Lo que la investigacidon muestra es que los ministros empresariales en la
cartera de Produccion (2013-2023) no definen su agenda principalmente por intereses
personales, socializacion previa o incentivos de carrera, sino que promueven una agenda
favorable a los macro sectores que facilitaron su nombramiento. Su designacion, por lo tanto,
responde tanto a la estrategia del gobierno de mantener vinculos con los sectores econdmicos
estructuralmente prominentes para el pais, asi como al interés de estos sectores en garantizar

la implementacion de politicas favorables desde este ministerio.
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Introduccion

El empresariado siempre ha sido un actor relevante en el tablero politico, pero ;qué ocurre
cuando los poderes facticos asumen abiertamente la direccion del Estado? En 2018, Richard
Martinez, expresidente del Comité¢ Empresarial Ecuatoriano, fue designado ministro de
Economia y Finanzas durante el gobierno de Lenin Moreno. Su nombramiento encendi6 las
alarmas, especialmente en sectores de izquierda, ante la posibilidad de un gobierno dominado
por intereses empresariales (Centro Estratégico Latinoamericano de Geopolitica 2018; Roa
Chejin 2020; Moran 2021). Martinez, sin duda, hasta la actualidad tiene varios detractores por
su gestion alineada a las politicas de ajuste, pero al mismo tiempo es importante sefalar que,
durante su tiempo en el cargo (2020), fue reconocido como ministro de Finanzas de América
Latina del Afio por revistas ortodoxas como globalmarkets, que destacaron su labor para
mantener la estabilidad fiscal del pais durante la pandemia (Banco Interamericano de
Desarrollo 2020). Antes de Martinez, Moreno ya habia nombrado ministros provenientes del
sector empresarial en carteras clave relacionadas con la economia, como Eva Garcia en

Industrias y Produccion, Pablo Campana en Comercio Exterior y Raul Ledesma en Trabajo.

En 2021, la percepcion de captura del Estado se agudiz6 cuando Guillermo Lasso asumio la
presidencia de Ecuador (Cordero y De Gori 2021). Lasso, quien fue presidente ejecutivo del
Banco de Guayaquil entre 1994 y 2012, lleg6 al gobierno respaldado por pensadores liberales
en materia econodmica e incluy6 en su gabinete a miembros prominentes del sector
empresarial, como Niels Olsen y Pablo Arosemena. Para ciertos grupos de la izquierda
ecuatoriana, este evento representd un intento de la oligarquia, en especial la de Guayaquil, de

tomar control de los puestos clave en la politica (Ulcuango 2021; Revista Crisis 2021)

A lo largo de la era republicana en Ecuador, esta historia se ha repetido. A inicios del siglo
XX, se observo la influencia de las élites bancarias en la politica nacional. Entre 1912 y 1925,
ocurrio lo que los historiadores han denominado el Estado plutocratico, donde los gobernantes
estuvieron bajo el control del sector bancario (Ayala Mora 2015; Paz y Mifio 2016). Un caso
emblematico es el de Francisco Urbina Jado, gerente del Banco Comercial y Agricola, quien
manejaba las negociaciones econdmicas importantes con el consentimiento de los presidentes
de turno (Paz y Mifo 2016). En el periodo del retorno a la democracia, Leon Febres Cordero,
expresidente de la Camara de Industrias de Guayaquil, fue elegido presidente de la republica
(Conaghan 2009, 120-21). Su candidatura fue impulsada por las élites econdomicas
guayaquilefias, que estaban disconformes con la limitada apertura del gobierno de Oswaldo

Hurtado hacia estos grupos (Conaghan 2009).
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Incluso en aquellos gobiernos donde esta influencia no ha sido frontal, nunca ha dejado de ser
relevante. Durante la administracion de Rafael Correa, varios empresarios, como Isabel
Noboa y Juan Eljuri, fueron beneficiados particularmente con contratos y apoyo directo
(Acosta y Cajas Guijarro 2020). La influencia empresarial, sobre todo la directa, es decir, la
entrada de funcionarios provenientes del empresariado a cargos publicos, especialmente a
puestos ministeriales, ha sido ampliamente criticada en la literatura de ciencia politica por el
conflicto de intereses que genera (Castellani 2018; Canelo, Castellani y Gentile 2018). No
obstante, como sefiala Dargent (2015), Latinoamérica y otros paises en desarrollo carecen de
una burocracia sélida que forme expertos en administracion del Estado, lo que lleva a que el
sector privado se convierta en el principal proveedor de profesionales con el conocimiento
necesario para asumir estos roles. Por tanto, el gobierno utiliza a estos actores como
funcionarios de alto rango, incluso en ocasiones donde el conflicto de interés es evidente,

porque son el mejor perfil experto para el puesto.

Es importante sefialar que la literatura académica tiende a presentar este tipo de escenarios
como problematicos. Especificamente, el fendmeno de las puertas giratorias, tanto, de
entrada, cuando miembros del empresariado ingresan al gobierno, como de salida, cuando
exfuncionarios publicos acceden a puestos gerenciales en el sector privado, suele ser retratado
como perjudicial para el Estado (Dahl 1959; Winters 2011; Castellani 2018). Existe una
extensa bibliografia que asocia este fendmeno con una posibilidad latente de corrupcion,
especialmente en estudios comparativos y de caso que han rastreado empiricamente la
relacion entre la colonizacion de puestos en el Estado y el aumento de beneficios para las

empresas que tienen conexiones en el gobierno (Faccio 2010; Cingano y Pinotti 2013)

Esta asociacion ha llevado a que en multiples paises se preste atencion a las puertas giratorias
de entrada. En Latinoamérica y Estados Unidos, diversos estudios empiricos han analizado el
nivel de colonizacion empresarial dentro del Estado (Cardenas y Robles-Rivera 2017;
Castellani 2018; Aragén Falomir y Cardenas 2020; Morayta 2020; Nikolajczuk 2022; Pérez
2023). En particular, los gabinetes ministeriales, que son espacios clave para la toma de
decisiones y la implementacion de politicas publicas, han sido estudiados bajo la perspectiva
de la colonizacion empresarial (Freitag 1975; Canelo, Castellani y Gentile 2018; Maillet,

Gonzélez-Bustamante y Olivares L. 2019; Cassaglia 2022).

Algo que destaca en la revision de esta literatura es que, en su mayoria, se trata de estudios
desde la sociologia politica e historica. Resulta llamativo que solo dos de estos trabajos

provengan de profesionales de la Ciencia Politica y que la mayoria no haya sido publicada en
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revistas académicas especializadas en esta disciplina. Ademas, como era de esperarse, los
paises mas grandes de la region latinoamericana (Argentina, México y Brasil) concentran la
mayor cantidad de estudios sobre este fendmeno. En cuanto a la metodologia, en la mayoria
de los casos se ha utilizado un enfoque cualitativo basado en analisis de archivo para
sintetizar los hallazgos en estadisticas descriptivas. En general, estos estudios indican que los
gabinetes ministeriales de la region suelen incluir miembros provenientes del empresariado.
Sin embargo, lo que se evidencia es que la mayoria de los analisis han sido descriptivos y,
aunque la literatura menciona reiteradamente la existencia de conflictos de interés debido a las
puertas giratorias de entrada, alin no se han dado pasos hacia estudios explicativos que
permitan determinar si los funcionarios provenientes del sector empresarial efectivamente

benefician a dicho sector en detrimento del bienestar general.

Por ende, dentro de la literatura sobre puertas giratorias hay un aspecto poco explorado: el
tipo de agenda que promueven los ministros provenientes del sector empresarial durante su
gestion. Abordar este tema es clave para evaluar con mayor precision el conflicto de interés,
ya que permite identificar en qué escenarios se implementan politicas que favorecen intereses
particulares y en cudles no. También permite analizar qué perfiles y trayectorias previas
presentan mayores riesgos para el bienestar general. Este enfoque amplia la discusion sobre
las puertas giratorias al sefialar que no basta con identificar la presencia de ministros del
sector empresarial como un indicador de captura estatal. Es fundamental estudiar sus
decisiones y acciones en el cargo para entender su agenda. En este contexto, surge una
pregunta: ;Como ha influido la procedencia empresarial de los ministros de la cartera de
Produccion en Ecuador (provenientes de asociaciones abarcadoras, asociaciones sectoriales o
empresas particulares) en el tipo de agenda que han promovido durante el periodo 2013-

20237

El objetivo de esta investigacion es determinar las distintas agendas que impulsan estos
ministros durante su tiempo en el cargo. Para ello, se consideran factores como el tipo de
organizacion empresarial de la que provienen, el nivel de discrecionalidad otorgado por el
presidente y las condiciones del contexto politico. Para responder a esta pregunta, se plantean

los siguientes objetivos especificos:

1. Determinar los niveles de discrecionalidad que los presidentes han otorgado a

sus ministros del sector empresarial para definir y ejecutar su agenda.

15



2. Caracterizar el tipo de beneficiarios de las agendas impulsadas por estos
ministros, comparandolas con los intereses de las organizaciones de las que

provienen.

Para cumplir estos objetivos y responder a la pregunta de investigacion, se propone un
argumento teorico nuevo que busca explicar las distintas agendas de los ministros que
proceden del sector empresarial. Para ello, se integra diversas teorias sobre la relacion entre el
sector empresarial y el sector publico para explicar las agendas de los ministros provenientes
del empresariado. En primer lugar, se emplea la teoria del principal en la sombra de Adolph
(2013), que sostiene que la agenda de un ministro (funcionario) con antecedentes
empresariales estard influida por los intereses del sector del que proviene. Esto se debe a que,
a lo largo de su trayectoria, ha sido socializado en los objetivos y valores de dicho sector,
considerandolos deseables y legitimos. En este caso, al adaptar esta teoria, se propone que en
el caso de ministros que previamente estuvieron en roles de liderazgo empresarial, se plantea
que sus decisiones responden también a un calculo de beneficio futuro, ya que, al finalizar su
periodo en el gobierno, suelen reincorporarse al sector privado. En consecuencia, su gestion
tendera a proteger sus perspectivas de carrera futura. Cuando el ministro proviene
directamente de una empresa, es ain mas evidente que no impulsard una agenda que
perjudique sus propios intereses y que, en cambio, promovera politicas alineadas con sus

objetivos personales y sectoriales.

La segunda parte del argumento se basa en la adaptacion teérica de Maxfield y Schneider
(1997) sobre los objetivos de distintos tipos de asociaciones empresariales, sustentada en la
teoria clasica de Olson (1982) sobre accion colectiva. Maxfield y Schneider (1997), siguiendo
la 16gica de Olson (1982), diferencian entre asociaciones empresariales que representan a toda
una industria o sector productivo y aquellas que defienden intereses particulares de grupos
especificos. En este marco, se espera que las asociaciones mas amplias promuevan objetivos
generales que no entren en conflicto con el bienestar social, mientras que las asociaciones
sectoriales tienden a buscar beneficios especificos, incluso si ello afecta a otros actores
empresariales o sociales. Es asi, que se adapta esta teoria para explicar que los ministros que
proceden de organizaciones empresariales abarcadoras van a tender a tener una agenda de
interés empresarial general, mientras que los que proceden de organizaciones sectoriales o de

empresas individuales van a liderar agendas particularistas de captura empresarial.

Para evaluar el tipo de agenda impulsada por los ministros empresariales, esta investigacion

considera esencial determinar el nivel de discrecionalidad que tuvieron en el ejercicio de sus
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funciones. En los estudios sobre puertas giratorias y captura empresarial, suele asumirse que
estos ministros promoveran los intereses de las organizaciones de las que provienen. Sin
embargo, no todos los ministros tienen la capacidad real de definir politicas, ya que esto
depende en gran medida del nivel de delegacion otorgado por el Ejecutivo (Silva 1997;
Dargent 2014; Dargent 2015; Camerlo y Martinez-Gallardo 2018). Esta discrecionalidad a su
vez depende de varios factores. En esta investigacion se enfatiza la importancia de la
coherencia ideoldgica de la agenda del ejecutivo, el tipo de perfil del ministro y el motivo del

reclutamiento de este funcionario.

En el campo metodologico, el estudio utiliza una metodologia cualitativa, apropiada para
explorar fenomenos poco investigados y con escasa informacidon empirica sistematizada. Se
recopila informacidn sobre los planes, proyectos y politicas implementadas por los ministros
provenientes del empresariado, complementada con datos obtenidos a través de entrevistas
para triangular los resultados. Como caso de estudio, se analiza el Ministerio rector de la
produccion en Ecuador. La eleccion de este pais responde a la disponibilidad de informacion
sistematica sobre la presencia de ministros del sector empresarial en el gobierno. Segun Pérez
(2023), en los ultimos tres gobiernos, el porcentaje de ministros con antecedentes
empresariales en carteras afines a su trayectoria ha sido del 20% en el gobierno de Rafael
Correa, 25% en el de Lenin Moreno y 30% en el de Guillermo Lasso. Ademas, el Ministerio
rector de la produccion es clave por su papel en la relacion entre el Estado y el sector

empresarial.

El periodo de analisis se determino en funcién de la disponibilidad de datos sobre el ingreso
de ministros empresariales al gobierno (Pérez 2023), asi como de la variacion ideoldgica de
los presidentes en el periodo estudiado. También se tomo en cuenta la disponibilidad de
documentos oficiales sobre proyectos y planes ministeriales, los cuales, segtn la normativa
ecuatoriana, deben conservarse por un periodo de 15 afios. Finalmente, se toma en cuenta la
posibilidad de contactar a exfuncionarios que ocuparon estos cargos en distintos gobiernos

para complementar la informacién mediante entrevistas.

Esta investigacion presento varios hallazgos empiricos. En primer lugar, como antes se
refirid, como factor necesario para el analisis de la agenda de los ministros, se midio su nivel
de discrecionalidad de los mismos en base a las variables: coherencia ideoldgica de la agenda
productiva del presidente, tipo de ministro y motivo de su reclutamiento. Es asi que se
confirma la presuncion teorica de que no todos los ministros tienen el nivel de delegacion

suficiente para implementar una agenda. Asimismo, se encuentra que aquellos con
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antecedentes en el sector empresarial, en general, poseen mayor margen de autonomia en la

toma de decisiones en comparacion con los ministros designados por razones politicas.

En el argumento tedrico de esta tesis, se presentaron dos tipos de agendas en funcién del tipo
de procedencia empresarial de los ministros. La agenda de interés empresarial general y la
agenda de captura empresarial sectorial/corporativa. Para testear la existencia de estas
agendas en la politica publica, se realiz6 la comparacion entre la agenda formal planificada de
todos los ministros de la cartera de produccion en el periodo 2013-2023, para analizar si es
que la expectativa teérica se cumple en este periodo. A partir del andlisis de fuentes primarias
respecto a la agenda, no se encuentra patrones que indiquen que los ministros que proceden
del sector empresarial (en contraste con los que no son del sector privado) tiendan a favorecer

los intereses de las organizaciones/sectores de las que proceden.

Para complementar este analisis, se estudia con mayor profundidad los casos de los ministros
que previamente se identificaron como poseedores de media/alta discrecionalidad y que
proceden del sector empresarial productivo/comercial. A partir de entrevistas a ex burdcratas,
se discute la percepcion de las agendas de los ministros empresariales Eva Garcia, Pablo

Campana e Ivan Ontaneda.

La investigacion demuestra que la agenda de los ministros empresariales en la cartera de
Produccién en Ecuador (2013-2023) no se explica principalmente por sus intereses
personales, su socializacidon previa o sus incentivos de carrera futura, como postula el
argumento teodrico inicial. En cambio, estos ministros actian como ejecutores de una agenda
previamente definida por los macrosectores que promovieron su nombramiento. Su
designacion, en general, responde a la necesidad del gobierno de mantener buenas relaciones
con los sectores econdmicos mas influyentes, mientras que estos sectores, a su vez, buscan
asegurar la implementacion de politicas alineadas con sus intereses a través de dichas

designaciones.

Por otro lado, no se ha encontrado evidencia empirica de agendas de captura sectorial o
corporativa de manera explicita. Existen diversas razones que podrian explicar esta ausencia.
Una posibilidad es que este tipo de agendas se materialicen en instrumentos de politica
publica que para su analisis requieren conocimientos altamente técnicos, que no fueron objeto
de estudio en esta investigacion. Sin embargo, la explicacion que cobra mayor peso en las
entrevistas es que, mas que agendas estructuradas, se trata de acciones cotidianas no

registradas en documentos de planificacion formales. Esto hace que rastrear sistematicamente
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estas practicas particularistas sea dificil, ya que los funcionarios que las llevan a cabo suelen

evitar dejar registros de estos sesgos.

Esta tesis esta estructurada en capitulos. El primer capitulo establece el marco teorico y
conceptual de la investigacion. En €l se abordan los conceptos fundamentales para
comprender el objeto de estudio y los distintos tipos de agenda. Se define la tipologia de
ministros, las diferentes formas de organizacion empresarial y las agendas que se construyen
para analizar el fendmeno en cuestion. Ademas, en la seccidon conceptual se justifica la
eleccion de los conceptos utilizados, reconociendo que la mayoria de los fendomenos cuentan

con multiples definiciones que buscan capturar la realidad empirica de manera precisa.

El segundo apartado desarrolla el marco tedrico empleado para explicar la agenda de los
ministros provenientes del sector empresarial. Se inicia con una revision de las bases de la
teoria de la eleccion racional y la racionalidad limitada, las cuales permiten entender a los
ministros como actores que toman decisiones en funcion de su socializacion y de los
beneficios que perciben para su trayectoria. La segunda parte del capitulo examina los
factores teoricos que influyen en el nivel de delegacion que el presidente otorga a sus
ministros, que es un elemento necesario para que el argumento tedrico planteado en este
capitulo pueda testearse. Posteriormente, se adapta la teoria del principal en la sombra de
Adolph (2013) y la teoria de los intereses de las asociaciones empresariales de Maxfield y
Schneider (1997) para explicar el tipo de agenda promovida por los ministros con
antecedentes en el sector privado. Finalmente, el capitulo concluye con la formulacién del

argumento tedrico que sera sometido a prueba en la investigacion.

El capitulo metodologico presenta el disefio de la investigacion. Se define el alcance del
estudio como descriptivo y explicativo, con un enfoque cualitativo basado en un estudio de
caso deductivo para evaluar el argumento teorico. Se amplian las consideraciones para la
seleccion del caso, previamente mencionadas en el apartado anterior. Ademas, se detallan los
métodos de recoleccion de informacion, incluyendo fuentes primarias y entrevistas, asi como
la operacionalizacion de las variables clave para el andlisis del fendmeno. También se
explican los métodos de analisis de la informacion, como el indicador de discrecionalidad de
los ministros y el analisis de congruencia. Finalmente, se incluyen las consideraciones éticas

de la investigacion.

El primer capitulo empirico (Capitulo 3) mide el nivel de discrecionalidad de los ministros en

la cartera rectora de la produccion entre 2013 y 2023. Se analizan distintos factores teoricos
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que influyen en esta discrecionalidad, entre ellos la coherencia ideologica de la agenda del
presidente, el perfil del ministro y el motivo de su nombramiento. La estructura del capitulo
sigue un orden cronoldgico por periodos presidenciales, analizando individualmente a cada
ministro en funcion de estos factores. Con esta informacion, se construye un indicador que

mide el nivel de discrecionalidad de cada ministro en el periodo estudiado.

El Capitulo 4 pone a prueba el argumento teorico mediante un andlisis de congruencia entre la
procedencia del ministro y la agenda que planifico e implemento. Se utilizan fuentes
primarias, como documentos de planificacion publica (planes anuales terminados, proyectos
de inversion y documentos estratégicos a mediano y largo plazo), complementadas con
entrevistas a ex burdcratas. En esta seccion, se examina a los ministros provenientes del
empresariado que, segun el indicador de discrecionalidad, presentaron niveles medios o altos
de delegacion. A partir de las entrevistas, se analiza el tipo de agenda promovida, los sectores
priorizados y la percepcion de los ex burdcratas sobre los posibles conflictos de interés

derivados de la presencia de ministros del sector privado en el gobierno.
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Capitulo 1. Marco tedrico

Esta tesis, busca explicar el tipo de agenda de los ministros que proceden del empresariado. El
objetivo de este capitulo es discutir y exponer la sustentacion tedrica que se usara como base
de esta investigacion. En este sentido, en primera instancia se presentaran los conceptos que
seran utilizados dentro de la argumentacion teorica y a lo largo de este trabajo. Luego, se
explicara el enfoque macro desde el que se plantea el argumento, asi como sus presupuestos
tedricos. Asimismo, se abordaran las teorias existentes en la literatura que seran articuladas
para elaborar el argumento teorico de esta investigacion. Finalmente, el capitulo concluye con

la presentacion del argumento tedrico.
1.1. Conceptos
1.1.1. Estado, gobierno y burocracia

En primer lugar, se explicaran los conceptos de Estado, gobierno y burocracia. Estos
conceptos ayudaran a ubicar el objeto de estudio de la investigacion los ministros dentro de su
espacio de accion. En las Ciencias Sociales, el concepto de Estado, generalmente, se lo toma
desde la definicion del socidlogo Max Weber, el cual postuld que es una: “comunidad
humana que (con éxito) reclama el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica dentro de un
territorio determinado” (Weber 1981, 78). Es asi como la seminal obra de Evans,
Rueschemeyer y Skocpol (1985) Bringing the State Back In, que compila los avances en la
teorizacion sobre el Estado desde la Ciencia Politica propone como el concepto transversal
del libro una definicion de tintes profundamente weberianos, la misma es: “el conjunto de
organizaciones investidas de autoridad para tomar decisiones vinculantes para personas y
organizaciones ubicadas juridicamente en un territorio particular y para implementar estas

decisiones utilizando, si es necesario, la fuerza” (Evans y Rueschemeyer 1985, 46).

En la misma linea, Charles Tilly, en su teoria respecto a la construccion de Estados mediante
la guerra, adopta un significado parecido respecto a lo que denomina un Estado:
“organizaciones relativamente centralizadas y diferenciadas cuyos funcionarios reclaman con
mas o menos €xito el control sobre los principales medios concentrados de violencia dentro de

una poblacion que habita un territorio grande y contiguo” (Tilly 1985, 170).

Incluso desde la Antropologia e Historia se acepta mayormente los componentes weberianos
del Estado (Robinson 2013, 558). Una excepcion es Flannery (1972, 403) quien solo toma el

elemento centralizador del Estado y deja por fuera los elementos territorio y monopolio de la
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fuerza. Este autor afade que el Estado “en gran medida [estd] divorciado de los lazos de

parentesco que caracterizan a las sociedades mas simples” (Flannery 1972, 403).

La corriente conceptual weberiana se inscribe en el institucionalismo. Dentro de la Ciencia
Politica existen otras vertientes tedricas que conceptualizan al Estado, aunque son menos
utilizadas. Una de ellas es la pluralista, que considera al Estado como una arena de debate
neutral donde varios actores compiten para configurar la politica publica (Allard-Tremblay
2018). Esta vision ha sido discutida por académicos como Sckopol (1985) debido que, si bien
lo ideal es que el Estado sea neutral, en la realidad, el Estado esta influido por los agentes mas
poderosos de la sociedad. En esta linea, los estructuralistas (entre ellos los marxistas)
conciben al Estado como un instrumento de dominacion de la clase capitalista al proletariado.
Por ende, no se ve al Estado como un ente con autonomia y separado. No obstante,
académicos como Evans y Rueschemeyer (1985) difieren porque alegan que el empresariado
no es el tinico grupo que busca poder dentro del Estado, entonces definen al Estado como una
arena de conflicto. Asimismo, sugieren que para que se mantenga a flote el Estado, este
también debe ser guardian del bienestar de la sociedad. En este sentido, a la vez que hay

influencia de los grupos de poder, también hay decisiones autonomas del Estado como actor.

En este sentido, se elige el concepto que proponen Evans, Rueschemeyer y Skocpol (1985)
porque es un concepto minimalista, que delimita los aspectos bésicos que definen a un Estado
y sus funciones. Como minimo un Estado debe mantener la soberania y defensa de su
territorio y debe tener una infraestructura institucional que permita mantener el orden y la
seguridad de los miembros de la comunidad (Evans y Rueschemeyer 1985). Asimismo, esta
conceptualizacion sigue siendo vigente ya que, a pesar de que existen nuevos procesos
transnacionales que han puesto en duda la importancia de las fronteras, todavia en la politica
internacional se reivindica la soberania de los Estados sobre su territorio y el monopolio de la

violencia legitima.

Con el avance del Estado moderno, la complejidad de las funciones también ha crecido
(Farazmand 1994). Por lo que para su funcionamiento necesita un cuerpo que tome las
decisiones politicas y un cuerpo administrativo permanente que ejecute las tareas necesarias
para mantener la organizacion funcionando ordenadamente. Estos dos cuerpos son el gobierno

y la burocracia. Segtn Flint y Taylor (2007, 137)

Los gobiernos pueden interpretarse como el agente principal del Estado y existen para llevar a

cabo los asuntos cotidianos del Estado. Los gobiernos son mecanismos de corto plazo para
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administrar los propdsitos de largo plazo del Estado. De ahi que cada Estado esté constituido

por una sucesion continua de gobiernos (Flint y Taylor 2007, 137).

En la misma linea, Robinson (2013, 561) alega que los gobiernos son “los grupos de personas
a los que se les permite tomar decisiones en funcion de la ubicacion geografica”. Una
definicion mas robusta es la de (Sartwell 2008, 25): “El gobierno consiste en el conjunto de
personas que gobiernan [y] las herramientas [para hacerlo] (...) Las personas que controlan
ciertos aspectos del comportamiento mediante ciertas reglas (...) Las personas que canalizan la
vida de las personas dentro de un territorio". Para esta investigacion, la ultima definicion se
utilizard porque integra aspectos transversales para definir el gobierno ;qué o quiénes son?
(qué hace? ;como lo hace? Y ;donde lo hace? En este contexto tedrico, se puede argumentar
que mientras el empresariado mantiene relaciones con el Estado de larga data (burocracia y la
sucesion de gobiernos en el tiempo), el ingreso del empresariado a los ministerios es una
interaccion que se delimita a los gobiernos y otra forma de comunicarse e influir con el

Estado.

Por su lado, la burocracia es el cuerpo institucional permanente que ejecuta las acciones
necesarias para que el Estado funcione. En la literatura de burocracia, se establece que la
burocracia es el brazo ejecutor del Estado. Esta proposicion no ha sido debatida, sin embargo,
durante el siglo XX, lo que si se discutio fueron las caracteristicas que definen a este cuerpo
(Albrow 1994). En este sentido, algo que se debe resaltar es que esta primera ola de estudios
de la burocracia conceptualiz6 a la misma desde un tipo ideal que se centraba en la
experiencia europea (Weber 2010). En 1966, Hall y Title presentan un Estado del arte de los
conceptos de burocracia citando las definiciones de los autores seminales en este cuerpo de
literatura. En este se muestra que cinco caracteristicas se repiten: jerarquia dentro de la
institucion, division del trabajo, trabajadores con conocimiento técnico, normas que rigen las

situaciones laborales y meritocracia.

Si bien el concepto weberiano es el mas aceptado hasta la actualidad, es necesario dejar
sentado que este se refiere a un tipo ideal que difiere de la experiencia de los paises en vias de
desarrollo. Sobre esto Polga-Hecimovich y Trelles (2016, 58) refiere que las caracteristicas
antes mencionadas son condiciones necesarias para que la burocracia sea eficiente, pero alega
que las burocracias latinoamericanas han sido histéricamente retratadas como un aparato
ineficiente " dada la prominencia de los nombramientos clientelistas, el patrimonialismo y una
débil capacidad para ejecutar politicas publicas”. Por ende, se entiende que estas democracias

no alcanzan el ideal de la burocracia europea. Si bien se toma en cuenta estas observaciones
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sobre la realidad de la burocracia latinoamericana, en general, la normativa de la region indica
que los procesos deben ser meritocraticos y que los puestos donde se necesite conocimiento
técnico deben ser ocupados por tecnocratas (Parrado y Salvador 2011). Por lo que, esta
investigacion mantiene el tipo ideal de la burocracia como concepto rector de lo que se espera

como burocracia.
1.1.2. Gobernantes, designados politicos y burdcratas

Luego de posicionar los conceptos relevantes para esta investigacion, es necesario discutir los
tipos de actores que intervienen en el fendmeno a estudiar en este trabajo: la agenda de los
ministros que proceden del empresariado. Antes de discutir el concepto de ministros, es
pertinente entender que otros actores estatales estan relacionados a la funcion ministerial
(gobernantes y burocratas) y dentro de qué tipo de actor estatal pueden inscribirse los

ministros (designados politicos).

Partiendo del concepto de gobierno, un gobernante es un individuo que esté revestido de
autoridad para tomar las decisiones que afectan a un Estado. En este sentido, el concepto de
gobernante ha ido evolucionando con el tiempo. Desde la Antigua Grecia, Aristoteles estudia
las virtudes que confieren a un gobernante la autoridad para regir a un pueblo (Mulgan 1974).
Y en diferentes tipos de sistemas de gobierno, el gobernante tiene diferentes prerrogativas. En
el caso especifico de esta investigacion, que se inscribe en un sistema democratico, un
gobernante es elegido por los ciudadanos y son ellos quien le confieren la autoridad para
dirigir las decisiones del Estado (Graham 1983), y debe rendir cuentas a los votantes por sus

acciones (O’Donnell 2004).

Los gobernantes en las democracias modernas son parte del poder ejecutivo, quienes llevan a
cabo (ejecutan) las leyes (Mansfield 1987), toman decisiones de politica publica, comandan
los ejércitos y definen el presupuesto (Sheffer 2011). Ademas, deciden las cabezas de la
burocracia. En esta tesis, el foco esta en el poder ejecutivo y los designados politicos que el

presidente nombra para dirigir la burocracia ministerial.

Los términos de designado politico y burdcrata son conceptos relacionados. En los dos casos
tienen a su cargo la ejecucion de la politica publica (Alesina y Tabellini 2007), pero en la
mayoria de las otras caracteristicas definitorias son opuestos. Un designado politico es elegido
por el ejecutivo porque tiene intereses alineados con el plan de gobierno y su rol es liderar y
controlar las acciones de los burdcratas para que estos actiien en funcion de los

requerimientos del ejecutivo (Jinjiin 2004 en Makita 2022). En el caso del burdcrata, se
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espera que su puesto sea permanente para asegurar la estabilidad del funcionamiento de la
institucion mientras que los designados politicos dependen de la voluntad del ejecutivo de
mantenerlos en funciones. Finalmente, la Gltima caracteristica que presenta Jinjiin (2004 en
Makita 2022) es que el acceso a los puestos en el caso de la burocracia es por medio de un
concurso de mérito mientras que el designado no tiene que cumplir este proceso, porque como
su nombre lo dice es designado directamente por la autoridad. El concepto de ministros esta

abarcado dentro de los designados politicos.
1.1.3. Designados politicos: ministros

La unidad de anélisis de esta tesis son un tipo de designados politicos: los ministros. En este
caso, se circunscribird a los ministros en regimenes presidenciales. Por ministros en
regimenes presidenciales se considerara los funcionarios que dirigen las carteras de Estado los
cuales son designados por el presidente del pais, el mismo que tiene plenas facultades para
remplazarlos cuando considere pertinente para su proyecto politico (Cheibub 2007).
Asimismo, estos funcionarios tienen la responsabilidad de la implementacion de la politica
publica del gobierno segun el ministerio que dirijan (Andeweg 2011). Segun Cheibub (2007),
en los presidencialismos, el presidente tiene un gran control de la agenda del legislativo
debido a que el disefio institucional lo faculta para presentar iniciativas legislativas, mismas
que son disefiadas y lideradas por el gabinete ministerial. Entonces, en el &mbito legislativo,
los ministros son los disefiadores técnicos y promotores de las agendas referentes a las

carteras de Estado que lideren.

Respecto al origen de los ministros, cuando existen acuerdos post-eleccionarios entre el
gobierno y los partidos que conforman el legislativo, los presidentes designan miembros de
partidos como parte de su gabinete (Mainwaring y Scully 1995, 33). Sin embargo, algo
comun en los presidencialismos es encontrar ministros que no provienen del ambito politico,
sino que son designados en base a credenciales educativas, laborales o afinidad con el
gobernante (Nercesian y Cassaglia 2019). Por otro lado, los ministros no politicos pueden ser
clasificados en base a su procedencia laboral, en este caso se dividen en quienes provienen del
sector publico y los que provienen del privado (Freitag 1975; Gill 2018; Cassaglia 2022;
2019). En este sentido, las carreras precedentes de los ministros se pueden categorizar en tres:
privada, cuando el funcionario antes de entrar a la cartera de Estado solo ocupo puestos en el
sector privado, mixta cuando el ministro antes de posesionarse circulo entre trabajos en el

sector publico y privado, y publica cuando los cargos que constan en su trayectoria son dentro
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de la estructura del Estado, organizaciones sin fines de lucro o universidades.! En este sentido,
un ministro del empresariado es aquel cuyo historial laboral estd asociado con sector privado

(firmas, conglomerados, asociaciones abarcadoras, asociaciones sectoriales).
1.1.4. Clasificacion de ministros

Existen varias maneras de clasificar a los designados politicos, como por el tipo de cargo que
ocupan, el sector del gobierno en el que trabajan, no obstante, la clasificacion mas relevante
en la literatura de Ciencia Politica es el motivo de su reclutamiento. Por un lado, estan los
designados que son netamente una cuota politica, y que tienen la finalidad de salvaguardar
que los intereses del presidente y/o partido sean los que prevalezcan en las politicas que se
implementan. Por otro lado, podemos encontrar a los tecndcratas que se eligen por su
experiencia y conocimiento de la rama donde son designados. Estos tecndcratas se definen de

forma general como “tomadores de decisiones capacitados técnicamente” (Ribbhagen 2011,

21).

Un concepto mas extensivo es el de Collier (1979, 403) quien sefiala que los tecnocratas son:
“individuos con un alto nivel de formacion académica especializada, que sirve como criterio
principal para su seleccion para ocupar roles clave de toma de decisiones”. Es necesario
acotar que, el concepto de Collier (1979) considera a un tecnocrata como una figura
profesional aplicable al sector publico y privado, no obstante, Dargent (2015) delimita el
alcance del concepto a los funcionarios del Estado en puestos de designacion politica, ya que

es en este ambito donde resulta relevante la comparacion entre los distintos tipos de actores.

A pesar de que existen estas dos distinciones claras de ministros en la literatura, los partidistas
y los tecndcratas, la linea de diferenciacion se vuelve difusa cuando funcionarios del sector
empresarial con credenciales educativas y experticia en el campo laboral entran a formar parte
del Estado ;Se pueden considerar estos tecndcratas, aunque sean representantes de grupos de
poder? Existen dos consideraciones importantes que destacar. Los conceptos maximalistas de
tecnocracia incluyen la importancia de la mentalidad tecnocratica. Esta mentalidad se resume
en que: "el tecndcrata toma decisiones sobre una base solida de conocimiento técnico; los
valores y preferencias politicas se consideran irrelevantes, ya que todas las cuestiones pueden

reducirse a la técnica" (Ribbhagen 2011, 24). Por lo tanto, en este escenario, el aislamiento de

1 Se incluye ONGs y Universidades dentro de la categoria publica por motivos practicos, es decir no incluir mas
categorias que para el presente trabajo no tienen importancia empirica.
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intereses sociopoliticos y econdmicos entraria a ser parte constitutiva del concepto de

tecnocracia.

A pesar de que el ideal de tecndcrata no calza con los funcionarios procedentes del
empresariado, la situacion de la burocracia de la mayoria de paises no occidentales hace que
dificilmente se pueda encontrar el tipo ideal en la direccion de los ministerios. Dargent (2015)
resume de manera excepcional la situacion de los tecndcratas de la region respecto al estandar

de aislamiento:

En América Latina y otros paises en desarrollo, sin embargo, este estandar resulta inadecuado
porque el sector privado puede ser la tnica fuente de individuos calificados para ocupar cargos
en el Estado y la tnica forma de empleo para los tecndcratas después de dejar el servicio
publico. El fenémeno tecnocratico se explica, en parte, por la ausencia de una burocracia
solida y profesional de la cual buscar expertos para abordar problemas complejos de politicas
publicas: los politicos y actores estatales encuentran dicho conocimiento en el sector privado

(Dargent 2015, 31).

Al respecto, se debe referir que Dargent (2015) en su estudio seminal sobre la tecnocracia
latinoamericana encuentra que no siempre la conexion con el sector empresarial de los
tecndcratas implica que las decisiones dejen de ser técnicas. No obstante, se debe diferenciar
entre los funcionarios con experticia que en el pasado han trabajado en el sector privado de
los que llegan al Estado después de haber representado directamente a estos grupos de poder o
de ser propietarios o accionistas de grandes empresas. En este ultimo caso, el conflicto de

interés que se genera pone en duda que las decisiones puedan ser estrictamente técnicas.

Por lo tanto, es pertinente abrir a mas categorias de ministros, especialmente dentro de los
ministros con experticia y capacitacion técnica. En este sentido, se puede proponer una
tipologia que incluya: tecndcratas puros, caracterizados por su aislamiento de presiones
politicas y socioecondmicas; tecnocratas con trayectoria privada, quienes combinan
formaciodn técnica con experiencia en el sector privado; y expertos empresariales. Los
expertos empresariales presentan credenciales educativas y experiencia laboral relevante, pero
proceden directamente de puestos de liderazgo en el sector empresarial; esta relacion directa
hace que la independencia técnica podria estar condicionada por vinculos previos con
intereses privados. Finalmente, hay que mencionar que pueden existir empresarios que
asuman roles ministeriales sin tener credenciales educativas ni experiencia en el sector
productivo amplio suficiente para considerarlos expertos. Su experiencia se circunscribe al

liderazgo y administracion de sus empresas.
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1.1.5. Empresariado

El siguiente concepto que es transversal en esta tesis es empresariado. La palabra
empresariado ha sido usada en la literatura de Ciencia Politica para definir multiples tipos de
actores. Esta multiplicidad semantica de la palabra ha sido abordada por Stephan Haggard,
Sylvia Maxfield, y Ben Ross Schneider (1994, 34), los cuales refieren que “el término
[business] puede significar cualquier cosa, desde una entidad a la suma de toda la actividad
economica”. Primero, los tedricos marxistas refieren a las empresas como factor de
produccion o capital a nivel estatal. En este sentido, es una vision de homogeneidad entre las
partes que componen el sector econdmico. Asimismo, Fairfield (2015) alude que el
empresariado es un poder estructural que restringe las acciones del gobierno, incluso sin
mecanismos directos de presion. El gobierno depende del apoyo del sector privado de forma
directa (apoyo politico) o indirecta (a través de impuestos). Asimismo, dado que la economia
nacional depende en gran parte de un ambiente empresarial que crece y se mantiene prospero
(impuestos, empleo, divisas), los gobernantes tienden a restringirse de emitir politica piblica

que sea daiiina para la clase empresarial (Lindblom 1982).

La segunda categoria es business como distintos sectores. En este sentido, rompe con la
anterior vision, pues no considera homogéneos a todos los actores econdmicos. En general,
considera que los diversos sectores de la economia como el industrial, agricola, exportador
tienen sus propios intereses (Gourevitch 1992). En ocasiones son intereses convergentes, pero
en muchas mas ocasiones tienen visiones contrapuestas, por lo tanto, su nivel de incidencia en

el gobierno depende de la capacidad de cada sector de agruparse y activarse colectivamente.

La tercera vision referente a business es que denota a firmas o conglomerados que si bien son
un solo cuerpo?, su participacion en la economia nacional es tan significativa que hace que
estos tengan influencia en las decisiones estatales (Haggard, Maxfield y Schneider 1997). Una
cuarta linea es la que considera como business a las asociaciones de empresas o sectores que
se unen para trabajar en conjunto en un proyecto empresarial y defender sus intereses ante el
gobierno (Haggard, Maxfield y Schneider 1997). Finalmente, la Gltima categoria que refieren
a la palabra business es la que viene de la sociologia y describe a grupos semicerrados de
individuos que estan unidos mediante lazos de familiaridad y afinidad, asi como de
permanente interrelacion en los ambientes sociales. Es asi como, se plantea que “la influencia

de las empresas sobre el gobierno no proviene de un cabildeo distante, sino de una vision del

2 Aunque agrupe distintas lineas de negocios y empresas.
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mundo compartida, redes personales informales y roles superpuestos” (Haggard, Maxfield y

Schneider 1997, 53).

En esta tesis se entiende al empresariado como un actor econémico, politico y social que
procede de distintos sectores productivos. Es el actor que dentro del pais posee los factores de
produccion, por lo que tiene un rol predominante en la economia. Dado que el Estado regula
la actividad econdmica en mayor o menor grado, el empresariado inevitablemente se ve
inmerso en la dindmica politica. Para las relaciones con el Estado, los miembros del
empresariado pueden agruparse en asociaciones abarcadoras, asociaciones sectoriales o

pueden actuar de forma individual cuando tienen poder estructural.
1.1.6. Empresariado como actor politico

Dentro del concepto empresariado, una arista que es necesario discutir es la vision de este
como actor politico. Existe un debate en la academia respecto a si el empresariado se debe
considerar un actor politico. Por un lado, estan los que buscan limitar la participacion
empresarial en la politica. Desde el marxismo clasico, se ve al Estado como una
superestructura que regula las relaciones de dominio y coercion que permiten a la burguesia
mantener el status quo y mantener bajo control a las clases proletarias, en este sentido, si bien
se reconoce que el empresariado es el mayor actor politico de las sociedades industriales, no
se lo ve como legitimo (Raico 1992). Lo que se intenta es la destruccion de la burguesia, que
los proletarios mediante una revolucion se apropien de los medios de produccién y el fin del

Estado.

Desde perspectivas menos radicales como el socialismo, se busca limitar el poder del
empresariado mediante la propiedad estatal de las empresas estratégicas. El socialismo chino
es conocido porque gran parte de las empresas que mueven la economia son propiedad estatal
o tienen participacion publica (Lin et al. 2020). Desde esta perspectiva también se sefiala que
la corrupcion, sobre todo en los Estados en desarrollo, esta asociada a la busqueda de rentas

de las ¢lites econdmicas dentro del Estado (Aligica y Tarko 2014; Zywicki 2015).

Por otro lado, autores como Neron (2010) aducen que la importancia del empresariado dentro
de la politica no debe ser subestimada, sino que se los debe legitimar como actores politicos.
Especialmente, las practicas de relacionamiento del empresariado con el Estado deben ser
monitoreadas. Esta posicion viene desde las corrientes de politica publica de transparencia. El
problema de la corrupcion se busca combatir mediante la legalizacion de las practicas

politicas del empresariado como el lobby. De esta manera, se ponen reglas dentro de las
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cuales se deben realizar las practicas de cabildeo e influencia politica. Segiin Dos Santos y Da
Costa (2014, 382) entre las normativas que se usan para actividad politica corporativa estan la
obligatoriedad sobre “ (...) la divulgacion de informacion de los cabilderos, como informar
sus ingresos y gastos, el conjunto de cuestiones que abordan, los intereses de las
organizaciones representadas y otra informacion sobre sus clientes”. De esta manera, esta
corriente no niega que el empresariado en sus relaciones con el Estado persiga sus intereses,
pero cuestiona que no se lo legitime como un actor politico. Sin legitimacion, su actuacion
tiende a ser menos transparente, en contraposicion que en condiciones donde su actividad
politica sea expuesta y fiscalizada por los otros actores politicos. En esta investigacion se
reconoce que el empresariado es un actor politico y que las formas en las que ejerce su

influencia deben ser estudiadas para determinar su impacto en el bienestar social general.
1.1.7. Organizacion empresarial para la actividad politica

Como anteriormente se menciond, el empresariado puede activarse para la accion politica de
distintas maneras, entre ellas, las mas estudiadas son las asociaciones abarcadoras y las
sectoriales. A continuacion, se explicara que se entiende por asociaciones empresariales, se
profundizaré la diferencia entre asociaciones multisectoriales (abarcadoras) y las sectoriales,
y, finalmente, se presentara las caracteristicas de las asociaciones capaces de tener influencia
politica. De manera simple, las asociaciones empresariales son organizaciones que estan
formadas por miembros del sector empresarial: pueden agrupar empresarios o pueden estar
conformadas en base a otras asociaciones mas pequenas. En esta linea, las asociaciones
abarcadoras son organizaciones que congregan organizaciones mas pequefas que provienen

de distintos sectores empresariales (Maxfield y Schneider 1997).

Segun Schneider (2004, 8) pueden existir dos tipos de formaciones abarcadoras que tienen
impacto positivo en la sociedad. El primero es cuando la asociacion abarcadora integra a las
partes del sector econdmico: comercial, industrial, agricola y financiero. Estos sectores
pueden estar ya asociados en subsectores, pero se organizan para actuar como uno frente al
Estado. Por ejemplo, el Comité Empresarial Ecuatoriano. El otro tipo de asociacion que segin
Schneider (2004) tiene efectos positivos en la economia es las asociaciones abarcativas de la
industria que integran a los miembros de los diferentes grupos industriales que existen en una
economia. Esto teniendo en cuenta que la industria es aquel sector que se encarga de
transformar los bienes primarios en elaborados. Ejemplos de subsectores de la industria son el
alimentario, el extractivo, el farmacéutico, entre otros. Respecto a las asociaciones

abarcadoras del sector comercial, Schneider no las coloca dentro de las organizaciones que
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inciden positivamente en el Estado, no obstante, es necesario entender que pueden existir e

influir en la politica.

Mientras que, las asociaciones sectoriales® no aglutinan distintos sectores de la economia o
tipos de industrias, sino que se centran en organizar a los miembros de grupos especificos
(companias) (Schneider 2004; Haggard, Maxfield y Schneider 1997). Los grupos formados
por intereses particulares o especiales tienden a ser homogéneos y estan agrupados porque
tienen metas alineadas. Este tipo de asociaciones produce externalidades negativas a la
sociedad pues lo que buscan es alcanzar objetivos para su grupo sin importar si es que hay
efectos colaterales de estas politicas (Jankowski 1988). Segin Olson (1982) las asociaciones
de intereses especiales “tienen pocos o ningun incentivo para hacer sacrificios significativos
en interés de la sociedad; en cambio sirven a los intereses de sus miembros esforzandose por
apoderarse de una mayor parte de la produccion de una sociedad para ellos”. En este sentido,

su agenda de accion es particularista.

Por otro lado, es importante sefialar que, seglin la literatura, no todas las asociaciones pueden
tener un efecto politico significativo. Lucas (1997) sostiene que una asociaciéon empresarial
efectiva politicamente debe tener tres caracteristicas. La primera es contar con una estructura
organizativa interna y personal a tiempo completo dedicado a proponer, monitorear y evaluar
proyectos de cooperacion con el Estado. Ademas, las asociaciones deben ser independientes
del Estado. Esto es relevante dado que existen casos en los que los gobiernos han incentivado
la creacion de estas organizaciones para mantenerlas bajo control, como sefiala Handley
(2008, 11). En relacion con esto, Handley (2008) argumenta que la “capacidad empresarial”,
entendida como la autonomia financiera del sector privado, es crucial para ejercer una
influencia politica real. En este sentido, el sector empresarial no debe depender
completamente de los incentivos y protecciones estatales. De no lograrse la independencia, la
relacion se convierte en una de subordinacion de las empresas al Estado, més que en una
cooperacion entre iguales. La Gltima caracteristica es que sean centralizadas y que tengan un
solo canal de comunicacion con el Estado. Organizaciones fragmentadas raramente logran
tener influencia a nivel nacional (Lucas 1997). En este sentido, esta investigacion abordara la
influencia de las asociaciones, especialmente, se centrard en aquellas que sean de larga data e

independientes del Estado.

3 Narrow en inglés, es decir estrechas.
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1.1.8. El empresariado y el Estado

Si bien las relaciones entre el Estado y el sector empresarial no necesariamente implican
colusidn, tanto la literatura como la evidencia empirica han documentado que este vinculo
puede dar lugar a diversos fendmenos con efectos negativos para la sociedad. El primero de
ellos es la corrupcion. Esta se define, segiin Dobson Phillips et al. (2021), como “el abuso del
poder confiado para beneficio personal”, una conceptualizacion que pone el foco en las
responsabilidades de quienes ejercen poder delegado, generalmente funcionarios publicos. La
corrupcion, aunque es un fendémeno amplio que se manifiesta principalmente en el &mbito
politico, adquiere una dimension particular cuando interviene un tercer actor que orienta las
decisiones publicas en funcion de intereses particulares. En estos casos, el fendmeno se

denomina captura del Estado.

En este sentido, David-Barrett (2023) define la captura del Estado como “un tipo de
corrupcion sistematica mediante la cual grupos de interés reducidos toman el control de las
instituciones y de los procesos a través de los cuales se formula la politica publica,
desviandola del interés general y moldeandola en funcion de sus propios intereses”. Este
fenémeno suele estar asociado, en términos generales, a la influencia indebida ejercida por el
sector privado sobre el aparato estatal. Asimismo, es importante destacar, como sefialan
Hellman et al. (2000), que la captura del Estado opera principalmente en la fase de
formulacion de leyes y politicas publicas. En cambio, la corrupcién administrativa se
manifiesta en la fase de implementacion, cuando se distorsiona la aplicacion de la normativa

en favor de ciertos sectores especificos.
1.1.9. El empresariado dentro del Gobierno

Si bien hay varios mecanismos que se utilizan para la actividad politica del empresariado
como el lobby, las mesas de cooperacion, los vinculos informales entre los agentes politicos y
los miembros del empresariado, el mecanismo de entrada de miembros del empresariado al
gobierno es central en los estudios de su influencia en la politica publica. Dentro del paraguas
del mecanismo de entrada de miembros del empresariado al gobierno, hay tres etiquetas que
se suelen confundir y que, si bien se encuentran dentro de un mismo concepto abarcador,
estan en diferente escala de abstraccion, estos son: circulacion publica-privada, colonizacion

de puestos dentro del empresariado y puertas giratorias.

La circulacion publica-privada se encuentra en una escala de abstraccion general, y segun

Maillet, Gonzalez-Bustamante y Olivares (2019) significa que un funcionario privado cambio
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su trayectoria laboral hacia una publica, o viceversa. Por su lado, puertas giratorias de entrada
es un fendmeno que la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo define como “‘se
designan ejecutivos de empresas en puestos claves de agencias o servicios del Estado, desde
donde existe la posibilidad de desarrollar un sesgo proempresarial en la formulacion de
politicas y el cumplimiento” (Bertok 2010, 18). En este sentido, la literatura que estudia este
fenomeno alerta el conflicto de interés latente y la posibilidad de que se produzca actos
corruptos, sin embargo, no se da por sentado que siempre se materializa la corrupcién, cuando
se da este mecanismo (Bertok 2010; Cerrillo Martinez 2017; Castellani 2018). Asimismo, es
importante notar que a diferencia del primer concepto, Pérez (2023) advierte que las puertas
giratorias de entrada explicitamente denotan que el funcionario entra a formar parte de una
cartera de Estado relacionada con su antiguo cargo en el sector privado, mientras que en la
circulacion publica-privada, el funcionario puede entrar a cualquier cargo publico, sin
importar si su anterior empleo estd o no relacionado con las funciones que desempeia en el

Estado.

El concepto mas especifico es colonizacion de puestos. En este se propone que el
empresariado usa su poder econémico y sus conexiones con el gobierno para ubicar dirigentes
corporativos o directivos de empresas en cargos publicos para promover sus intereses (en
Canelo, Castellani y Gentile 2018). El uso del término "colonizacion" en lugar de "puertas
giratorias" es significativo, ya que el primero denota un fendmeno orientado a dominar un
espacio de poder con una agenda especifica, mientras que el segundo se limita a describir la
entrada de una persona proveniente del empresariado a un puesto publico relacionado con el

sector en el que previamente trabajaba.

Esta tesis utiliza el concepto de puertas giratorias de entrada como la variable independiente.
Se analizara el impacto de la entrada de ministros que son parte del empresariado en cargos
relacionados a la produccion, industria y comercio en la agenda de estas carteras de Estado.
No se utiliza el concepto de colonizacion de puestos dado que solo mediante la investigacion
planteada se podra determinar si la agenda de estos ministros es de captura, antes de eso, solo

se puede prever el conflicto de interés de las puertas giratorias.

Es importante sefialar que esta investigacion delimita su ambito a sistemas presidenciales. Por
lo tanto, en las inferencias que se planteen no se incluirdn a los ministros miembros de los
gabinetes parlamentaristas debido a que el margen de discrecionalidad del primer ministro
para elegir a estos funcionarios es muy inferior que el que tiene un presidente (Béck y Carroll

2020). Esto se da porque en los parlamentarismos, los ministros son puestos por la coalicion
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ganadora y suele ser miembros del partido, no individuos independientes de la politica
partidista, como miembros de grupos de interés como lo es el empresariado (Blondel y
Miiller-Rommel 1993). Por lo tanto, es menos probable encontrar este tipo de dinamicas en

estos gabinetes.
1.1.10. EI concepto de agenda

Respecto al fenomeno de puertas giratorias, la problematica central que se presenta es el
conflicto de interés. En el caso de los ministros procedentes del sector empresarial, existe la
posibilidad de que los objetivos perseguidos por estos funcionarios respondan a sus intereses
personales o de las organizaciones de las que proceden. La cuestion es como poder observar si
este tipo de comportamientos se materializan. Una opcion es investigar las denuncias de
corrupcion. Sin embargo, estas no son muy comunes y es posible que los ministros favorezcan

sus intereses dentro del marco legal.

Otra estrategia consiste en examinar las iniciativas legislativas propuestas durante el mandato
de un ministro. Sin embargo, la aprobacion de dichas iniciativas depende significativamente
de la distribucion del poder en las instancias legislativas. Si el partido del gobierno tiene la
mayoria, es mas probable que las leyes se aprueben, mientras que una mayoria opositora
puede reducir las probabilidades de aprobacién de las propuestas del ejecutivo (Pereira, Power
y Renn6 2008). En la misma linea, es posible que un ministro que conoce la estructura del
poder legislativo, no intente lograr sus objetivos predatorios (en caso de que los tuviera) a
través de ese ambito de la politica. Ademas, se podrian revisar los resultados del desarrollo de
cada industria, aunque estos son afectados por multiples factores ademas de la politica
publica, incluyendo la innovacién de cada industria, eventos fortuitos como desastres
naturales o crisis internacionales y los proyectos de cooperacion internacional dirigidos a
sectores especificos. Por lo tanto, los resultados de la politica publica de los ministros son

contingentes a muchas variables.

El andlisis de la agenda es mas cercano a las preferencias de los actores. La agenda politica se
conceptualiza como las problematicas que se definen como importantes para solucionar por el
gobierno (Jones y Baumgartner 2004; Bevan y Jennings 2014). Esta se circunscribe a las
acciones sistematicas planificadas y ejecutadas, pero no a los resultados de esta, ya que una
agenda que denota intencidn, es pertinente para entender hacia donde se direcciona los
objetivos de los ministros que proceden del empresariado. En referencia a la agenda, es

fundamental sefalar que, para esta investigacion, la agenda formal es entendida como lo
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objetivos que los tomadores de decisiones han aceptado como importantes para su politica
publica y normalmente se encuentran contenidos en documentos institucionales que delinean
los ejes de accion en lo que se enfocara el hacedor de la politica publica (Cobb, Ross y Ross

1976).

Respecto a la agenda, es necesario abordar su importancia y como se configura. Asimismo,
descendiendo hacia el tema de estudio, se discutira la construccion de agenda en los
ministerios y qué tipo de agendas se pueden presentar. La configuracion de la agenda es
trascendente porque como proponen Green-Pedersen y Walgrave (2014) definir qué
problemas sociales van a ser solucionados por el gobierno es el centro del proceso politico.
Adicionalmente, Baumgartner et al. (2006) aluden que la agenda no solo define las
prioridades politicas de un gobierno, también las enmarca desde un posicionamiento politico
y ayuda a movilizar apoyo para estas. En la sociedad, hay un nimero ilimitado de
problematicas que buscan atencion y politicos que tienen capacidad limitada de atenderlos.
Los politicos filtran los temas de agenda a partir de la informacion que tengan sobre su
relevancia, de sus propias preferencias y el impacto para otros actores claves (Green-Pedersen
y Walgrave 2014). En este sentido, cualquier actor que puede traer al debate politico un tema
o proyecto mediante instrumentos institucionales o no institucionales puede considerarse un

jugador clave de la politica, incluso cuando lo que se propone conseguir no se alcanza.

En general, la configuracion de agenda se ha estudiado respecto a como los temas de
coyuntura y los medios de comunicacion afectan como se define y qué se debe solucionar o a
que prestarle atencion dentro del Estado. Sin embargo, el andlisis de los actores que tienen
poder de agenda es menos estudiado en la Ciencia Politica aun cuando es quizas el factor mas
importante en la definicién de prioridades en el gobierno (Berger 2001). En este contexto, el
empresariado es importante ya que gracias a los recursos que posee puede influenciar en el
Estado y convertirse en un “emprendedor de politicas, es decir, propulsor del establecimiento
de [determinadas] agendas que posicionan nuevos problemas politicos, mantienen viejos
temas o intentan guiar los problemas a través del proceso politico” (Berger 2001, 95). En esta
investigacion, se entenderd que el ingreso de miembros del empresariado al gobierno
(gabinete ministerial) es unas de las estrategias que usa el empresariado para impulsar sus

agendas.

La construccion de una agenda desde un ministerio se puede analizar desde dos espacios: el
ministerio y el legislativo. Desde el propio ministerio, el ministro puede ser configurador de

politica de tres maneras: dando visto bueno a la politica publica que estd en proceso desde
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antes de su designacion, solicitando a su equipo técnico que presenten propuestas para
mejorar el desempeno del ministerio y seleccionar las mas acordes segiin su perspectiva, y
finalmente puede impulsar nuevas politicas o grandes cambios en las existentes (Headey
1974, 58; Marsh, Richards y Smith 2000; Franco Mayorga 2014). Por otro lado, segiin Franco
Mayorga (2014) los ministros tienen el rol de defensa de las iniciativas legislativas del
ejecutivo en los organismos legislativos. Sin embargo, es necesario sefialar que los ministros
tienen poder de agenda respecto a las iniciativas legislativas que se presentan, ya que son el

ente técnico que generalmente estd encargado de disefiar las politicas.

Aunque Béck et al. (2022, 256) analiza los poderes de agenda de los ministerios en los
parlamentarismos, sus postulados también pueden ser adoptados para entender los regimenes
presidenciales. Es asi como los poderes de agenda de los ministros residirian en que pueden
dar forma y sustancia a las iniciativas legislativas, decidir qué dejar fuera de estas iniciativas
y, finalmente, pueden apelar a su capacidad técnica para impulsar proyectos legislativos ante
el presidente. Como antes se expuso, los éxitos de las iniciativas legislativas estan afectadas
por el contexto politico. Por lo tanto, en esta investigacion se analizara las agendas planteadas

por los ministros procedentes del empresariado en el ministerio.
1.1.11. Ideologia politica y agenda

Las agendas son las acciones planificadas por un gobierno para responder a las problematicas
sociales. Las respuestas que da el gobierno a los requerimientos de los ciudadanos y las
necesidades del Estado pueden ser pragmaticas, técnicas y/o ideologicas. En cuanto al
componente ideologico, este merece atencion al analizar las agendas del gobierno, ya que
estas pueden estar fuertemente configuradas por la ideologia que abandera el presidente o

partido en funciones.

Aunque existen estas discrepancias entre la ideologia politica y la praxis, es necesario tener
las bases de qué se entiende por este concepto. El trabajo de Jost, Federico y Napier (2009)
presentan distintas definiciones de ideologia politica, el concepto mas integral que refieren es
el de Denzau y North (1994, 24) “las ideologias son el marco compartido de modelos
mentales que poseen los grupos de individuos, los cuales proporcionan tanto una
interpretacion del entorno como una prescripcion sobre como dicho entorno deberia
estructurarse”. Diferentes marcos compartidos han surgido a lo largo de la historia, no

obstante, es comun dividir las posiciones politicas en izquierda y derecha. Esta simplificacion
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tiene un propodsito practico: permitir a los ciudadanos organizar la compleja realidad politica

en una dimensién mas manejable y comprensible (Bobbio y Cameron 1996; Ignazi 2003).

En cuanto a la clasificacion clasica de derecha e izquierda, se encuentra que el clivaje mas
aceptado como linea divisoria es la postura sobre la desigualdad. La derecha entiende la
desigualdad como el orden natural de las cosas, mientras que la izquierda defiende que la
desigualdad es creada por el hombre y el Estado debe intervenir para reducir sus efectos
(Bobbio y Cameron 1996). Este clivaje se traduce en la postura sobre la economia y los
valores sociales. En el tema econdmico, la derecha le apuesta al libre mercado mientras que la
izquierda se inclina hacia una mayor intervencion estatal para reducir la desigualdad (Downs
1957). En el aspecto de valores, la derecha apela a la tradicion y la religiosidad, mientras que
la izquierda defiende el cambio, la igualdad y la secularizacion (Laponce 1981; Duverger

2002).

Volviendo al tema de la relacion entre la agenda gubernamental y la ideologia politica, es
necesario referir que el presidente es elegido en base de una serie de propuestas en la campana
de como va a resolver los desafios a los que se enfrenta la poblacidon, y normalmente estas
propuestas a su vez responden a lineas ideologicas de los partidos a los que estos personajes
representan. En general, este el proceso que se da en los paises que cuentan con sistemas de
partidos solidos, ya que también presentan una mayor intensidad del voto ideologico (Lipset y
Rokkan 1969; Campbell 1980) por lo que los votantes esperan que el programa de gobierno

que eligieron se traduzca en politicas publicas de la linea ideoldgica de su preferencia.

No obstante, es necesario referir que incluso en paises de mayor fortaleza en los sistemas de
partidos, la coherencia ideoldgica con lo que se conoce clasicamente como izquierda y
derecha no es absoluta. Por ejemplo, Zechmeister y Corral (2010) muestran que, en
Latinoamérica, la asociacion de la ciudadania entre izquierda y estatismo, y derecha y libre
mercado no es completamente consistente, y que solo cinco paises de la region los votantes
crean de forma inequivoca esa relacidon, mientras que en ciertos paises como Honduras y

Uruguay existe una asociacion inversa de las ideologias politicas de la economia.

Esto muestra que, si bien son importantes las categorias ideologicas para la formacion de la
agenda del presidente, no hay que dejar por fuera los factores contextuales y de cultura
politica de cada Estado. Sin embargo, el concepto de ideologia y las definiciones referentes al
clivaje izquierda/derecha son necesarios debido a que permite ordenar la agenda dentro de

categorias analiticas relevantes dentro de la politica publica y de Ciencias Politicas.
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1.1.12. Tipos de agenda en los ministerios

En la conceptualizacion de agenda se debe definir cudles son los tipos que se puede encontrar
en los ministerios. Las agendas de politica publica mas estudiadas son las de los legisladores.
En general, la agenda se clasifica seglin los beneficiarios de la politica ptblica. Segun Persson
y Tabellini (2003, 14): “la politica econdmica puede proporcionar beneficios a (1) muchos
ciudadanos, (2) un grupo reducido de ciudadanos, o (3) practicamente ningun ciudadano, sino
un grupo especifico de politicos”. Asimismo, en la literatura de captura regulatoria también se
analizan distintos tipos de agendas que se promueven para las normas de la industria. Levine
y Forrence (1990) por ejemplo exponen que hay agendas de interés general, que son buenas
para la sociedad y agendas de interés particular que son beneficiosas solamente para ciertos
grupos. Por su lado, Carpenter y Moss (2014) desarrollan tres tipos de agendas en la
regulacion industrial: de interés publico, de interés industrial y finalmente, la de captura

empresarial.

Los tres tipos de agenda evidenciados en la literatura se pueden tomar como base para
conceptualizar los tipos de agenda del argumento de esta investigacion. No obstante, la
clasificacion de Carpenter y Moss (2014) es la que se adaptara en este trabajo por dos
razones: la primera es que al contrario de la clasificacion de Person y Tabellini (2003), esta
clasificacion estd pensada con el empresariado como actor central de la politica publica. La
segunda razdn es que tiene mas matices que la de Levine y Forrence (1990), porque divide la

agenda empresarial en dos: de interés empresarial y la de captura empresarial.

En este sentido, esta investigacion entiende las clases de agendas que tienen los ministros de
la siguiente manera. La primera agenda es la de interés general. Una agenda cuyo potencial
beneficiario sea el Estado, dado que, en caso de obtener resultados positivos de la politica o
legislacion presentada, los beneficios econdomicos (externalidades positivas) se propagan
(spillovers) a la sociedad. Aunque este tipo de agenda puede tener efectos adversos para
ciertos grupos, en conjunto, las politicas publicas y las regulaciones tienden a traer beneficios
como incremento del empleo, la calidad de la produccion nacional y los bienes, la seguridad

de los seres vivos y el ambiente.

La segunda agenda es la de interés empresarial. Este tipo de agenda es concordante con los
intereses del empresariado. En este sentido, es una agenda que agrupa objetivos transversales
del sector empresarial como bajas tasas de interés, flexibilidad laboral, baja regulacion para

hacer negocios. Si bien el empresariado tiene diferentes sectores que no siempre tienen
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intereses convergentes, este tipo de agenda en general es beneficiosa para la actividad
empresarial. Cuando se analiza esta agenda, se encuentra que los dos actores considerados
son: el Estado ya que es quién puede dotar de regulaciones y politica publica congruente para
la actividad empresarial, y el empresariado como receptor de esta politica. Si bien una
actividad empresarial prolifica es saludable para la economia de un pais, cuando se deja de
lado los derechos laborales, la calidad de los productos, la seguridad de los consumidores y el
medio ambiente, esta agenda puede ser considerada puramente de interés industrial y no

publico.

Finalmente, la agenta de captura empresarial es aquella en la que las politicas publicas y
regulaciones demuestran una parcialidad hacia un sector, industria, o empresa. Este tipo de
agenda sin duda es nocivo para los otros jugadores del empresariado debido a que
desempefian su actividad en un terreno desigual, asi como para los ciudadanos que esperan

que el Estado represente los intereses publicos y no los particulares.
1.1.13. Otras consideraciones respecto a los conceptos

Los conceptos seleccionados tienen ciertas limitaciones. Por ejemplo, el concepto de agenda
de captura empresarial deja fuera fenomenos relacionados como la corrupcion. En esta
investigacion, la corrupcion es una categoria que no se toma en cuenta para el analisis debido
a que este tipo de procesos son normalmente ocultos y no se plasman en los documentos de la
politica publica. Por otro lado, es presumible que un ministro no va a presentar para la
exposicion publica sus objetivos predatorios®. En tercer lugar, se debe sefialar que, de acuerdo
con los indices de Transparencia Internacional (2019), los paises de Latinoamérica se
encuentran clasificados como corruptos. En general, se trata de estructuras de corrupcion
descentralizadas donde es dificil el castigo judicial e incluso la exposicion publica de la
mayoria de los crimenes contra la administracion publica tanto por la normalizacion social,
asi como la debilidad del sistema de justicia (Easterly 2003). Por lo tanto, este tipo de objetivo
puede estar tanto en los ministros que proponen una agenda de interés publico, de interés

empresarial o de captura empresarial.

Sin duda, existen varias desventajas de observar los tipos de agendas de los ministros como
fendmeno de interés. Una de las mas importantes, teniendo en cuenta la conceptualizacion

presentada, es que hay ministerios con drea de accion de un sector de la economia, como el de

4 Las practicas o comportamientos predatorios de un funcionario publico son el uso de las instituciones para
“servir principalmente a los intereses de la élite o de los lideres de alto nivel”(Bidandi, Williams, y Waiswa
2022, 26).
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Agricultura o el de Minas o Petréleo, entonces el foco de analisis si el beneficiario es un
sector determinado de la economia, porque evidentemente lo serd, sino si dentro de este
ministerio la agenda se establece a favor de subgrupos del sector, pero en estos casos la linea
que divide las agendas de beneficio amplio de las reducido es muy delgada. Para solventar
este problema, esta investigacion tomard como caso de estudio un ministerio que tenga

impacto en diversos sectores de la economia.

A partir de la exposicion de los conceptos que son utilizados en esta investigacion y el alcance
de los mismos, se construye una propuesta tedrica que explique cémo se da el mecanismo

causal entre la variable procedencia empresarial del ministro y tipo de agenda que promueve.

1.2. Discusion tedrica
En el siguiente apartado, se discute las bases teoricas, las teorias utilizadas para explicar el
fenomeno y finalmente se procede a presentar el argumento tedrico que guia esta

investigacion.
1.2.1. Bases tedricas: macroenfoques

Esta investigacion utiliza el macro enfoque de la eleccion racional y la racionalidad limitada.
En la Ciencia Politica existen diversos enfoques que se usan para explicar los fendmenos
politicos, entre ellos estan el estructuralismo, el institucionalismo, las teorias sistémicas y las
agenciales. La eleccion racional se inscribe dentro de la tradicion agencial, ya que toma en
cuenta los incentivos de los agentes al actuar. En esta investigacion, se estudia las agendas, y
aunque en estas pueden incidir factores estructurales e institucionales, cuando estas se
formulan, los objetivos de los agentes tienen el mayor peso. Para entender como este enfoque
encaja para explicar el fendmeno de esta investigacion, es necesario explicarlo. En el enfoque
de la eleccion racional, se plantea que los seres humanos antes de actuar calculan costos y
beneficios, ordenan sus preferencias seglin la utilidad que les produce y toman las decisiones
en funcion de sus objetivos (Scott 2000; Opp 1992). Asimismo, Homans (1974) refiere que en
las interacciones sociales las personas actian en funcién de las expectativas de que va a hacer
el otro. En este sentido, en esta tesis, se entiende a los agentes politicos como maximizadores
de utilidad cuyos beneficios pueden ser de tipo material, estatus, implementacion de sus

politicas preferidas, entre otras.

A pesar de que en general, esta investigacion alude a que los actores (ministros) actian como
maximizadores de beneficios, es importante resaltar que, los seres humanos estan limitados

por las instituciones, su conocimiento, su entorno, etnia, religion, entre otros factores (Kato

40



1996; Rakner 1996). En este sentido, el comportamiento humano busca la maximizacion de
sus intereses, pero los intereses dependen de lo que los individuos perciben como conveniente
(Kato 1996). Por lo tanto, se puede aseverar que el entorno afecta lo que los ministros aceptan

como racional.
1.2.2. Discrecionalidad e incentivos

Desde la eleccion racional, se puede entender las motivaciones e incentivos que determinan el
comportamiento de los actores, por ende, este enfoque es 1til para explicar como los ministros
formulan sus agendas. En el caso de los ministros, el tipo de relacion que tienen con el
presidente y otros actores politicos incide en su calculo de utilidad en sus acciones dentro del
ministerio. La literatura menciona que un ministro, aunque no provenga de la politica, es un
designado del gobierno, por lo tanto, no se lo debe considerar como parte de la burocracia
ministerial, aunque la lidere, en este sentido, a este tipo de funcionarios se los llama political
apointees (Lee, Moon y Hahm 2010). Los mismos refieren que los ministros son dobles
agentes, ya que son ejecutores del presidente, pero como lideres de la burocracia ministerial

también se deben a la eficiencia de su cartera.

Si bien es cierto que los ministros persiguen sus propios intereses cuando toman decisiones, el
nivel de delegacion que confiere el presidente limita en qué contextos estos funcionarios
pueden ejercer su discrecionalidad, por lo que se entiende por discrecionalidad “la autoridad
de alguien para actuar basandose en su propio poder y juicio” (Olanescu 2021, 87). De
acuerdo a Martinez-Gallardo y Schleiter (2015) los presidentes pueden delegar el disefio de
las politicas publicas, la promocién y la implementacion de las mismas, aunque no siempre se
delegan las tres acciones. Entonces, puede argumentarse que cuando el presidente delega las
tres actividades el ministro goza de una alta discrecionalidad, mientras que, si su rol es

solamente de ejecutor, el funcionario ostenta un nivel bajo de discrecionalidad.

Aunque el presidente no puede llevar a cabo todos los aspectos de la politica publica sin
delegar, siempre hay un célculo de beneficio de cudl es el nivel adecuado de delegacion. Esto
debido a que la facultad de los ministros de tomar decisiones que no son supervisadas por el
presidente crea problemas en la relacion principal-agente (presidente-ministro). Adaptando el
analisis de Besley (2007), al tema de los ministros, el presidente necesita delegar la ejecucion
de politica publica debido a que no puede tener el conocimiento de todos los temas y tampoco

puede decidir cada aspecto de la gobernanza por sus recursos limitados (tiempo).
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A partir de esta necesidad de delegacion del presidente y la discrecionalidad del ministro, se
evidencian dos problemas en esta relacion: el primero tiene que ver con que el presidente no
tiene toda la informacion para conocer las motivaciones del ministro que ha designado para
representar sus intereses en la cartera de Estado. Este problema es conocido como
informacion asimétrica, y este es un problema que, aunque pueda atenuarse con mecanismos
de supervision para limitar la discrecionalidad de los agentes (ministros), no puede ser
superado totalmente porque el presidente tiene recursos limitados y los costos de obtener
informacion detallada son muy elevados (Bestley 2007). Por otro lado, esté el riesgo moral
del agente (ministro) de actuar de manera contraria a los intereses de su principal cuando no

esta siendo supervisado.

A partir de estas consideraciones el presidente delega un determinado nivel de
discrecionalidad a los ministros y decide robustecer o no los controles sobre su agente. Hay
que mencionar que existen ciertos escenarios que también impulsan que el nivel de
discrecionalidad del ministro varie. En base a la teoria presentada anteriormente, mientras
menos sepa un presidente sobre un area del Estado es mas probable que provea de mayor
discrecionalidad al ministro si este tiene credenciales técnicas. Por ende, se considera que la
discrecionalidad se eleva de acuerdo con la especificidad de los conocimientos que se

necesitan para liderar los ministerios.

En Latinoamérica, un aspecto que ha ido tomando prevalencia es la designacion de
tecnocratas en los puestos de dirigencia burocratica (Silva 1997; Dargent 2014; Dargent
2015), especialmente, en las carteras asociadas a la economia ya que se busca mejorar la
eficiencia del Estado (Camerlo y Martinez-Gallardo 2018). Por ejemplo, Dargent (2014), en
un estudio sobre la capacidad estatal de las agencias del gobierno, reconoce que las
instituciones con mayor cantidad de tecnocratas tienden a tomar decisiones mas autonomas.
En este sentido, se podria esperar que un ministro tecnocrata posea una discrecionalidad
mayor que un ministro politico, ceteris paribus, ya que su reclutamiento se fundamenta en su
conocimiento técnico y su capacidad para generar resultados positivos en las diferentes
carteras del Estado. No obstante, como se postula en el apartado conceptual, las categorias de
técnicos engloban varios tipos de perfiles. Ciertos perfiles como el técnico puro aumentan su
discrecionalidad solamente en base a su conocimiento, mientras que los expertos
empresariales configuran un nivel mas alto de discrecionalidad porque ademas de su
experticia aporta vinculos con el poder empresarial, incluso cuando no hay una designacion

dada por la influencia directa del empresariado.
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Por otro lado, el motivo de reclutamiento también influye en el nivel de discrecionalidad. La
literatura trabaja la autonomia que poseen los ministros partidistas, que fueron elegidos como
cuota del partido o de la coalicion en contraste con los ministros no partidistas (Gonzalez-
Bustamante 2023). Se encuentra que los perfiles no partidistas poseen menos discrecionalidad
porque no estan asociados al poder de una institucion politica ademads del presidente, y, por
ende, dependen exclusivamente de la voluntad del ejecutivo para mantenerlos en su cargo. En
el caso de los ministros de carteras asociadas a la economia, como antes se refirio, ha habido
un aumento de perfiles no partidistas por la importancia de estos roles para el Estado
(Camerlo y Martinez-Gallardo 2018). No obstante, perfiles no partidistas con credenciales
laborales y educativas relacionadas al sector productivo no solo se eligen para fines técnicos,
sino que también estos perfiles pueden venir del sector privado y se los recluta para que el
gobierno tenga alianzas con el sector privado (Camerlo y Martinez-Gallardo 2018), y en este
escenario, un ministro no partidista goza de mayor discrecionalidad ya que el presidente lo
elige como concesion para que el sector privado implemente sus intereses a cambio de apoyo

politico.

Otro aspecto para considerar es la intensidad ideoldgica del voto. En paises donde los
ciudadanos mayormente emiten voto ideologico, se reduce la posibilidad de que los ministros
alineen su agenda a lineamientos contradictorios de la plataforma ideologica del ejecutivo
(Camerlo y Martinez-Gallardo 2018). Esto se puede evidenciar cuando el presidente es
coherente con su plataforma ideoldgica, ya que es recurrente encontrar que los presidentes en
la praxis se alejan de las lineas ideologicas que promovieron durante la campana electoral
(Garzon-Rojas y Sanabria-Acevedo 2014). Otro factor que incide en el nivel de
discrecionalidad del ministro es la existencia de mecanismos de control como la posibilidad
latente de ser despedido e instituciones jerarquicamente superiores que supervisen las

acciones del ministro (Inacio 2018).

Con base en las teorias previamente expuestas, esta investigacion plantea que, cuando un
ministro de origen empresarial cuenta con un grado significativo de discrecionalidad derivado
del problema principal-agente, su agenda no solo respondera a las demandas del principal,
sino que también reflejara un célculo personal de utilidad por parte del ministro. Los factores
que en esta investigacion se consideran como relevantes para entender el nivel de
discrecionalidad de estos funcionarios son el perfil del ministro, su tipo de reclutamiento y la

coherencia ideoldgica de la agenda del ejecutivo.
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Figura 1.1. Componentes de la discrecionalidad de los ministros

Determinantes de la
discrecionalidad de los
ministros en regimenes

presidenciales

Fuente: Elaboracion propia.

+ DISCRECIONALIDAD

Distancia entre el conocimiento especifico necesitado
para liderar dicha cartera de Estado y el conocimiento del
Presidente.

Alto nivel de experticia del funcionario elegido

Baja coherencia de la agenda ideoldgica del Ejecutivo
Designacion derivada de una alianza con sectores
politicos, sociales o economices.

Cartera de Estado asociada a la Economia

Presidente tiene experticia en la materia relevante para la
cartera de Estado.

Nivel de experticia bajo 0 medio del funcionario elegido
Baja coherencia de la agenda ideologica del Ejecutivo
Designacion por cuestiones de confianza (ministros que
proceden del circulo del presidente o del partido de
gobierno)

- DISCRECIONALIDAD

1.2.3. Teorias de principales en la sombra y de las organizaciones empresariales para la

accion colectiva

En este apartado se explican los incentivos que se proponen como influyentes en el calculo de

utilidad del ministro al elegir una agenda. No hay mucha literatura que estudie las agendas de

ministros en regimenes presidencialistas. Menos trabajos han investigado las agendas de

ministros que son parte del fendmeno de puertas giratorias. Las agendas de los politicos han

sido ampliamente estudiadas (Majone 2006; Tsebelis 2009; Birkland 2017), pero los ministros

no tienen los mismos incentivos de un politico elegido por voto popular y por ende, no se

puede asumir que lo que se aplica a los primeros sea pertinente para los segundos. Si bien los

ministros se deben a los presidentes, siempre existe un grado de discrecionalidad para el
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disefio e implementacion de agenda (Dargent 2014; Chabal 2003). Por lo que es valido

preguntarse ;qué o quién determina la agenda de los ministros?

Adolph (2013) desarrolla una teoria sobre los incentivos de los banqueros centrales que se

puede adaptar a los ministros tecnocratas, especialmente a los que son objeto de esta tesis, los

ministros empresariales. Adolph (2013) alega que los banqueros no son neutrales sobre sus

decisiones. No existe neutralidad en temas de politica econémica y monetaria, aunque haya

una linea de pensamiento mas convencional (mainstream). El alega que, los banqueros

centrales estan afectados por motivaciones personales como otros actores politicos

(presidentes, legisladores, miembros del poder judicial). Este autor desarrolla una tipologia de

motivaciones de burodcratas, pero hay que resaltar que Adolph (2013) estudia las cabezas de la

burocracia, no a los burodcratas de carrera de los bancos centrales, que transcurren su

trayectoria laboral dentro de la institucion. Por lo que, esta teoria tiene sentido también para

los ministros como jefes de la burocracia y actores politicos con sus propios calculos de

intereses. La tipologia de motivaciones es la siguiente:

Tabla 1.1. Motivaciones de las cabezas burocraticas

Tipos de beneficios

Materiales

No materiales

Rentas y sobornos:

(Downs 1967, Niskanen 1971)

Preocupaciones sobre la carrera:

Buscadores de rentas con vision de futuro que
intentan conseguir empleos dentro o fuera de la
burocracia (Bernstein 1955, Stigler, 1971).

Poder politico:

Innovadores y constructores de dominios que
rehacen la politica desde dentro de la burocracia
en busca de poder para establecer agendas
(Carpenter 2001).

Motivaciones intrinsecas:

El trabajo es el beneficio (Desi, 1971).

Motivaciones tecnocraticas:

Hacer las cosas bien (Weber 1947).

Preferencias en politicas publicas:

Verdaderos creyentes impulsados
ideologicamente que reciben “rentas politicas”
cuando se promulgan sus preferencias (Downs,
1967

Socializacion

Profesionales que adoptan como propias las
preferencias de su organizacion o profesion
(Kaufman 1960; Allison 1969)

45



Etica democratica:

Servidores publicos que dejaron de lado sus
puntos de vista personales para implementar
fielmente los deseos del gobierno electo (Finer
1941; Golden, 2000)

Fuente: Tabla de Adolph (2013).

Adolph (2013) define ocho tipos de beneficios que motivan a las cabezas burocraticas. En
esta investigacion, al igual que en la de Adolph (2013) las preocupaciones sobre la carrera y la
socializacion son tomadas como determinantes de la agenda del ministro. No se toma rentas y
sobornos porque no es algo que se pueda evidenciar en las agendas de manera facil. Incluso si
un ministro es parte de los esquemas de corrupcion, no lo planificara formalmente. Respecto a
las motivaciones intrinsecas y motivaciones tecnocraticas, si bien pueden pesar, pueden ser
absorbidas por la socializacion. Es decir, lo que se piensa que es correcto estd dado por lo que
se ha aprendido en el ambiente que es lo bueno y lo mas util. Por otro lado, los tecndcratas no
suelen tomar en cuenta las motivaciones democraticas sino lo que es mas eficiente, aunque la
mayoria de los ciudadanos no esté de acuerdo. Asimismo, se descarta el poder y el
establecimiento de agenda porque no son determinantes de la agenda sino condiciones de

ambito para esta investigacion.

Este argumento se centra en las carreras de los ministros antes (sociabilizacion) y durante el
ingreso al cargo (incentivos de carrera futura). Respecto a los primeros, esta tesis coincide con
Adolph (2013) en que la normas y la visiéon del mundo del sector del que proceden los
ministros influyen en lo que se cree que es mejor para la politica publica. Por otro lado,
respecto a los incentivos de carrera futura se debe considerar que los cargos ministeriales son
de alta rotacion (Camerlo y Martinez-Gallardo 2018), una proporcion minima de tecnocratas
empresariales vuelven a ocupar el cargo de ministro después de su salida, por lo que sus
horizontes de empleabilidad y ambiente laboral se encuentran en el sector del que provienen.
En este sentido, si los ministros toman decisiones contrarias a las agendas de las
organizaciones o entidades a donde buscan volver, sus oportunidades laborales y de comercio
(en caso de ser empresarios) se van a ver afectadas. A esto Adolph (2013) lo llama principal
en la sombra, ya que, aunque los empleadores previos y futuros no sean los jefes de los
ministros, la agenda que promueven estos funcionarios estd moldeada por las preferencias de

ellos.

Asimismo, hay que considerar que, alrededor del mundo se ha documentado la influencia del

poder empresarial dentro de los gobiernos, lo que se ha llamado captura del Estado. En este
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sentido, el empresariado ha comprado o presionado para que dentro de los gobiernos le
otorguen puestos de decision politica, de lo cual, los ministerios de Energia, Finanzas y
Produccion son los mas codiciados (Durand 2019; Castellani y Mota 2020). Es por lo cual, el
sector del que procede el ministro puede no ser un principal en la sombra, sino que el mismo
presidente sabe que ese ministerio responde a la agenda del poder empresarial que lo coopto.
En cualquiera de los dos casos, las consideraciones de carrera y la socializacion siguen siendo

importantes para las decisiones del ministro empresarial.
1.2.4. Tipos de agenda

En esta investigacion no solo se busca explicar qué determina la agenda de los ministros
procedentes del empresariado sino también el tipo de agenda que se formula. Para esta parte
del argumento teorico, de la misma manera se utiliza el enfoque de la eleccion racional.
Especificamente, se utiliza los postulados referentes a la aplicacion de la eleccion racional en
la accién colectiva de Mancur Olson y los objetivos (agenda) que tienen las diferentes
organizaciones que actiian colectivamente. Olson (1986), refiere que existen distintos niveles
de organizacidn: asociaciones que abarcan diversos sectores, ya sean sectores econdémicos, del

mercado laboral, de la sociedad, asociaciones de un solo sector y entidades que actuan solas.

Respecto a los objetivos de la accidn colectiva, Olson argumenta que las asociaciones que
abarcan todos los sectores® suelen tener una: "vision menos parroquial que las asociaciones
reducidas® de las que estan compuestas" (1986, 50). Olson (1982) en su libro “The Rise and
Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation,and Social Rigidities”’, donde combina su
teoria de la accion colectiva con un analisis de corte mas econdmico, refiere que si bien las
asociaciones abarcadoras son bastante infrecuentes y de corta durabilidad, cuando estas
existen, los objetivos perseguidos, si bien les benefician, no son nocivos para la sociedad en
su conjunto, ya que el hecho que diferentes grupos sean miembros de la organizacion hace
que esta gestione los intereses de los miembros hacia metas no particularistas, es decir,

beneficiosas para el conjunto de la asociacion.

Esto se explica porque los miembros de la asociacion proceden de entornos distintos y tienen
objetivos que pueden divergir. Cada sector, a la vez, tiene intereses en mejorar su utilidad, por
lo que, si es que pudieran utilizar la asociacion para alcanzar sus intereses particulares sin

tener que compartir las ganancias, escogeria su beneficio particular. No obstante, como todos

5 Para el caso del empresariado, serian todos los sectores de la economia.
® Sectoriales
7 El ascenso y declive de las naciones: crecimiento econdmico, estanflacion y rigideces sociales
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los sectores razonan asi, no se podria llegar a consensos sobre cudl es la agenda de accion
colectiva (cabildeo al Estado) que van a perseguir. La segunda mejor opcion es perseguir una
agenda de beneficio transversal, en la cual todos compartan el costo de la accion colectiva
pero también todos compartan los beneficios (aunque el tamafio del beneficio sea inferior que
en el primer escenario). La razén por la cual este tipo de agendas es compatible con los
intereses del Estado es porque los beneficios se derraman hacia la sociedad en general. Si
existen politicas beneficiosas para todo el sector empresarial y la economia crece, los
beneficiarios no solo son los empresarios, sino que hay més trabajo y mas impuestos para

gasto publico.

Respecto a esta posicion, en esta investigacion se acepta que las asociaciones abarcadoras
persiguen objetivos transversales para el sector econdomico y aunque reconoce que el
desarrollo del sector empresarial puede tener spillovers positivos para la sociedad, también se
posiciona que una agenda empresarial pura puede provocar resultados negativos para otros
actores sociales como el desmedro de normativas de calidad para el consumidor, leyes
laborales que precarizan el empleo y el ambiente. Este tipo de agendas transversales para la

economia, como se explico en el apartado anterior, se denominan de interés empresarial.

Por el contrario, las asociaciones de un solo sector no tienen incentivos para perseguir
agendas que beneficien a todo el sector econdmico, porque asumirian todos los costos de la
accion colectiva pero su ganancia se repartiria entre todos los sectores empresariales y
sociales, aunque no hayan contribuido en el proceso de cabildeo de la politica publica.
Asimismo, no comparten los mismos intereses que los otros sectores. Un ejemplo es que, en
general, los sectores industriales suelen buscar mas protecciones al comercio, mientras los
sectores comerciales buscan mayormente libre intercambio. Cuando hablamos de subsectores,
las agendas se vuelven atin mas particularistas. El problema de estas agendas es que su
derrame hacia la sociedad es pequefio y los grupos que logran que sus preferencias
prevalezcan perjudican a los otros sectores que juegan en un terreno inclinado. Olson (1986)
no desarrolla sobre el cabildeo de entidades individuales, pero siguiendo la 16gica del
argumento antes planteado, estos organismos no tendrian tampoco incentivos para buscar una
agenda transversal. Cuando se materializa este tipo de agenda, se habla de una agenda de

captura empresarial.
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1.2.5. Argumento teodrico

A la luz de los planteamientos tedricos previamente presentados, este apartado expone el
argumento tedrico desarrollado para esta investigacion. El sector empresarial es un actor
politico que busca influir en las decisiones politicas y lograr que sus intereses se reflejen en la
politica publica. No obstante, el sector empresarial no es un ente unitario, pues engloba
diversos tipos de intereses. Para alcanzar estos intereses, puede estar organizado de forma
abarcativa en asociaciones empresariales, sectorialmente en gremios o grupos empresariales,
o mediante conglomerados que actiian por si mismos (actores estructurales). Una de las
estrategias que emplean estas organizaciones empresariales para influir en el Estado es la
colocacion de funcionarios en posiciones clave para la politica publica en los distintos
gobiernos, siendo los ministerios objetivos frecuentes de estos mecanismos. En otros casos,
los propios gobernantes reconocen la importancia del sector empresarial y seleccionan a sus

funcionarios directamente de este sector.

La pregunta que surge se basa en qué incentivos configuran la agenda de los ministros
procedentes del empresariado cuando gozan de discrecionalidad. ;Persiguen sus propios
intereses o los del gobierno que representan? Esta investigacion sostiene que un ministro
procedente del sector empresarial posee la discrecionalidad para proponer una porcion
significativa de la agenda de politica publica que desea implementar. En cuanto a lo que
influye en su construccion de agenda, se propone que, dado que el ministro procede del sector
empresarial, posee una vision del mundo y una nocion de lo correcto o racional que estan
impregnadas por su proceso de socializacion en dicho sector. Asi, en general, su agenda
beneficiara al sector empresarial, ya que este tipo de objetivos son percibidos como positivos
por este agente. Ademas, un factor importante es la perspectiva de carrera futura,
considerando que los cargos ministeriales son de duracion limitada. En este sentido,
generalmente la agenda de cualquier ministro que proviene del empresariado tendera a

favorecer intereses empresariales.

(Cual es entonces la diferencia entre una agenda de interés empresarial transversal y una
agenda de captura empresarial? Esta tesis plantea que una agenda transversal empresarial
resultaréd de la inclusién de un ministro que ha trabajado en asociaciones empresariales
abarcadoras, donde se agrupan diversos sectores de la economia. Por otro lado, una agenda de

captura empresarial sectorial o corporativa se encontrarad en ministros que provengan de
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representaciones sectoriales o de empresas privadas. La agenda de interés publico, en estos

casos, estaria entonces limitada a ministros que sean burécratas.®

Figura 1.2. Argumento Tedrico
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8 Algo importante que se debe sefialar es que, en el caso del ministerio rector de la produccion, la agenda incluso
de los burocratas va a ser de interés empresarial dado que su campo de accion es mejorar el sector productivo (en

general privado) del pais.
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Capitulo 2. Marco Metodologico

El diseno metodoldgico de esta investigacion tiene el objetivo de presentar de manera
sistematica las elecciones metodoldgicas adoptadas para responder a la pregunta de
investigacion planteada. Comienza definiendo el alcance de la tesis y luego detalla la
metodologia utilizada, explicando las razones de su eleccion. Se justifica también el caso
seleccionado para probar el argumento tedrico. Ademads, se discuten las herramientas
empleadas para la recoleccion de informacion. Finalmente, se describen las estrategias de

analisis de informacion.
2.1. Alcance

El propdsito de esta investigacion es comprender qué caracteristicas o factores determinan
que un ministro promueva una agenda de desarrollo general o una particularista. Se adopto la
teoria de Olson (1982) y Maxfield y Schneider (1997) sobre los tipos de organizaciones
empresariales y la teoria de principal en la sombra de Adolph (2013) para postular que la
procedencia empresarial de un ministro influye en el tipo de agenda que promueve. La tesis
propone una adaptacion teodrica para explicar un fendmeno poco estudiado: las agendas de los
ministros de procedencia empresarial. El alcance del trabajo es, en primer lugar, descriptivo,
debido a la ausencia de estudios precedentes con estas caracteristicas, lo que requiere la
recoleccion de informacion de fuentes primarias sobre las agendas promovidas por los
ministros ecuatorianos. En segundo lugar, tiene un enfoque de testeo de hipdtesis, buscando

verificar la plausibilidad del argumento tedrico presentado (Landman 2016).
2.2. Metodologia empleada

La metodologia elegida para testear el argumento de esta tesis es cualitativa, basandose en dos
razones principales. La primera, segin mcnabb (2010), es que la investigacion cualitativa es
adecuada para analizar fendmenos no estudiados previamente y sobre los cuales no existe
informacion sistematizada. Esta caracteristica es relevante, ya que la tesis propone una
hipotesis adaptada de una teoria existente, que en el contexto de los titulares de cartera de
Estado no ha sido testeado, y, por ende, la informacion para el analisis debe ser recolectada

por primera vez.

Asimismo, Ragin (2007) sostiene que uno de los propoésitos de la investigacion cualitativa es
avanzar en la teoria existente, lo que hace pertinente esta metodologia para el estudio.
Ademas, considerando que las investigaciones requieren tiempo y recursos significativos, este

trabajo busca realizar un testeo exploratorio del argumento para evaluar la pertinencia de un
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estudio a mayor escala. Por ello, se opta por un estudio a profundidad y de N pequeiio. Levy
(2008) argumenta que los estudios de plausibilidad o congruencia “permiten al investigador
perfeccionar una hipotesis o teoria, refinar la operacionalizacion o medicion de variables
clave, o explorar la idoneidad de un caso particular como vehiculo para probar una teoria
antes de embarcarse en una investigacion mas costosa y extensa”. Esta perspectiva respalda la
eleccion de una metodologia cualitativa y justifica centrarse en un solo ministerio en un

periodo de tiempo corto.
2.3. Estudio de caso

Esta investigacion emplea el método de estudio de caso, que es entendido como "un estudio
intensivo de un solo caso con el propdsito de entender una amplia clase de casos" (Gerring
2004). Este enfoque es apropiado porque permite refinar la teoria sobre las agendas
ministeriales para que pueda aplicarse en contextos mas amplios. Al respecto hay que sefialar
que el estudio de caso permite evaluar la validez interna de la teoria, mientras que en
investigaciones futuras podran abordar su validez externa o capacidad de generalizacion en

otros casos similares.

Es pertinente sefialar que el estudio de caso, en comparacion a los que abarcan multiples
casos, ofrece una mayor validez interna. Esto se debe a que el andlisis de un nimero reducido
de casos permite establecer relaciones claras entre las variables minimizado asociaciones
espurias (Yin 2018). Sin embargo, la validez externa, relacionado con la generalizacion de los
resultados, tiende a ser limitada (Gerring 2017). Al respecto, es de menester senalar que, la
relacion entre la validez interna y externa es inversamente proporcional: al aumentar una, se
reduce la otra (Gerring 2012). Esto no representa un problema inherente, e incluso pueden ser
una ventaja que permite que las sospechas de los estudios cualitativos sean corroboradas con

un método cuantitativo.

Hay dos tipos de caso de estudios de casos en funcion de su alcance. Los primeros son usados
para probar teorias y los segundos para generarlas. Por ende, el enfoque puede ser inductivo o
deductivo. Esta investigacion se inclina por el uso de estudios de casos deductivos, ya que
busca testear la validez de una teoria adaptada a partir de explicaciones previas de fendmenos
similares. En especifico, se utiliza para explicar la agenda de los ministros, determinar los
alcances de esta adaptacion tedrica y su plausibilidad (George y Bennett 2005). Para la

seleccion del caso, el criterio utilizado es la presencia del objeto de estudio, que es la agenda
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de ministros procedentes del sector empresarial, por ende, es necesario que el caso presente

un nivel elevado de puertas giratorias.
2.4. Seleccion de Caso y Unidades de Analisis

Las puertas giratorias entre el sector privado y el publico son un fenémeno que se puede
encontrar en la mayoria de los Estados alrededor del mundo. Sin embargo, la entrada de
funcionarios relacionados al sector empresarial para dirigir carteras de Estado ocurre con
mayor frecuencia en paises con sistemas presidencialistas, donde la cabeza del Ejecutivo tiene
la capacidad de designar a los miembros de su gabinete (Bick y Carroll 2020). En este
sentido, Latinoamérica representa un espacio importante de analisis ya que es la region mas

homogénea en cuanto a la adopcion de sistemas presidencialistas.

Asimismo, Dargent (2015) refiere que la inclusion de ministros que proceden del sector
empresarial es comun debido a que la falta de una carrera burocratica sélida en la region. Esta
carencia ha generado que los funcionarios reclutados para liderar los ministerios provengan
del ambito empresariado, ya que suelen contar con credenciales educativas y trayectoria

laboral que avalan su conocimiento en dichas areas.

Si bien en Latinoamérica los estudios de puertas giratorias son comunes, no existen estudios
transversales que permitan comparar el nivel de presencia de este fenomeno por pais. La
mayoria de estudios presentan casos relevantes de ministros o funcionarios que procedian del
sector empresarial. Ciertos estudios como el de Maillet para Chile (2016), Canelo y Castellani
para Argentina (2017) y Pérez para Ecuador (2024) presentan datos de porcentaje de ministros
del sector empresarial para ciertos periodos presidenciales, no obstante, no hay estudios de
larga data. Maillet refiere que en el gobierno del presidente Ricardo Lagos el 15% procedia
del sector empresarial, de Michelle Bachelet el 22% y de Sebastian Pifiera el 34%. Por su
parte, Canelo y Castellani (2017) presentan que el 31% de los ministros de Mauricio Macri
fueron de procedencia empresarial. Pérez (2024) en su tesis de maestria recoge los datos del
caso ecuatoriano desde 2007 a 2021. Los resultados muestran que en el gobierno de Rafael
Correa el 20% es de origen empresarial, el de Lenin Moreno cuenta con 25% y el de

Guillermo Lasso un 30%.

De estos tres casos de los que se posee informacion estadistica sobre el porcentaje de
presencia del fendmeno de puertas giratorias, el caso de Ecuador es particularmente relevante

para el andlisis ya que hay evidencia que el empresariado ha ostentado puestos de poder en los
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ministerios. Asimismo, el estudio sobre Ecuador’ presenta datos que muestran que existe
puertas giratorias en los gobiernos tanto de derecha como de izquierda. Entonces, el caso de
Ecuador se elige porque se tiene evidencia actual de la existencia del fendémeno de puertas

giratorias.

Por otro lado, se debe referir que, la economia del Ecuador es comparativamente poco
compleja y depende de la exportacion de materias primas y bienes agricolas (Crabtree,
Durand y Wolff 2023). Esta caracteristica ha permitido que, a lo largo de la historia del pais,
el tipo de élites econdmicas con influencia en la politica se hayan mantenido, en gran medida,
constantes (Conaghan 2009; Hidrobo Estrada 2019; Pastor Pazmifio 2019). Ademas,
considerando que la fragmentacion del poder entre las distintas ¢€lites puede fomentar
controles mutuos para evitar que una sola domine la politica, el caso ecuatoriano resulta
interesante. Aunque existe un sector industrial relativamente consolidado, este no puede
compararse con el poder y tamafio de la élite agroexportadora y financiera del pais (Péastor
Pazmifio 2019). Es, sin embargo, importante referir que la historia reciente del Ecuador da

cuenta de manera explicita como esta dinamica se presenta.

La historia econdmica y politica del Ecuador muestra a los mismos agentes como actores
principales a lo largo del tiempo. Desde la conquista, los gobernantes eran quienes
controlaban los factores productivos (Ayala Mora 2008). Con la independencia y la adopcion
del sistema republicano, se encuentra que las familias terratenientes de la Sierra y de la Costa
son quienes se disputaron los puestos de gobierno en esta época. Desde finales del siglo
XVIII, los exportadores agricolas y agroindustriales de la Costa tienen preponderancia dentro
del poder econdmico estructural porque sus productos son los que mayores divisas traen a la

economia (Pastor Pazmifio 2019).

Las ganancias del cacao, el producto de exportacidon mas importante de siglo XIX e inicios del
siglo XX, dieron lugar a una élite financiera y comercial importante, que hasta la actualidad
tiene incidencia en la politica y economia ecuatoriana. Esto se puede evidenciar en los
distintos gobernantes que tuvo el Ecuador procedentes o controlados por el sector agro
comercial/financiero durante la época plutocratica'® (1912-1924) (Ayala Mora 2018; Paz y

Mifo 2016). Asimismo, desde el regreso a la democracia se evidencia en los distintos

° El de Chile también presenta.
19 Leonidas Plaza (1912-1916), Alfredo Baquerizo Moreno (1916-1920), José Luis Tamayo (1920-1924) y
Gonzalo S. Cordova (1924-1925)
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ministros de Agricultura y de la cartera rectora de la Produccion que proceden del sector

comercial y agro exportador!!(Instituto de Estudios Ecuatorianos 2018).

Como se evidencia en la Tabla 2.1, el pais tiene élites dominantes que se han solidificado en
el tiempo. Si bien la tabla presenta las ¢lites con mayor poder durante los distintos periodos
historicos previos al afio 2007, se debe sefalar que durante el periodo correista (2007-2017) y
el post correista, la influencia de estas ¢€lites se ha mantenido. En el primero, con politicas
beneficiosas para este grupo (Instituto de Estudios Ecuatorianos 2018; Crabtree, Durand y
Wolff 2023) y en el siguiente, con la vuelta de ministros del empresariado a las carteras de
Estado relevantes para estos grupos (Instituto de Estudios Ecuatorianos 2018; Pastor Pazmifio

2019).

Tabla 2.1. Evolucion del dominio de intereses sectoriales en el Estado Ecuatoriano

(desde la colonia hasta 2007)

Dominio de intereses

Periodo N:rlil(l)l:;;)e del sectoriales en las Razén
P decisiones del Gobierno
1534 - 1780 Era la mayor fuente
. Sector manufacturero . :
(Reformas | Colonia ingresos productivos para la

textil (obrajes)

Borbonicas) Corona.

Las Reformas Borbonicas
impulsaron el aperturismo
econdmico y la exportacion
agricola. Aunque durante la
época republicana el sector
textil seguia siendo la
segunda fuerza productiva.

Sector agroexportador,

1780-1900 | Auge cacaotero .
especialmente cacaotero

Se da el Estado Plutocratico

Sector financiero, donde la élite guayaquilefia

Peri : R . 1
1900-1925 erlodor . comercial, que tenia inversiones en los
Plutocratico sectores detallados ocupdel
agroexportador. )
gobierno y las carteras de
Estado.
Empiezan a tomar fuerza
Pre- Sector industrial (textil), las fmversiones - .
. L ] agroindustriales financiadas
1925-1940 | industrializacion | sector agricola y
: . durante el boom del cacao
del Ecuador agroindustrial

(azucar, cerveza, tabaco,
harina).

' Ejemplos como Juan José Pons Arizaga del sector bananero en la el Ministerio de Industrias y Produccién y
Sergio Seminario del mismo sector en el Ministerio de Agricultura y Ganaderia.
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1940-1955

Auge bananero

Sector agroexportador
(banano y café)

Proyectos estatales
dirigidos al fomento del
sector bananero por el
aumento de la demanda
internacional y por la
alianza con la United Fruit
Company.

1957-1972

Inicio del
Estado
Desarrollista

Sector industrial (textil,
farmacéutico, de metal, de
caucho, alimenticio) y
sector agricola

Prioridad otorgada por el
plan de desarrollo de los
presidentes de la época 'y
por el contexto
latinoamericano (Planes de
la CEPAL).

1972-1980

Estado
desarrollista
financiado por
el boom del
Petroleo

Sector industrial (textil,
farmacéutico, de metal, de
caucho, alimenticio)

Mayor acceso a créditos
para el sector industrial con
los ingresos del Petroleo,
asi como apoyo técnico de
burocratas del Estado para
impulsar el desarrollo de la
industria.

1980-1990

Inicio del
Periodo de
Ajuste

Sector agroexportador

Se reducen los incentivos
del Estado al sector
industrial y se busca abrir
mercados a los productos
de exportacion.

1990-1995

Periodo
neoliberal

Sector agroexportador y
financiero

Se emiten diversas politicas
de aperturismo economico,
privatizacion e atraccion de
la inversion extranjera, asi
como flexibilizacion del
sector financiero.

1996-2007

Periodo de
inestabilidad
politica

Sector agroexportador

Fue una época convulsa sin
una politica productiva
clara, pero por su
participacion en la
economia, la agro
exportacion se mantiene
como prioritaria.

Elaboracion propia con base en Conaghan (2009) e Hidrobo Estrada (2019).

A partir de estas consideraciones, el Ecuador es un caso importante para analizar la agenda de
los ministros que proceden del empresariado, teniendo en cuenta que se ha retratado la
influencia de este sector de la poblacion en la politica de forma indirecta e incluso directa

(participacion de sus miembros en el gobierno).
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Respecto al objeto de andlisis se escoge en base a las siguientes consideraciones. Para el
objeto de estudio: los ministros, se delimita el andlisis a los ministerios que tienen mayor
conexion con el sector empresarial. En este sentido, se eligen los ministerios relacionados a la
vocacion productiva del pais que es agroexportadora y petrolera (Agricultura y Ganaderia, y
Minas y Petroleo)!? los ministerios vinculados a la economia (Economia y Finanzas, y
Produccion) y el ministerio encargado de las contrataciones para las obras publicas
(Transporte y Obras Publicas.) Mediante una revision previa, se encuentra que el 50% de los

ministros de estas carteras de Estado entre 2007-2023 proceden del sector empresarial'>.

De estos cinco casos, se excluye el ministerio de Minas y Petrdleos dado que esta cartera de
Estado tiene relacion directa con un sector especifico del empresariado, por lo que la agenda
de los ministros, como resulta 16gico, va a dirigirse a un solo sector. De manera similar, el
Ministerio de Transporte y Obras Publicas, aunque esta vinculado con el sector de la
construccion y el transporte, presenta conexiones menos definidas con otros sectores
empresariales. Por otro lado, el Ministerio de Economia y Finanzas, a pesar de su
interrelacion con todos los sectores productivos y su elevado nivel de puertas giratorias
(50%)'“, presenta una agenda altamente condicionada por factores exdgenos como el contexto
politico y los shocks externos. Por ende, esto dificulta el analisis sistematico de la influencia

empresarial en la agenda.

Finalmente, los dos ministerios que se pusieron a consideracion para el analisis fueron el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia y el Ministerio de Produccion. Se decide priorizar el
Ministerio de la Produccion dado que, segun las prerrogativas y atribuciones designadas por
el Estado ecuatoriano, esta es la cartera de Estado que se ocupa de la politica publica referente
al fomento del sector productivo e industrial en general,'® mientras que la cartera de
Agricultura y Ganaderia se focaliza solamente en los sectores agricolas y ganaderos no

industriales.

Respecto al periodo temporal, se elige estudiar el periodo 2013-2023. Este periodo recoge
presidencias de distintas lineas ideologicas y ademas presenta el inicio del esfuerzo del
gobierno de cambiar la matriz productiva del pais hacia una con mayor participacion del

sector manufacturero (Vicepresidencia de la Republica del Ecuador 2015), proceso que no se

12 Datos del Banco Central

13 Informacién recabada por la autora de esta investigacion.

145 de 10 ministros (Fausto Ortiz de la Cadena, Elsa Viteri, Richard Martinez, Mauricio Pozo, Pablo
Arosemena).

15 Se exceptua solamente el sector petrolero, minas y financiero.
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habia intentado formalmente desde el tiempo del Estado Desarrollista en Latinoamérica
(1955-1970) y que intenta cambiar (sin lograrlo) la estructura productiva del Ecuador, de un
pais productor de materias primas mayormente agricolas con bajo valor afiadido a un pais con

industrias basicas desarrolladas.

Respecto al objeto de estudio analizado, los ministros de la cartera rectora de la produccion,
estos seran categorizados en base a sus antecedentes tanto en el sector publico como en el
privado, enfocandose en sus trayectorias profesionales previas a asumir el cargo. Para los
ministros con experiencia en el sector publico, se consideraran aquellos que hayan ocupado
cargos de libre remocion o posiciones de eleccion popular, tanto en el &mbito nacional como
internacional. En cuanto al sector privado, se incluiran individuos que hayan trabajado en
empresas privadas, liderado organizaciones de amplio alcance o formado parte de
organizaciones sectoriales. Se evaluara toda su carrera, ya que permite observar los entornos
laborales que han influido en la formacion de su perfil profesional. Esto es relevante,
considerando que muchos de estos ministros han pasado décadas en ciertos puestos, y de
acuerdo con los fundamentos teodricos de esta tesis, la socializacion continua en el ambiente
laboral influye en la definicion de sus incentivos y preferencias. Por lo tanto, limitar el
analisis a sus ultimos empleos o al trabajo previo a su nombramiento en el ministerio podria
hacer que se sobredimensione el efecto de los mismos sobre sus preferencias al formular sus

agendas de trabajo.

En base a estos criterios, se delimita a las unidades de analisis. Las unidades de analisis de
esta tesis son los ocho ministros de la cartera rectora de la produccion presentados en la tabla
2. Respecto a la trayectoria previa, se ha encontrado que, de acuerdo con la informacion de
cada uno de estos funcionarios en la plataforma LinkedIn. LinkedIn es una plataforma social
que conecta a personas en el ambito profesional, para lo cual las mismas comparten su
experiencia laboral y credenciales educativas. Es necesario considerar que es posible que las
personas no publiquen toda su trayectoria laboral, no obstante, es el mejor método que existe
en la actualidad para acceder a los curriculos. A partir de la informacion de LinkedIn, se
encuentra que dos de los ministros proceden del sector publico, tres presentan una trayectoria

mixta y tres proceden del sector privado.

Finalmente, es necesario considerar que la cartera de estado seleccionada no ha sido estatica
en el periodo de andlisis justificado. De esta manera se evidencia que desde 2009 a 2018, el
ministerio abarco las areas de Industrias y Productividad, mientras que desde 2019 se fusion6

con el Ministerio de Comercio Exterior, Inversiones y el viceministerio de Pesca, debido a
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que el presidente de la época, Lenin Moreno, liderd un proceso de disminucion del tamafio del

Estado (Tapia 2018).

Tabla 2.2. Carrera previa de los ministros de Produccion e Industrias

Ideologia del | Partido Tiempo Procedencia
Periodo Presidente | partido del Politico del Ministro de
. . . Laboral
presidente presidente Gestion

Rafael . . , Ramiro 2013- Sector
2013-2017 Correa Izquierda Alianza Pais Gonzales 2015 Pablico

Rafael . . , Miguel 2015- .
2013-2017 Correa Izquierda Alianza Pais Egas 2016 Mixto

Rafael . . , Santiago 2016- Sector
2013-2017 Correa Izquierda Alianza Pais Leon Abad | 2017 Pablico

Lenin . . , Eva Garcia | 2017- .
2013-2017 Moreno Izquierda Alianza Pais Fabre 2018 Mixto

Lenin . . . Pablo 2018- Sector
2017-2021 Moreno Izquierda Alianza Pais Campana | 2019 Privado

Lenin . . , Ivan 2019- Sector
2017-2021 Moreno Izquierda Alianza Pais Ontaneda | 2021 Privado

Guillermo Julio Jos¢ | 2021- .
2021-2023 Lasso Derecha CREO Prado 2023 Mixta

Guillermo Daniel 2023- Sector
2021-2023 | 12650 Derecha CREO Legarda 2023 Privado

Elaboracion de la autora con base en los perfiles de LinkedIn.

2.5. Diseiio de investigacion

Esta investigacion se divide en dos fases. La primera consiste en la construccion de un

indicador que mide el nivel de discrecionalidad que cada ministro tuvo durante su periodo de

gestion. Medir la discrecionalidad es necesario porque, para establecer una agenda con

prioridades propias, el ministro debe tener autonomia en la planificacion; sin esta, no puede

definir una agenda propia. La segunda fase evalua el argumento teorico sobre el tipo de

agenda que presentan los ministros provenientes del sector empresarial. La Figura 2.1 muestra

el disefio de la investigacion. En los apartados siguientes se describen el método de

recoleccion de informacion, la operacionalizacion de los conceptos y el método de analisis

aplicado en cada fase.
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Figura 2.1. Disefo de investigacion
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Elaboracion de la autora con base en los perfiles de LinkedIn.

2.6. Discrecionalidad

2.6.1. Método de recoleccion de informacion

De acuerdo con la teoria presentada, tres factores inciden en la discrecionalidad: la coherencia

ideoldgica de la agenda del presidente, el perfil del ministro, el motivo del reclutamiento. Para

el primer factor, el método de recoleccion de informacion es fuentes primarias y secundarias.

El primer paso para poder analizar la tendencia y coherencia ideoldgica de la agenda del

presidente y su coherencia con las politicas ejecutadas es determinar la ideologia del mismo.

Para esto se utiliza fuentes secundarias, en especifico articulos académicos que presenten una

caracterizacion de los presidentes del periodo.
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La ideologia de la agenda del presidente se presenta a través del Plan Nacional de Desarrollo,
que es el instrumento de politica publica que contiene los ejes estratégicos en los que un
gobierno va a trabajar durante su periodo. En especifico, se examinan los ejes para el sector
productivo y/comercial, debido a que son estos ejes los que afectan directamente al sector
empresarial, y, por ende, los que se delegaran al ministerio rector de la produccion, que es el

objeto de estudio de esta investigacion.

Para identificar las politicas implementadas se utilizan distintas fuentes. En primer lugar, se
utiliza informacion de notas de prensa. Se elige el periddico “El Comercio” debido a tres
consideraciones. Es un medio de comunicacion establecida y que ha publicado de forma
continua desde 1906. En segundo lugar, su herramienta de busqueda permite el acceso a
noticias pasadas sin restricciones y finalmente, el periddico es de acceso libre. El Comercio
cuenta con una seccion de temas que agrupan noticias referentes, en este caso, se utilizé los
temas “Rafael Correa”, “Lenin Moreno” y “Guillermo Lasso” para buscar politicas
productivas que estos presidentes hayan ejecutado. En la tabla 2.3, se detalla el periodo

temporal y el nimero de noticias revisadas:

Tabla 2.3. Noticias referentes a Rafael Correa, Lenin Moreno y Guillermo Lasso

Nombre del Periodo temporal de p 8
. . . Numero de noticias
presidente las noticias
24 de mayo de 2013-
Rafael Correa 24 de mayo de 2017 3640
. 24 de mayo de 2017 -
Lenin Moreno 24 de mayo de 2021 1980
24 de mayo de 2021-
Guillermo Lasso 23 de noviembre de 3680
2023

Elaboracion propia con base en la informacion de EI Comercio Ecuador.

Ademas, para triangular la informacion se utiliza lo recabado en las entrevistas a burdcratas
que seran utilizados en la fase dos del estudio. Asimismo, se utiliza indicadores referentes al
desempefio industrial y comercial del pais, en especifico el Indice de Desempefio de
Competitividad Industrial de la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial y los datos del Repositorio de la Alerta Global para el Comercio. Esto sirve para
entender cuales fueron las prioridades que se impulsaron durante estas presidencias. Entre las

fuentes primarias para este apartado, se utiliza la gaceta de la Asamblea Nacional del Ecuador
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para mapear las leyes relevantes para el ambito productivo que se emitieron durante estas

presidencias.

Por su parte, para el andlisis de perfil de los ministros se utiliza la informacion que cada uno
de estos actores comparten en LinkedIn sobre su trayectoria educativa y profesional. Mientras
que para el factor motivo de reclutamiento se utilizan recoleccion de informacion de fuentes
primarias mediante entrevistas a profundidad a personal de alto rango de estas
administraciones. Respecto a este método de recoleccion de informacion, es necesario resaltar
que es un instrumento util para poder acceder a informacidon no documentada, privada y que
es conocida por un grupo delimitado de actores. Por ejemplo, Johnson y Reynolds (2016)
refieren que este instrumento “le da al entrevistador la oportunidad de indagar, aclarar, buscar
significados mas profundos, explorar respuestas no anticipadas y evaluar aspectos intangibles
y la intensidad de las opiniones”. En este sentido, ciertos referentes empiricos de variables del
argumento tedrico se pueden construir a partir de percepciones y de acciones no
documentadas, en este caso, este instrumento es util para analizar la discrecionalidad del

ministro y las agendas no reportadas por el mismo.

Estas entrevistas son realizadas a funcionarios de alto rango que tuvieron un rol en la creacion
de la agenda de cada ministro. Dichas entrevistas se llevaron a cabo entre marzo a junio de
2024. Para elegir los entrevistados se determino el siguiente procedimiento: al primer actor
que se le solicito una entrevista fue el mismo ministro/a. Cuando no se logr6 acordar la
entrevista con este actor, se entrevista a viceministros de Produccion/Comercio o a los
asesores del ministro. Dentro de la narracion, para mantener la confidencialidad no se
describe cudl funcionario fue entrevistado y se mantiene el formato de escritura en tercera

persona.

Tabla 2.4. Cantidad de entrevistas a exfuncionarios de alto rango por periodo

Ministro Entrevista

Ramiro Gonzalez | No se logrd conseguir entrevista

Eduardo Egas 1 funcionario de alto rango
Santiago Leon 1 funcionario de alto rango
Eva Garcia 1 funcionario de alto rango
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Pablo Campana | 1 funcionario de alto rango

Ivan Ontaneda 1 funcionario de alto rango

Julio José Prado | 1 funcionario de alto rango

Daniel Legarda 1 funcionario de alto rango

Elaboracion propia.

Nota: El método de analisis de las entrevistas fue el analisis por tematicas, usando codificacion en base a los
topicos (variables) del argumento tedrico y factores que componen la condicion de ambito.

Finalmente, es necesario referir que, debido a que se tuvo acceso a altos mandos, se utiliza la
percepcion de respecto al nivel de discrecionalidad del ministro. Esto sirve para
complementar los factores teorizados como relevantes con la perspectiva puertas adentro de la

discrecionalidad.
2.6.2. Operacionalizacion de la discrecionalidad y medicion

A continuacion, se describe la forma en la que el indicador de discrecionalidad estéa
construido. La forma de construccion es aditiva sustentada en pesos con razones teoricas. El
indicador estd en una escala de 0 a 10 en donde el valor méximo es 10 e indica un mayor

margen de accidn respecto a la planificacion de agenda y el minimo es 0.

La coherencia de la agenda presidencial se entiende como la coordinacion entre la ideologia
profesada del gobernante, la tendencia ideoldgica de los ejes productivos presentados en el
Plan Nacional de Desarrollo y las politicas ejecutadas. La coherencia de agenda del presidente
es relevante debido a que delimita el espacio de accion en el cual un ministro puede actuar,
por ende, se lo considera como la variable tedrica mas importante para medir la
discrecionalidad, por lo tanto, se le otorga un peso de 3. La manera que se codifica es 3
cuando no hay coherencia entre ninguno de los factores investigados, 1.5 si es que hay

coherencia entre solo dos de estos factores y 0 si es que todos los factores son coherentes.

En relacion con los perfiles de ministros, este trabajo ha desarrolla una categorizacion amplia
de los tipos de ministros. Las categorias consideradas son politicas, empresario, experto
empresarial, experto con trayectoria privada y tecndcrata. Debido a que este factor se evalta
en relacion a la experticia y que el aumento de delegacion que se da cuando el ministro posee

conocimiento amplio sobre el ambito de sus funciones, se codifica a los tecndcratas, expertos
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con trayectoria privada y expertos empresariales con 2, a los empresarios, que conocen de su

sector y de forma general el sector productivo se les asigna 1 y las politicos se les asigna 0 por

su falta de vinculacién/conocimiento relevante del &mbito en el que desarrollan sus funciones.

La tercera variable es el motivo de la designacion. El tipo de designacion que, en teoria,

incrementa la discrecionalidad es aquella que responde a cuotas de alianzas entre el presidente

y grupos econdmicos o politicos. En los casos donde no se encuentre evidencia explicita de

dichas alianzas, pero las entrevistas resalten la relevancia del capital social del empresario

para el desempefio de sus funciones, se otorga un valor de 1 y en caso de que sea designacion

por confianza interpersonal, el valor es 0.

Finalmente, la percepcion de discrecionalidad se codifica de la siguiente manera, cuando el

entrevistado habla de total confianza, capacidad de planificar y de capacidad de toma de

decisiones se codifica como alta y se asigna el valor 3. Mientras que si se habla de autonomia

con limites amplios, se asigna el nivel medio alto de discrecionalidad y el valor de 2. Por otro

lado, los ministros que tienen autonomia en la ejecucion de una agenda, pero no en su

definicion son clasificados con un nivel medio, también con un valor de 1. En los casos en los

que el ministro unicamente tiene el de ejecutor, el valor es 0.

Tabla 2.5. Indicador de discrecionalidad

Categorias

Coherencia Coherente 0
Ideologica del
presidente No coherente 3
Politico 0
Perfil del .
.. Empresario 1
ministro
Tecnocrata/técnico con trayectoria privada/experto empresarial | 2
Basado en confianza interpersonal 0
Uipo . Capital Social 1
reclutamiento
Alianza con sectores econémicos 2
Bajo 0
Percepcion de .
discrecionalidad LSS !
tologelion Medio alto 2
mandos
Alto 3

Elaboracion propia.
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El indicador de discrecionalidad es de tipo aditivo y tiene un valor maximo de 10, lo que
representa el nivel mas alto de discrecionalidad posible. Los niveles de discrecionalidad se
categorizan en tres rangos: discrecionalidad baja, entre 0 y 3; discrecionalidad media, entre 4
y 7; y discrecionalidad alta, entre 8 y 10. Esta clasificacion se utilizara para seleccionar casos
especificos de ministros que cumplan con las condiciones de proceder del sector empresarial
y poseer una alta discrecionalidad, que son condiciones necesarias para que sea plausible el

testeo del argumento tedrico propuesto.

Tabla 2.6. Indicador de discrecionalidad

Nivel de

Valor
Discrecionalidad
Alto 8-10
Medio 4-7
Bajo 0-3

Elaboracion propia.

2.7. Agenda de los ministros empresariales

2.7.1. Métodos de recoleccion de informacion y operacionalizacion de la agenda

2.7.1.1. Agenda reportada

Para comenzar el andlisis de la agenda reportada en documentos, se realiza una entrevista
exploratoria a un exfuncionario del area de Planificacion. Esta entrevista sirve para delimitar
qué documentos pueden ser utiles para entender la agenda ejecutada en el ministerio durante
cada periodo. El funcionario menciona diversos instrumentos de politica piblica que permiten
analizar la agenda de un ministro, entre ellos los planes anuales del ministerio, los proyectos
de inversion, el ajuste de aranceles, los contratos de inversion y la normativa de calidad. En
esta investigacion se abordaran las dos primeras fuentes, ya que constituyen las guias de
actividades que las distintas areas del ministerio planean implementar cada afio. En este
contexto, se asume que, si un ministro busca implementar una agenda especifica, esta se

reflejara en los proyectos y actividades programados.

Los otros tres tipos de fuentes no se incluiran en este analisis por varias razones. En el caso de
los aranceles y la normativa de calidad, se requiere un conocimiento detallado de cada

industria para determinar si las decisiones son perjudiciales o beneficiosas para los distintos
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actores. Por ejemplo, en la industria del pléastico, cada actor tiene intereses arancelarios
especificos: el reciclador prefiere aranceles mas altos para el plastico virgen, el productor
busca aranceles bajos para la materia prima, y el importador se preocupa principalmente por
los aranceles aplicados a los productos terminados. Cada sector posee caracteristicas y
dindmicas particulares, lo que convierte el analisis arancelario en un tema amplio y complejo
que, debido a limitaciones de tiempo y conocimiento especializado, no se abordara en esta

investigacion. La misma logica se aplica a la normativa de calidad.

En cuanto a los contratos de inversion, es importante destacar que, de acuerdo con el Codigo
Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones y la normativa secundaria, las
preferencias tributarias y beneficios que otorgan estos contratos estan disponibles para
diversos sectores de la economia que cumplan con los requisitos de inversion establecidos en

dichas leyes. Esto dificulta el identificar una agenda especifica mediante este instrumento.

En este contexto, las fuentes de informacion empleadas son los planes anuales y los proyectos
de inversion. Estos datos fueron solicitados a la Secretaria Nacional de Planificacion a través
del canal de contacto ciudadano. Es importante sefialar que, en la revision preliminar, se
observd que no todos los proyectos en los planes anuales son equivalentes. Existen, por un
lado, actividades de mejora administrativa que no impactan directamente en la productividad
o competitividad del sector productivo. Por otro lado, hay actividades de apoyo, como la
creacion de bases de datos, reduccion de tramites burocraticos, mejoras logisticas,
capacitaciones breves y evaluaciones del sector. Aunque estas iniciativas contribuyen al
entorno productivo, no tienen un efecto transformador en la produccion o en la

competitividad.

Finalmente, considerando que la mision del ministerio rector de la produccion es mejorar la
competitividad del sector econdmico nacional, se identificd una tercera categoria emergente:
los proyectos de mejora competitiva. Estos proyectos tienen un impacto directo en el sector
productivo, optimizando procesos, facilitando el acceso a mercados, abriendo nuevos nichos
de negocio y reduciendo los costos de produccion. En esta categoria se incluyen actividades
como desarrollo de infraestructura, reformas normativas, proyectos para adaptar los perfiles
educativos, iniciativas de mejora tecnoldgica en la industria, fondos de capital semilla, entre

otros.

A partir de estas categorias macro, se realiza una subclasificacion en proyectos que tienen

como beneficiario al sector productivo en general, y los proyectos que tienen beneficiarios
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particulares, es decir un sector en especifico se beneficia del proyecto. Respecto a los
proyectos de inversion, es necesario resaltar que son proyectos a gran escala que cuentan con
presupuesto independiente al operativo del ministerio, asignado desde el Ministerio de
Economia y Finanzas. Estos proyectos entran en la categoria de proyectos transformadores
del sector productivo y la clasificacion que se hace en esta fuente de informacion es respecto
al beneficiario de estos proyectos. Los documentos revisados se detallan a continuacion en la

tabla 2.7.

Tabla 2.7. Documentos de archivo a analizar

, Actor que e
. Actor que genero el ] Numero de
Documento | Datos extraidos proporciono el
documento documento documentos
Plan Anual Tipo de agenda Ministqrio de Secr.etarilad 11 (485 proyectos
Terminado del proyecto y Industrias y Nampna le ad
beneficiario Productividad Planificacion Revisados)
Ministerio de
Industrias y
Tipo de agenda Productividad (2013- Secretaria
Proyectos de | del proyecto y 2017), Nacional de 11
inversion sector Ministerio de Planificacion
beneficiado Produccioén comercio
exterior y pesca
(2018-2023

Elaboracion propia.

2.7.1.2 Percepciones de la agenda

La ultima seccion es el andlisis de tres casos especificos de ministros que proceden de los tres
tipos de organizaciones empresariales (asociaciones abarcadoras, asociaciones privadas y
empresas con poder estructural) y que posean alta o media discrecionalidad. Se analiza
mediante entrevistas a ex burdcratas de la cartera de Estado. Dichas entrevistas se realizaron
entre marzo y junio de 2024. En las mismas, se investiga qué tipo de agenda implementaron
estos ministros durante su tiempo en el cargo, asi como cudles sectores fueron favorecidos. Se
investiga también qué mecanismos se utilizan para que no se evidencie favoritismos o
agendas particulares. Finalmente, se cierra la entrevista sobre la percepcion de los ex
burdcratas sobre el conflicto de interés que emerge cuando un ministro que procede del
empresariado es designado. Las entrevistas son realizadas a ex burdcratas que ocuparon

puestos de rango medio que estuvieron durante tres periodos analizados de trabajo de los
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ministros seleccionados. Se intenta conseguir al menos una entrevista de burdcratas por area

técnica del ministerio, como se presenta en la Tabla 2.8:

Tabla 2.8. Entrevistas a burdcratas

Area Nimero de entrevistas
Industrias (no agricolas) | 2
Calidad 1
Mipymes 1
Agroindustria 1
Comercio'® 1
Inversiones 1

Elaboracién propia.

2.7.1.3. Método de analisis de informacion

En esta investigacion, el método de analisis de la informacion para testear el argumento
tedrico es el método de congruencia. Hay dos tipos de anélisis de congruencia, el primero es
el que se limita a comprobar si es que la variable dependiente varia de acuerdo a lo esperado
cuando hay un cambio en la variable independiente (Van Evera 2015). En el otro tipo se
busca contrastar teorias con los resultados obtenidos. El uso de esta esta estrategia se da
primordialmente para encontrar cuéles son los factores mas ttiles para explicar la realidad
(Blatter y Haverland 2012). En los dos casos, el fin de este método es afinar la explicacion
teorica de un fendmeno. En esta investigacion, se utiliza el primero dado que es de utilidad
para probar la validez interna del argumento teorico propuesto. En este sentido, se analiza si
los ministros que proceden del sector empresarial presentan agendas diferenciadas segun el

tipo de organizacion privada de la que proceden (VD).

Respecto al analisis, se utiliza las categorias de agenda identificadas (transversales y
particulares) en los planes de anuales de los ministros y de las entrevistas con los burdcratas,
se categoriza el tipo de agenda de cada uno de los sujetos de estudio (interés empresarial e
interés general). Se compara la congruencia de los tipos de agenda encontrados y con los
perfiles de los ministros para testear la congruencia del argumento tedrico. Finalmente, el

ultimo paso es realizar el analisis de que componentes del argumento son coherentes con la

16 Se intentd acordar entrevistas con més ex funcionarios del sector comercial pero no hubo respuestas, y ciertos
ex funcionarios que aceptaron, luego declinaron la entrevista.
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realidad empirica y cudles deben ser modificados para tener mayor validez interna. Asimismo,
se incluye otros componentes que emergen en las entrevistas como importantes a considerar

en el argumento teorico.

2.7.1.4. Consideraciones éticas de la investigacion

La presente investigacion se desarrollé en cumplimiento estricto del Codigo de Etica de la
Investigacion de FLACSO Ecuador (2022). Se buscé garantizar el respeto y la proteccion de
las personas entrevistadas. Dado que el estudio se enfoca en entrevistas a profundidad con
actores publicos de alto rango, como ministros, viceministros y asesores, se tomo la decision
de presentar toda la informacidon de manera andnima y las declaraciones se transcriben en

tercera persona para evitar cualquier vinculacion directa con los actores entrevistados.

En el caso de los burodcratas consultados, se procur6 entrevistar a personas que ya no forman
parte de las instituciones gubernamentales correspondientes. Este enfoque busco prevenir
posibles repercusiones laborales, para proteger de seguridad para los entrevistados. Todas las
entrevistas fueron realizadas bajo el compromiso de confidencialidad y transparencia. Los
participantes fueron informados, antes y después de las entrevistas, sobre los objetivos de la

investigacion y el uso de los datos recopilados.
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Capitulo 3. El tira y afloja: entre la delegacion y el control

3.1 Introduccion

Las agendas de los ministros solamente se pueden estudiar cuando existe un alto nivel de
delegacion por parte del presidente. Por el contrario, en los casos donde la discrecionalidad
del ministro es limitada, no se lo puede considerar establecedor de agenda y este se constituye
en un ejecutor de los lineamientos de su principal (presidente). Este capitulo describe el nivel
de discrecionalidad que tuvieron los ministros de produccion en el periodo 2013-2023. Si bien
el analisis de la discrecionalidad no es el foco central de esta investigacion, determinar el
nivel de delegacion que gozaron los ministros es un paso imprescindible para proceder al
testeo del argumento tedrico porque delimita los actores en los que la teoria se puede aplicar.
Paralelamente, otro aporte de este capitulo es el testeo empirico de los factores que tienen
incidencia en el nivel de discrecionalidad de los ministros, ya que permite determinar que

variables presentadas en el argumento tedrico son relevantes y refinar esta propuesta.

El siguiente capitulo estard ordenado en tres secciones donde se analizard la agenda de
politica productiva de los ministros entre 2013-2023. Las secciones estaran divididas en
funcion de los tres presidentes que gobernaron el pais en este periodo y dentro de cada
apartado se realizara el testeo de discrecionalidad en base a las variables: coherencia
ideologica de la agenda presidencial, tipo de ministro, motivo de reclutamiento del ministro y
finalmente se discutira las percepciones de los actores que dirigieron esta cartera de Estado

sobre el nivel de discrecionalidad del ministro.

3.2. Discrecionalidad de los ministros de Rafael Correa (2013-2023)
Esta seccion analiza la coherencia entre la ideologia de Rafael Correa y su agenda productiva
durante periodo 2013-2017. Asimismo, se evalua el nivel de discrecionalidad de sus ministros

de industrias y produccion, considerando sus perfiles y contextos de designacion.

3.2.1. Agenda productiva de Rafael Correa y coherencia con su plataforma ideoldgica

Rafael Correa asume la presidencia en enero de 2007, siendo reelegido consecutivamente en
2009 y 2013. Su discurso de campana se fundamento6 en un llamado al cambio, promoviendo
una “revolucidén” que rompa con los partidos tradicionales, a los que ¢l denomino
“partidocracia”(Vizcaino 2019). Segtin Correa, estos partidos gobernaban para la oligarquia y
no para el pueblo. Para testear la discrecionalidad de los ministros de la cartera rectora de la
produccion, en este apartado, se evalaa si Correa exhibid coherencia entre su ideologia

profesada, el Plan Nacional de Desarrollo que presento6 para el periodo 2013-2017 y las
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politicas implementadas durante este mandato con respecto a la produccion, y asi entender el

margen de accion del que disponian sus ministros

Las politicas de los presidentes en regimenes con sistemas de partidos no consolidados suelen
tomar la ruta del pragmatismo, e incluso, en muchos casos, el populismo. En el Ecuador, si
bien el voto tiende a tener marcadas tendencias personalistas, esto no inhibe que los votantes
también emitan un voto ideoldgico en funcidn de la propuesta politica que el lider que apoyan
presenta (Casas 2024). Por lo tanto, los presidentes, en general, deben implementar sus

politicas en base a su posicion ideoldgica si tienen expectativas politicas a futuro.

Distintos académicos han buscado definir la ideologia de Correa. Si bien ¢l mismo se
denomina progresista (Granizo 2019, 29), gran parte de la informacion respecto a su posicion
ideoldgica procede del conocimiento de aquello a lo que se opone. Correa siempre ha
expresado un profundo rechazo hacia el capitalismo y neoliberalismo (Presidencia Ecuador
2014). En este contexto, varios académicos han intentado entender su ideologia; una via que
se ha encontrado es definirlo como un pensamiento politico que es una fusioén de diversas
corrientes de izquierda. Por ejemplo, Barber (2007, 18) sefiala que Correa “tiene algo de
Keynes sin ser Keynesiano, un poco de Charles Fourier sin ser Socialista Utopico, una pizca
de Marxismo sin ser Marxista, algo de Raul Prebish sin ser Cepalino. A todo esto, hay que
agregarle una pequefia porcion de Humanismo Cristiano” Pero en general, el consenso es que
Correa se ubica en la izquierda del espectro, sobre todo en temas econémicos. Por ejemplo,
las mediciones de tendencia ideologica de la Base de Datos de Instituciones Politicas del

Banco Mundial, lo clasifica como un presidente de izquierda.!”

En esta investigacion, la ideologia de Correa respecto al mercado y la productividad es
particularmente relevante debido a que el objeto de estudio es la agenda del ministerio rector
de la produccion. En cuanto a su posicion respecto al mercado, se encuentra que Correa sigue
una direccion que él refiere como poskeynesiana y pos neoliberal (Salgado Tamayo 2024). De
acuerdo a Salgado Tamayo (2024, 31), la vision econdmica de Correa conjuga “el Estado
fuerte, el acento en las politicas del gasto expansivo, la inclusion social, las transferencias
monetarias directas, la necesidad de poner distancia con la estrategia semiautarquica de la
sustitucion de importaciones”. En esta linea, Correa implemento politicas como la subida

sostenida del pago del Bono de Desarrollo Humano durante su gobierno (EI Comercio 2009)

17 Es necesario referir que existio6 criticas de la fidelidad de los ideales progresistas y de izquierda de Correa,
sobre todo desde 2014, cuando el precio mundial del petréleo, el principal commodity del Ecuador, baja
sustancialmente, debido a su acercamiento al Fondo Monetario Internacional, el Acuerdo Comercial con la
Union Europea, y la explotacion de campos petroleros(Ospina Peralta 2019).
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y la ampliacion del gasto social del 4,3% en 2006 al 8,6% en 2016 (Beeton 2017). Por lo que

se puede encontrar coherencia en estas lineas de agenda.

Respecto al keynesianismo, es importante referir que Correa integrd en su politica “la
intervencion del Estado como una guia en la direccion de las fuerzas econdmicas para lograr
el pleno empleo y la estabilidad de los precios” (Bejarano Copo et al. 2018). De acuerdo con
Plan Nacional del Buen Vivir (plan nacional de desarrollo) 2013-2017, para el desarrollo
productivo, seglin el correismo es necesaria la intervencion estatal y la planificacion

centralizada. Sobre todo, la inversion estatal se refiere como:

Aumenta la demanda agregada de la economia y, mediante los multiplicadores fiscales
keynesianos, impulsa el crecimiento en el corto plazo. En segundo lugar, la misma inversion
publica aumenta la dotacion de capital de una economia, con lo cual se amplia la frontera de
posibilidades de produccion y se logra mayor crecimiento econémico. En tercer lugar, la
inversion publica constituye bienes publicos que incrementan la productividad sistémica de la
economia, genera inversion complementaria y, por tanto, aumenta el crecimiento (Plan

Nacional del Buen Vivir 2013, 15).

Aunque el periodo de andlisis de la politica productiva de Correa en esta investigacion es de
2013-2017, el contexto presentado anteriormente permite analizar de forma precisa si la
ideologia del presidente es coherente con su agenda productiva. Durante el periodo 2013-
2017 impulsa una agenda productiva relevante. El gran proyecto abanderado en este periodo

fue el del cambio de la matriz productiva que estd en linea con su vision intervencionista.

De acuerdo a la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (2012, 11-12), los cuatro
pilares de esta politica fueron: la diversificacion productiva con énfasis en la industria bésica,
agregacion de valor en la produccion existente mediante la incorporacion de tecnologia y
conocimiento en los actuales procesos productivos, sustitucion selectiva de las importaciones
y fomento de exportaciones de productos nuevos (no exportaciones agricolas/agroindustriales
tradicionales). En linea con esta agenda, las acciones que el Estado aport6 para lograrlos
fueron la provision de normativa atractiva para las inversiones, la inversion en la capacidad
logistica (carreteras, puertos y aeropuertos), programas de capacitacion para tener talento
humano mas preparado y consultorias sobre la factibilidad del desarrollo plantas industriales
de los sectores priorizados (Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y

Competitividad 2016).

Es importante referir que la planificacion centralizada de Correa se evidencia en la extension

de plan nacional de desarrollo. Presenta 602 paginas de planificacion para el periodo de cuatro
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afios. Respecto a la seccion productiva, existen varias aristas que menciona. En esta

investigacion, se analiza las politicas publicas planteadas para el objetivo 10, “impulsar la

transformacion de la matriz productiva” y que politicas publicas, acciones se ejecutaron. Se

ahondar en acciones relevantes que demuestran que existio esfuerzos para encaminar el eje,

sin que sea una presentacion exhaustiva de todas las politicas que puedan calzar en el mismo.

Tabla 3.1. Comparacion entre los ejes de politica publica productiva del Plan Nacional

del Buen Vivir 2013-2017 y las politicas publicas ejecutadas

Eje 18

Politica Publica

Diversificar y generar mayor valor agregado en la
produccién nacional

Consultorias Internacionales para estudios de
factibilidad de plantas industriales de acero
plano, pulpa de papel, cobre, astilleros.

Promover la intensidad tecnologica en la
produccion primaria, de bienes intermedios y
finales

Centros de desagregacion tecnologica en
Yachay Tech y Latacunga

Fortalecer la economia popular y solidaria —EPS—,
y las micro, pequefias y medianas empresas —
Mipymes— en la estructura productiva

Fondo de capital semilla Emprendamos Project

Potenciar procesos comerciales diversificados y
sostenibles en el marco de la transformacion
productiva

Acuerdo Comercial con la Unién Europea

Impulsar la inversion publica y la compra publica
como elementos estratégicos del Estado en la
transformacién de la matriz productiva

Inversion en carreteras, puertos, aeropuertos, en
hidroeléctricas. Reforma del Codigo Organico
de la Produccion, Comercio e Inversiones y
aplicacion de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica

Articular la gestion de recursos financieros y no
financieros para la transformacion de la matriz
productiva

Reforma del Codigo Organico de la
Produccion, Comercio e Inversiones
Consultorias Internacionales para estudios de
factibilidad de plantas industriales de acero
plano, pulpa de papel, cobre, astilleros.

Impulsar las condiciones de competitividad y
productividad sistémica necesarias para viabilizar
la transformacién de la matriz productiva y la
consolidacion de estructuras mas equitativas de
generacion y distribucion de la riqueza

Inversion en carreteras, puertos, acropuertos, en
hidroeléctricas. Reforma del Codigo Organico
de la Produccion, Comercio ¢ Inversiones
Consultorias Internacionales para estudios de
factibilidad de plantas industriales de acero
plano, pulpa de papel, cobre, astilleros.

Elaboracion propia.

8 También se encuentra la linea estratégica “Diversificar y generar mayor valor agregado en los sectores
prioritarios que proveen servicios” pero en el desglose de este eje se refieren especialmente al sector de turismo
que no era competencia del Ministerio de Industrias y Productividad.
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Nota: Construccion propia en base a las entrevistas a burdcratas realizadas, la gaceta de la Asamblea Nacional de
leyes vigentes, los planes anuales terminados.

En la tabla 3.1, se hace un resumen de los ejes productivos y politicas especificas que fueron
llevadas a cabo por el gobierno que van en linea con los mismos. A continuacion, se resalta,
politicas referentes a diversificar las industrias. Para generar mayor valor agregado en la
produccion nacional, es necesario referir que existio incentivos a las inversiones en nuevos
sectores industriales priorizados, denominados industrias bésicas dentro del programa de
cambio de la matriz productiva. Para lo cual, se potencié normativa relacionada a la atraccion
de inversiones. Previo a la emision de la estrategia, en 2010, se aprueba el Coédigo Organico
de la Produccion, Comercio e Inversiones (COPCI) cuyo fin segun el articulo 4 de dicha
normativa es la transformacion de la matriz productiva del pais. Este instrumento legal
propone incentivos generales de tipo tributario para las inversiones nacionales e
internacionales, como la reduccion del impuesto a la renta en 3%, la exoneracion de impuesto

de salida de divisas y facilidades de pago para los tributos del comercio exterior.

De la misma manera, en este instrumento legal se reforma la Ley de Régimen Tributario
Interno de 2004, ya que se establece en el articulo 9, la exoneracion del impuesto a la renta
por cinco afos de los siguientes sectores priorizados: industria agroalimentaria, forestal,
metalmecanica, petroquimica, farmacéutica, turismo, energias renovables, servicios logisticos
de comercio exterior, biotecnologia y software aplicados; y los sectores de sustitucion
estratégica de importaciones y fomento de exportaciones, determinados por el Presidente de la
Republica. En 2014, el COPCI es reformado mediante la Ley Organica de Incentivos a la
Produccién y Prevencion del Fraude Fiscal, en donde se introduce en el capitulo II que,
ademas de los incentivos ya presentados en el COPCI, el Gobierno debe dar prioridad a la
promocion de las industrias basicas: cobre y/o aluminio, produccion de acero plano,
refinacion de hidrocarburos, petroquimica, celulosa; y construccion y reparacion de

embarcaciones navales.

Asimismo, es importante referir que durante este periodo se invirtio en estudios de pre-
factibilidad y factibilidad de plantas y fabricas de productos de las industrias basicas. Esto con
el objetivo de presentar una linea base atractiva para los inversionistas internacionales y
nacionales. Otros proyectos encaminados a cumplir con esta agenda del gobierno fueron la

creacion de centros de desagregacion tecnoldgica en Yachay Tech y Latacunga y el fomento
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de las Mypimes con el proyecto EMPRENDAMOS NON PROJECT, que se lanz6 en 2009

con un monto inicial de $2'041.596,88 en cooperacion del gobierno de Japon.'”

Otras politicas que apoyaron el proceso de sustitucion de importaciones fueron la emision de
aranceles y tributaciones especiales para proteger la industria nacional como el pago de 42
USD a las compras internacionales por internet en 2014 (E1 Comercio 2014). De la misma
manera, en 2015, el Comité de Comercio Exterior emite la resolucion Nro. 456, donde se
resuelve aplicar una sobretasa arancelaria a 2800 subpartidas como medida de sustitucion de

importaciones y de mantenimiento de la liquidez del Estado.

Como se puede apreciar existio un esfuerzo planificado para mejorar la estructura industrial
del pais. Existen varios documentos de planificacion de la estrategia de cambio de la matriz
productiva, entre ellos la Politica Industrial 2016-2025, que permiten entender que existio una
agenda estructurada desde el ejecutivo. Para llevar a cabo estas actividades, se disefio una
estructura centralizada en la vicepresidencia que regule que esta agenda vaya
implementandose. Es asi como la Vicepresidencia y la SENPLADES fueron el punto focal de
la planificacioén del cambio de la matriz productiva, la coordinacién de la implementacion
estuvo a cargo del Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad, y la

implementacion estuvo a cargo del Ministerio de Industrias y Produccion.

19 Informacion de proyectos de inversion y planes anuales terminados analizados para el testeo de la hipotesis.
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Figura 3.1. Organigrama de las dependencias adscritas a la Vicepresidencia de la
Republica 2013-2017
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Fuente: Vicepresidencia de la Republica.

No obstante, si bien la agenda fue coherente, el agregado de resultados no refleja un cambio
real en la estructura industrial del pais, como se muestra en la Figura 3.2. En el indice de
desempefio de competitividad industrial para el Ecuador de la Organizacion de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (UNIDO) se encuentra que no existe un cambio

significativo durante el periodo de implementacion del proyecto de cambio de la matriz

productiva.

76



Figura 3.2. indice de Desempeiio de Competitividad Industrial 2000 a 2021
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Elaboracion propia con base en los datos de UNIDO.

Asimismo, se debe sefialar que, de acuerdo al repositorio de datos Alerta de Comercio Global
(Figura 3.3.), durante el periodo de Correa, se implementaron una cantidad semejante de
medidas de liberalizacion del comercio que de proteccionismo. Si bien este repositorio no
analiza en detalle el alcance de cada medida, como el efecto de las salvaguardias, queda claro
que no es correcto afirmar que Correa impulso un cierre profundo del mercado con el objetivo

de sustituir importaciones.

Figura 3.3. Cantidad de acciones aperturistas vs de acciones proteccionistas (2009-2017)

Elaboracion propia con base en los datos de Alerta de Comercio Global

En la misma linea, el mismo correismo admiti6 en un documento interno, citado en Acosta y

Cajas Guijarro (2020, 425) que “nunca antes los grupos econdmicos poderosos estuvieron
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mejor, nunca antes los mas excluidos de la Patria estuvieron menos peor”. No obstante, es
necesario referir que esto no significa que Correa haya tomado una perspectiva neoliberal;
mas evidencia un pragmatismo gubernamental, que, en consonancia con la ya tradicional
deferencia a los grupos econdmicos, resultd en regulaciones particularmente beneficiosas para
el sector privado. Un ejemplo claro de esto fueron las cuatro rondas de remisiones tributarias
(2008, 2015, 2016, 2016), lo que permitio que las empresas deudoras del fisco no tengan que

pagar los intereses por mora y multas en obligaciones tributarias.

Otra interpretacion de estos resultados, como Bowen sefiala (2011), es que los gobiernos que
se consideran de izquierda pueden enmascarar mediante el discurso y el gasto social una
agenda que beneficia a los empresarios. De esta manera, si bien no se adhieren al libre
mercado, no rompen sus vinculos con las élites tradicionales de derecha. A quienes les
otorgan beneficios como “acceso preferencial a crédito o divisas para negocios existentes,
proteccion frente a la competencia extranjera o nacional, o subsidios para aumentar la
rentabilidad, entre muchos otros objetivos potenciales” (Bowen 2011, 107), justificando estas

acciones como estrategias para mejorar la economia del pais.

Incluso teniendo en consideracidn estas cuestiones, el balance arroja que en general hubo una
linea de politica publica que sigue una posicion ideoldgica. Aun cuando los resultados puedan
mostrar que no hubo un cambio significativo en la estructura productiva, esta investigacion
tiene como foco la agenda, por lo que busca entender las politicas planificadas y el espiritu o
fin con el que se busca implementar. En este contexto, se encuentra que Correa fue coherente

en su agenda productiva.
3.2.2. Los ministros de Rafael Correa desde la optica de la discrecionalidad

El contexto anteriormente descrito presenta un periodo de gobierno donde el ejecutivo
contaba con un camino trazado respecto a cual era el escenario ideal para el sector productivo:
la creacion de nuevas industrias llamadas basicas y la sustitucion de las importaciones por
produccion nacional. En este sentido, siguiendo la teoria de esta investigacion, el margen de
accion de estos ministros disminuiria en estos escenarios porque su funcion seria la de
ejecucion sobre el establecimiento de la agenda. A continuacion, se busca complementar la
caracterizacion del nivel de discrecionalidad de los ministros con el analisis de otros factores
que inciden. Se analizara individualmente otros factores que inciden en el nivel de

discrecionalidad de los ministros: sus caracteristicas profesionales y educativas, el motivo de
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su reclutamiento y se concluird con un analisis de la discrecionalidad percibida por

funcionarios de alto rango ministerial de cada periodo.

3.2.2.1. Ramiro Gonzalez (2013-2015)

Ramiro Gonzélez es el primer ministro del tercer mandato de Rafael Correa. Gonzélez se
consolidé como politico a finales de los anos 90 y principios del nuevo milenio, ocupando
puestos de eleccion popular desde 1996, cuando asumid el cargo de viceprefecto de Pichincha
y, posteriormente, entre 2000 a 2006, como prefecto de la misma provincia. Ideoldgicamente,
Gonzélez empezo en la politica en el partido de centroizquierda “Izquierda Democratica”. En
2008, se acerca a Rafael Correa y a su gobierno, quien le designé como presidente del
Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Su perfil al asumir el cargo
de Ministro de Industrias y Produccion es netamente politico. Si bien Gonzalez posee estudios
de grado en Economia en la Pontificia Universidad Catoélica del Ecuador, no son suficientes
para que se lo categorice como técnico, mas cuando toda su carrera laboral y experiencia se

forj6 en puestos politicos.

Si bien en esta investigacion no se ha podido contactar con ninglin funcionario del jerarquico
superior (designado politico/funcionarios de libre remocion) del periodo,? es necesario
resaltar que se asume confianza entre el presidente y el funcionario debido a que es el
segundo puesto de designacion politica que fue encargado por Correa. Desde una perspectiva
teorica, y considerando que en las relaciones de principal- agente, la informacion (experticia)
es lo que incrementa la delegacion, se entiende que, en este escenario, la discrecionalidad
seria baja, ya que el Ejecutivo, al conocer que el funcionario no es experto — en el caso de
Correa, el mismo poseia mayor experticia— no tiene la necesidad de ampliar el nivel de
delegacion. Estos ministros dependen de un equipo técnico asesor para implementar una
agenda que esta planificada desde el ejecutivo. Sobre todo, esto fue especialmente evidente en
el gobierno de Correa que mostraba indicios de haber disefiado previamente el proyecto de
cambio de la matriz productiva, como da cuenta la normativa implementada en el Cédigo
Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones y el documento de trabajo de la
SENPLADES: “Transformacion de la Matriz Productiva: Revolucion productiva a través del

conocimiento y el talento humano” de 2011. En una sumatoria, debido a los factores

20 Gonzales esta profugo de la justicia por varios casos de corrupcion cuando dirigia el IESS y los otros
funcionarios de alto rango no estan dispuestos a hablar de ese periodo de su trayectoria laboral.
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previamente presentados, se puede categorizar a Ramiro Gonzéalez como un ministro de baja

discrecionalidad: ejecutor de agenda.

3.2.2.2. Miguel Eduardo Egas (2015-2016)

El ministro Egas, es un experto empresarial reclutado por Correa en varias ocasiones
durante sus tres mandatos.?! Con un alto conocimiento del sector productivo y exportador,
Egas fue designado ministro de Industrias y Produccion entre abril de 2015 a mayo de 2016.
La categoria de experto empresarial es apta para describirlo ya que por el lado de la experticia
se debe resalta que, ademas de contar con un titulo de pregrado en Ingenieria Comercial, con
mencion en Economia de la Pontificia Universidad Catolica de Chile (credenciales poco
comunes durante el siglo pasado), también trabajé en la academia, siendo profesor y entre
1985-1987 decano de la Facultad de Economia, Administracion, Auditoria y Gestion
Empresarial Internacional de la Universidad Catdlica Santiago de Guayaquil. Respecto a su
afiliacion empresarial, es necesario referir que la mayor parte de su trayectoria laboral la ha
transitado en el liderazgo de una asociacion empresarial de exportadores: la Corporacion

Ecuatoriana para las Exportaciones (CORPEI).

Dada su trayectoria y vinculos con el sector empresarial, cabria esperar que Egas hubiera
gozado de un mayor nivel de discrecionalidad que su predecesor Gonzélez. No obstante, el
testimonio de un funcionario de alto rango de su periodo sugiere un escenario distinto. Segin
esta fuente, Egas fue designado no como parte de una alianza con el sector productivo, sino
como un ministro de confianza del presidente Correa, quien lo conocia desde su etapa
universitaria. El entrevistado explica que: “Eduardo Egas fue profesor de economia en la

Universidad Catolica de Guayaquil de Rafael Correa y luego su asesor”.

En la misma linea, el motivo de su reclutamiento no tiene relacion con su experticia en el
campo de la produccion, sino que respondi6 a la necesidad de mostrar un gobierno menos
hostil hacia el sector privado. En 2015, el gobierno habia puesto en vigor sobretasas
arancelarias a 2800 subpartidas, lo que suscito el antagonismo de los sectores productivos
(Kronfle 2015; Martinez 2015; Arosemena 2015)?2. En ese escenario, Correa necesitd un
perfil cercano y conciliador para las relaciones con el sector industrial teniendo en cuenta que

se acercaba el cierre de las negociaciones del Acuerdo Comercial con la Unidon Europea.

2! Fue Viceministro de Comercio Exterior e Integracion entre 2008-2009 en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracion y también fue asesor del presidente Rafael Correa entre 2011-2014.

22 Posteriormente, las diferencias se acrecentaran con el impulso desde el Ejecutivo de la Ley de Herencias y Ley
de Plusvalia.
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Segun el entrevistado, la principal tarea de Egas fue “(...) rehacer la relacion entre el sector
publico y el sector privado, que era una relacion destruida. El gobierno de Rafael Correa no
era un gobierno que tendia muchos puentes hacia el sector privado” (Entrevista a funcionario,

Quito, mayo 2024).

Todo esto llevo a que, si bien en la teoria un experto empresarial gozaria de un mayor nivel de
discrecionalidad, en la practica, el rol de Egas estuvo muy limitado por la estructura

centralizada del gobierno. El entrevistado comenta que:

[...] era muy complejo nuestro rol, era un rol muy negociador, no teniamos independencia,
digamoslo asi. Como te digo, era un gobierno que no era proempresarial, entonces gran parte
de lo que hicimos fue tratar de aterrizar esa relacion y negociar internamente en el gobierno
cierto tipo de politicas y cierto tipo de protecciones a la industria, de tal manera que digamos
que una politica muy radical no afectara demasiado al sector empresarial (Entrevista a

funcionario de alto rango del periodo de Eduardo Egas, Quito, 26 de mayo 2024).

Respecto a las decisiones importantes, el funcionario refiere que estas recaian en los
ministerios coordinadores, vicepresidencia y presidencia. Aun asi, lo que, si resalta el
entrevistado, si bien no podian proponer una agenda, si fueron capaces de rechazar asumir la
responsabilidad de los megaproyectos de la agenda de cambio de la matriz productiva
(consultorias de fabricas y plantas de industria bésica). En relacion a estos proyectos, el
exfuncionario comenta que, a pesar de no ser planificados por el ministerio, se les quiso
entregar la competencia de los mismos, por lo que sefiala: “nosotros no aceptamos porque
habia supuestos empresariales de esos proyectos que los hacian inviables. Para nosotros en
cambio el trabajo por hacer era que esos proyectos aterricen en cosas mas realistas y menos
idealistas” (Entrevista a funcionario de alto rango del periodo de Eduardo Egas, Quito, 26 de

mayo 2024).

En este sentido, se evidencia que Egas fue ministro reclutado para el fin de mejorar las
relaciones publico-privadas, pero que en la misma linea que el anterior ministro, la agenda
productiva ya estaba planificada por organismos superiores del Ejecutivo. Aun asi, es
importante resaltar que la experticia de Egas le dio la autoridad para poder rechazar el liderar
aquellos proyectos de la agenda de cambio de la matriz productiva que consideraba

técnicamente inviables.

3.2.2.3. Santiago Leon (2016-2017)
Santiago Leon es un tecnécrata que ocupd distintos cargos de designacion politica durante

los tres periodos presidenciales de Rafael Correa. Su trayectoria es especialmente interesante
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debido a que fue reclutado tempranamente por el gobierno de Correa. El funcionario
entrevistado refiere que en las primeras fases de la consolidacion del gobierno correista se
llevé a cabo una serie de jornadas de cazatalentos, donde profesionales jovenes eran invitados
a presentar sus propuestas para el pais. Fue en el marco de estas jornadas que Leon desperto6 la
atencion Correa sobre sus estudios respecto al funcionamiento de las aduanas —su tesis de
maestria se habia centrado en ese ambito de la politica publica—. Previo a su encuentro con
Correa, Ledn ya contaba con un pregrado en Economia por la Escuela Politécnica del Litoral
y dos maestrias en la Universidad de New Orleans en Administracion Publica y

Administracion de Empresas.

Dicho tecnécrata ocupo varios puestos de designacion politica, en los que se resalta su rol en
la planificacion del proyecto de cambio de la matriz productiva cuando fue ministro
Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad. Su tltimo cargo durante el gobierno
correista fue ministro de Industrias y Productividad. Segun el funcionario entrevistado, el rol
que se busca que cumpla era consolidar los lineamientos de la politica industrial que el
correismo queria heredar a la siguiente administracion. Al respecto, el entrevistado sefiala:
“Se le encarg6 lanzar la Politica de Desarrollo Industrial, en ese momento era 2017-2021"

(Entrevista a funcionario de alto rango del periodo de Santiago Ledn, Quito, 11 de abril de

2024).

El testimonio también revela un cambio en el margen de accion entre Leon y su predecesor.

Cuando se le pregunta sobre el nivel de discrecionalidad de Leon, el entrevistado explica que:

Habia la autonomia para generar tus propuestas. Tu generabas tus propuestas basandote en a
donde querias ir. Teniamos una vision pais que era ir hacia la industrializacion, hacia el
cambio de la matriz productiva. Pero, de nuevo, basandote en hacia donde querias ir.
Teniamos una vision pais; la vision pais, en el caso, digamos, del gobierno en el que tuve el
honor de servir, era ir hacia la industrializacion, hacia el cambio de la matriz productiva
(Entrevista a funcionario de alto rango del periodo de Santiago Leo6n, Quito, 11 de abril de

2024).

Esto evidencia que, dentro del mismo gobierno de Correa, existia variaciones respecto al nivel
de discrecionalidad otorgado a los ministros. La trayectoria de Le6n puede explicar en cierta
medida esta variacion. Su buen desempeiio a ojos del principal en sus puestos previos, el
hecho que fue reclutado por su talento para desarrollar propuestas de mejora en el ambito
productivo/publico y su participacion en la conceptualizacion del proyecto de cambio de la

matriz productiva ocasiond que una vez en la direccion del ministerio ejecutor de dicho
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proyecto, este ministro goce de mayor margen de accion. No obstante, como se menciona en
la entrevista, este margen de accidon estuvo condicionado por las lineas estratégicas ya

definidas por la presidencia.

3.3 Discrecionalidad de los ministerios de Lenin Moreno (2017-2021)

Esta seccion examina la coherencia entre la ideologia de Lenin Moreno y su agenda
productiva durante el periodo 2017-2021. Asimismo, se evalua el nivel de discrecionalidad de
los ministros de la cartera rectora de la produccion, considerando sus perfiles y contextos de

designacion.
3.3.1. Agenda productiva de Lenin Moreno y coherencia con su plataforma ideologica

(Qué le paso ideoldgicamente a Lenin Moreno? Moreno fue presidente constitucional del
Ecuador entre 2017 y 2021. Heredero del legado de Rafael Correa y perteneciente al mismo
movimiento politico de izquierda, Alianza Pais, se esperaba que diera continuidad al camino
ya trazado por la “Revolucion Ciudadana”. No obstante, Moreno, en un intento de convertirse
en el verdadero principal durante su gobierno, volted el timon de su politica y se distanci6 de
su predecesor. En esta seccion, se aborda la ideologia de Moreno, como esté se evidencia en
el plan nacional de desarrollo 2017-2021 y cuéles politicas persiguié durante su tiempo en el

mandato.

Previo a asumir el cargo de presidente del Ecuador, Lenin Moreno fue vicepresidente desde
2017 a 2013. Moreno procede de movimientos sociales de izquierda; durante su juventud
milit6 en el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR) (Andino 2020, 30). Durante su
periodo vicepresidencial, se encargd del &mbito social, especialmente de misiones de apoyo a
personas con discapacidad, enfermedades catastroficas y a sus cuidadores?® (Vicepresidencia
del Ecuador 2011). Si bien no hay mucha evidencia escrita sobre su ideologia sobre la
economia, no hay indicios que tuviera una tendencia aperturista del mercado. De hecho, las
mediciones de tendencia ideoldgica de la Base de Datos de Instituciones Politicas del Banco

Mundial (2018-2020), lo clasifican como un presidente de izquierda.

Respecto a la ruptura politica y personal con su predecesor, esta cambia el rumbo de su
politica publica. Esta ruptura, aunque no fue esperada por la ciudadania, si se auguraba en los
circulos internos del correismo. Correa de estilo dominante y con la vision de que su capital

politico habia sido determinante para que Moreno logre la victoria electoral se vio traicionado

23 Mision para las personas discapacitadas y enfermedades catastroficas “Mision Manuela Espejo” y Mision para
cuidadores de estas personas “Mision Joaquin Gallegos Lara”.

83



desde el inicio de la campafia. Sin embargo, es cuando asume el poder cuando el quiebre se

hace definitivo (Hurtado Arroba 2017).

Durante la campafia, Moreno empez6 a marcar un camino independiente (Hurtado Arroba
2017), donde se alej6 de los circulos mas heterodoxos de la “revolucion” y se acerco a los
siempre presentes grupos de poder econdmico y facticos. Esto se evidencia en el apoyo
durante la campafia que le dieron mas de 380 empresarios del Colectivo Proponle Ecuador,
con quienes Moreno firmo el Acuerdo por la Inversion, la Produccion y Empleo y ofrecid la
Gran Minga Nacional Agropecuaria (EI Comercio 2017c). Es importante mencionar que,
durante el gobierno correista, estos grupos de interés — procedentes del sector productivo e
incluso financiero e importador— eran parte de los actores que influian en la agenda del

gobierno, pero estos se balanceaban con otros actores mas de izquierda (Hurtado Arroba

2017).

Una vez en el poder, Moreno marca una completa distancia de Correa. En el aspecto politico,
como mencionan Sotomayor Valarezo y Basabe-Serrano (2023), el apoyo popular al
correismo habia decaido, lo que llevo a que la victoria electoral de Moreno se logre por un
margen estrecho y que no se de en una sola vuelta como Correa habia logrado en 2009 y
2013. Esto coyuntura obligd a Moreno a actuar estratégicamente en el tablero politico, lo que
decant6 en alianzas politicas con actores que para el correismo eran adversarios. Sin embargo,
lo que consolidd la ruptura de Moreno con el correismo fue el inicio de su campaiia contra la
corrupcion, interpretada por muchos como una forma de deslegitimar a su antecesor y al
movimiento que lo llevé al poder. Esta estrategia resulto en el enjuiciamiento de Jorge Glas,
entonces vicepresidente en funciones, y ex vicepresidente de Correa, por delitos relacionados

con corrupcion (Sotomayor Valarezo y Basabe-Serrano 2023).

En lo que refiere al andlisis de la agenda de Moreno y su comparacion con su Plan Nacional
de Desarrollo Todo Una Vida 2017-2021, es pertinente sentar algunas consideraciones.
Primero, que la diferencia en extension del documento de Moreno al presentado por su
predecesor es de 1:4. En este sentido, las politicas son mucho mas generales como se
evidencia en la Tabla 3.2. Esto hace més complejo poder evaluar que agenda se ejecuto en
comparacion con lo planificado, ya que, por ser tan amplias, los ejes carecen de especificidad,
lo que puede crear interpretaciones flexibles respecto a si sus politicas se alinearon con dicho

plan.
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Tabla 3.2. Comparacion entre los ejes de politica publica productiva del Plan Nacional

de Toda Una Vida 2017-2021 y las politicas publicas ejecutadas

Eje

Politica publica

Promover la productividad, competitividad y
calidad de los productos nacionales, como también
la disponibilidad de servicios conexos y otros
insumos, para generar valor

agregado y procesos de industrializacion en los
sectores productivos con enfoque a satisfacer la
demanda nacional y de exportacion

Objetivo amplio, sin politicas especificas
durante el periodo.

Fomentar el desarrollo industrial nacional
mejorando los encadenamientos productivos con
participacion de todos los actores de la economia.

Objetivo amplio, sin politicas especificas
durante el periodo.

Incrementar la productividad y generacion de valor
agregado creando incentivos diferenciados al sector
productivo, para satisfacer la demanda interna, y
diversificar la oferta exportable de manera
estratégica.

Ley Orgénica para el Fomento Productivo,
Atraccion de Inversiones, Generacion de
Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal (mas
incentivos a las inversiones productivas).

Diversificar la produccién nacional con pertinencia
territorial, aprovechando las ventajas competitivas,
comparativas y las oportunidades identificadas en el
mercado interno y externo, para lograr un
crecimiento econdmico sostenible y sustentable.

Continuacion de la politica de zedes de 2010.

Promover la investigacion, la formacion, la
capacitacion, el desarrollo y la transferencia
tecnologica, la innovacion y el emprendimiento, la
proteccion de la propiedad intelectual, para
impulsar el cambio de la matriz productiva
mediante la vinculacion entre el sector publico,
productivo y las universidades.

Sin nuevas politicas especificas.

Fomentar la produccion nacional con
responsabilidad social y ambiental, potenciando el
manejo eficiente de los recursos naturales y el uso
de tecnologias duraderas y ambientalmente limpias,
para garantizar el abastecimiento de bienes y
servicios de calidad.

Ley Organica para la Racionalizacion,
Reutilizacion y Reduccion de Plasticos de un
solo Uso (2020) y Libro Blanco de la
Economia Circular (2020).

Fortalecer y fomentar la asociatividad, los circuitos
alternativos de comercializacion, las cadenas
productivas, negocios inclusivos y el comercio
justo, priorizando la Economia Popular y Solidaria,
para consolidar de manera redistributiva y solidaria
la estructura productiva del pais.

Objetivo amplio, sin politicas especificas
durante el periodo.
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Fortalecer e incrementar la eficiencia de las
empresas publicas para la provision de bienes y
servicios de calidad, el aprovechamiento
responsable de los recursos naturales, la
dinamizacion de la economia, y la intervencion
estratégica en mercados, maximizando su
rentabilidad economica y social.

Objetivo amplio, sin politicas especificas
durante el periodo.

Elaboracion propia.

Nota: Construccion propia con base en las entrevistas a burdcratas realizadas, la gaceta de la Asamblea Nacional
de leyes vigentes, los planes anuales terminados.

La segunda consideracion es que a diferencia de Correa y, de Lasso, Moreno no cuenta con un
plan/estrategia propia para el sector productivo. Su apuesta se centro en la creacion del
Consejo Consultivo Productivo y Tributario, que fue un esfuerzo institucional de recoger los
pedidos del sector productivo (El Comercio 2017b). Sin embargo, desde un inicio, los pedidos
del sector productivo se centraron mas en el tema fiscal que productivo, dando como
resultado la Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion
de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal. Esta ley estaba disefiada para atraer inversiones
nacionales y extranjeras en base a incentivos tributarios, exoneraciones fiscales y estabilidad
juridica.

Aunque, el Plan Nacional de Desarrollo Todo Una Vida 2017-2021 profesa el espiritu de
economia redistributiva (2017, 72), habitual en los gobiernos de izquierda, la Ley de Fomento
Productivo, es criticada por la falta de coherencia con este principio (Salgado Tamayo 2024),

ya que se hace una remision tributaria al sector privado del

100% de intereses, multas y cargos correspondientes a obligaciones fiscales y tributarias para
determinados contribuyentes del SRI, el Servicio General de Aduanas en Ecuador (SENAE),
la Agencia Nacional de Transito (ANT), el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS),
Servicios Basicos, Créditos Educativos y Becas, y otras instituciones (Grupo FARO 2021).

Asimismo, esta ley contempla la exoneracion de hasta 15 anos del impuesto a la renta de las

nuevas inversiones a sectores priorizados.*

Es asi como, la gran apuesta productiva de Moreno no defini6 politicas especificas que lo

ayudaran a alcanzar los ejes de su plan. Por otro lado, si hablamos de la coherencia con su

24 Los sectores priorizados de acuerdo con el art. 9.1 de la Ley de Régimen Tributario Interno son: a. Produccion
de alimentos frescos, congelados e industrializados; b. Cadena forestal y agroforestal y sus productos elaborados;
¢. Metalmecanica; d. Petroquimica; e. Farmacéutica; f. Turismo; g. Energias renovables incluida la bioenergia o
energia a partir de biomasa; h. Servicios Logisticos de comercio exterior; i. Biotecnologia y Software aplicados;
Yy, j- Los sectores de sustitucion estratégica de importaciones y fomento de exportaciones, determinados por el
presidente de la Republica.
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ideologia, se encuentra que Moreno en general impuls6 la parte social. De hecho, segun
Ospina (2019), Moreno “aceptod que debia pagar la deuda gubernamental con el Fondo de
Salud del Instituto de Seguridad Social que el correismo habia desconocido, y volvié a incluir
el aporte anual de mas de 1.000 millones de délares al fondo de pensiones, que su antecesor
habia eliminado en una de las decisiones que mas lo deshonra”. En la misma linea, se
destinaron 75 millones de USD de ventas de activos del Estado para el Plan Casa Para Todos,

que buscaba dotar de vivienda digna a sectores vulnerables (El Comercio 2019b).

No obstante, en la esfera econémica, Moreno sigui6 una via mas ortodoxa. El asume la
presidencia y empieza a posicionar el mensaje que, al contrario de lo que mantenia el discurso
correista, la “mesa no estaba servida”.?> Moreno recibio el pais con un déficit $7.313 millones
de déficit, mientras que Correa lo recibio con $1.363 millones en el 2006. Al respecto, las
politicas de Moreno fueron de corte mas neoliberal. Lider6 politicas de ajuste, como la
liquidacioén de empresas publicas (El Comercio 2018) y venta de activos del Estado (EI
Comercio 2019a), intent6 eliminar el subsidio a los combustibles (El Comercio 2019a) y
decret6 la reduccion y eliminacion de entidades publicas (El Comercio 2021b). Y en 2019,
Ecuador firma con el FMI una asistencia econémica por USD 4.200 millones (Fondo

Monetario Internacional 2019).

En cuanto al sector industrial, durante el periodo de Lenin Moreno, a pesar de que un inicio se
creia que continuaria con la politica industrial de Correa, esto se elimina cuando en 2017 se
suprimen los ministerios coordinadores, que estaban a cargo del cambio de la matriz
productiva (El Comercio 2017a). De la misma manera, en 2018, se decreta la degradacion del
Ministerio de Industria y Productiva a un viceministerio dentro del Ministerio de Comercio
Exterior. La institucion resultante fue el Ministerio de Produccion, Comercio Exterior,
Inversiones y Pesca. Es asi como no hay mayor avance para este sector en el gobierno de
Moreno, lo que se respalda con el indice de desempefio de competitividad industrial para el

Ecuador de UNIDO muestra el estancamiento en el valor 0,02 en el periodo 2017-2021.

25 La mesa servida fue una afirmacién de Rafael Correa en la que posicionaba que el nuevo gobernante recibiria
al pais en las mejores condiciones de los ltimos tiempos
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Figura 3.4. Indice de Desempeiio de Competitividad Industrial 2000 a 2021
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Elaboracion propia con base en los datos de UNIDO.

En lo que corresponde a la apertura comercial Moreno lidero el gobierno cuando se
empezaron las negociaciones para un Acuerdo con Estados Unidos y firm¢é el Acuerdo de
Libre Comercio con Chile y el Reino Unido. En la misma linea, es necesario resaltar que de
acuerdo con la informacion del repositorio de datos Alerta de Comercio Global (Figura 3.4),

la mayor cantidad cambios normativos en materia comercial fueron de tipo aperturista.

Figura 3.5. Cantidad de acciones aperturistas vs de acciones proteccionistas (2009-2017)
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Elaboracion propia con base en los datos de Alerta Global del Comercio.
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En conclusion, el contexto politico y econdmico explican la falta de coherencia entre la
ideologia, el Plan Nacional de Desarrollo y la agenda ejecutada por Moreno. Si bien nunca se
deslindo del gasto social, la politica econdémica sigui6 una linea mas pragmatica para poder
mantener los apoyos de los grupos econémicos nacionales y los organismos de financiamiento
internacional. No se deslind6 de todas las politicas asociadas a la izquierda como el Impuesto
a la Salida de Divisas y no hizo cambios reales a las modalidades de contratacion laboral que
fueron los pedidos del sector empresarial durante el Consejo Consultivo Productivo y
Tributario que fue liderado por su gobierno (El Comercio 2017b), pero si otorgd beneficios
extraordinarios al sector empresarial como la remision tributaria antes mencionada. Aun asi,
la necesidad de balancear las demandas tanto sociales como de los grupos que sostenian su
poder hizo que no haya una agenda trazada desde la presidencia, sino politicas que se fueron
construyendo en el camino y, sobre todo, respecto al sector productivo, se releg6 el manejo de

esta linea de politica publica al &mbito ministerial, sin tener un plan a nivel ejecutivo.
3.3.2. Los ministros de Lenin Moreno desde la optica de la discrecionalidad

A partir del anterior relato, se entiende que la agenda gubernamental del periodo 2017-2021
fue ambigua. Por un lado, el Plan Nacional de Desarrollo seguia incluyendo principios de
economia planificada y redistributiva, mientras que, por otra parte, el presidente habia
acordado con el sector productivo trazar un nuevo plan de acuerdo con sus necesidades. Esta
ambigiiedad incide en que tedricamente el presidente no tenga unos lineamientos tan rigidos y
tenga una propuesta de politica publica mas diversa en términos ideoldgicos, por ende, habria
un mayor espacio para que los ministros puedan proponer y diseiar agenda. En los siguientes
apartados, se analiza como este contexto interactia con otros factores individuales de los

ministros que inciden en la discrecionalidad para determinar qué nivel poseia cada uno.

3.3.2.1. Eva Garcia Fabre (2017-2018)

Eva Garcia Fabre es una experta empresarial®®

que fue Ministra de Industrias y Productividad
desde la llegada de Lenin Moreno al poder hasta el anuncio de la fusion de esta cartera de
Estado con el Ministerio de Comercio. Como se sefialo en el apartado anterior, Moreno desde
la campafia electoral se habia acercado a los sectores productivos para buscar apoyo politico a
cambio de acuerdos. De acuerdo con el funcionario entrevistado, Garcia fue pieza clave para

ese acercamiento. Si bien no se detalla como se da el primer acercamiento entre estos dos

26 Bs necesario resaltar que, en esta investigacion también se categoriza a Garcia como experta debido a que
cuenta con credenciales educativas presenta pregrado en Economia en la Universidad de Guayaquil y una
maestria en Negocios Internacionales por la misma institucion.
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actores, se puede intuir que este se dio gracias a que Garcia habia ocupado puestos de
designacion politica durante el gobierno de Correa (Asesora en el Consejo Directivo del IESS
e intendenta en la Superintendencia de Bancos) Asi mismo, en la entrevista se refiere que
Garcia era una figura de alto perfil dado su experiencia en roles directivos en la Camara de
Comercio de Guayaquil (1990-2014), uno de los gremios con mayor influencia en el pais. De

acuerdo con el entrevistado:

Ella reunio a toda la cupula empresarial del pais [durante la campafia de Moreno], algo que no
se habia logrado antes porque la gente estaba con el fantasma de Correa. Entonces, tener una
reunion de ese tipo era dificil, pero ella la organizo6 sorteando muchos problemas. Lenin vio
que ella tenia la capacidad de convocar al sector empresarial y dirigio esa reunion. Lenin
observo que ella tenia llegada al sector empresarial y como su interés era tener una conexion
con ese sector, la eligio (Entrevista a funcionario de alto rango del periodo de Eva Garcia,

Quito, 28 de junio 2024).

Por lo que se entiende que su reclutamiento se debi6 a su lazos y conocimiento del sector

empresarial.

Respecto a la discrecionalidad, el entrevistado comenta que hubo espacio para proponer
politicas favorables al sector productivo e industrial, pero que su principal tarea fue liderar el
Consejo Consultivo Productivo y Tributario (CCPT) ofertado por Moreno durante la
campafia. En este sentido, el exfuncionario comenta que Garcia lider6 este consejo y la
evaluacion técnica de las propuestas empresariales que entrarian en dentro del borrador final
de lineamientos solicitados a la presidencia. Al respecto, seiala que: “El Consejo Consultivo
Productivo y Tributario entregd puntualmente una propuesta de los sectores productivos
trabajada con los otros ministros relevantes al presidente en la fecha prevista” (Entrevista a
funcionario de alto rango del periodo de Eva Garcia, Quito, junio 2024). Algo que es
interesante comentar en este periodo es que el establecimiento de agenda parece delegado del
sector publico al sector privado. Por ejemplo, el funcionario sefiala a partir de este proceso
consultivo se delined una politica industrial que se insumia del documento presentado en el

gobierno de Correa y de las necesidades de los empresarios.?’

En conclusion, el motivo del reclutamiento de Garcia, asi como las funciones asignadas por

Moreno conducen a un nivel de discrecionalidad media. Garcia fue uno de los encargados de

27 Se requiri6 el documento final del Consejo Consultivo Productivo y Tributario, pero el mismo nunca fue
enviado. Asimismo, mediante el buscador Google se busco la existencia de dicho documento sin arrojar
resultados positivos.
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la evaluacion técnica para determinar qué propuestas del sector empresarial se integran en la
agenda del sector productivo para el gobierno y ministerio. Es aqui donde surge su margen de
accion, dado tanto por la confianza del ejecutivo por su conocimiento del sector y su
experiencia. Aun asi, en este contexto, se nota que el actor con mayor poder de

establecimiento de agenda fue el empresariado.

3.3.2.2. Pablo Campana (2018-2019)

Pablo Campana es un empresario que estuvo encargado del proceso de cierre del Ministerio
de Industrias y Produccion entre agosto a diciembre de 2018, y la fusion de las competencias
del mismo al Ministerio de Comercio Exterior del cual era titular. En 2019, se crea el
Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca, y Campana es ratificado
como su titular. A Campana se lo evaliia como empresario, ya que, si bien posee un titulo de
pregrado en Administracion de Empresas por la Universidad Catoélica Santiago de Guayaquil,
su experiencia se limita a la direccién de empresas especificas. La Unica participacion previa
que demuestra cierto involucramiento en las necesidades de su sector econémico o del
productivo fue su liderazgo del Colectivo Proponle durante la campana de Lenin Moreno. Sin
embargo, esta experiencia, circunscrita al periodo de la campafia electoral, en la evaluacioén
general de su trayectoria, no tiene el peso suficiente para evidenciar una experticia sélida en el

sector productivo debido a su corta duracion.

Aunque el funcionario entrevistado indico no conocer el motivo del reclutamiento de
Campana, es muy probable que al igual que en el caso de Garcia, este contara el capital social
necesario para ser percibido favorablemente por parte del sector empresarial del que procede.
En la misma linea, no se puede ignorar el peso de sus vinculos familiares; Campana es el hijo
politico de la cuarta persona mas rica del pais, lo que pudo haber incluido en su designacion,
dado que para los presidentes el apoyo de Isabel Noboa puede considerarse una alianza
importante con los poderes facticos (Acosta y Cajas Guijarro 2020). Finalmente, su liderazgo
del colectivo de empresarios que apoy6 a Moreno en la campania electoral fortalece la

hipotesis de que su designacion pudo ser un tipo de recompensa al sector.

Cuando se discuti6 con el entrevistado sobre la agenda de Campana y el grado de influencia
que ejerciod sobre ella, se encuentra algo que llama la atencion. El funcionario manifestd que
no existia una agenda previamente establecida de manera rigida, en cambio, tenia micro
agendas que se iban construyendo a partir de las necesidades del sector productivo y las

oportunidades que aparecian en el contexto. Al respecto, comento:
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Campana tenia mucha autonomia, de acuerdo a mi percepcion fue de los mejores ministros
porque su agenda fue resolver los problemas de los sectores industriales ya que entendia la
problematica por su experiencia. La agenda se marcaba en funcion de los problemas y lo
importante es que el ministro tenia la capacidad de resolucion y toma de decisiones (Entrevista

a funcionario del alto rango del periodo de Pablo Campana, Quito, 11 de abril 2024).

El testimonio, asi como, el capital politico y social que representaba Campana para Moreno
inciden en que, de acuerdo con el analisis, ¢l mismo haya estado dotado de una
discrecionalidad elevada. Esto muestra que pueden existir ministros que sin ser técnicos en
términos teoricos adquieran discrecionalidad por su rol de representantes de un sector

relevante como lo es el sector empresarial.

3.3.2.3 Ivan Ontaneda (2019-2021)

Ivan Ontaneda es un experto empresarial que asumio la cartera rectora de la produccion en
2019. Respecto a su caracterizacion ministerial, se le otorga el rango de experto empresarial
porque si bien no cuenta con credenciales educativas muy especializadas—yposee un titulo de
grado en Administracion de Empresas en la Universidad Catolica Santiago de Guayaquil—
previo a su designacion como ministro, tuvo roles de liderazgo de organizaciones
empresariales, lo que consolid6 su experiencia sobre el sector productivo. Estuvo vinculado
con la Asociacion Nacional de Exportadores de Cacao, lo que impulso su carrera para ocupar
puestos en asociaciones empresariales como la vicepresidencia del Comité Empresarial

Ecuatoriano entre 2015-2017 y la presidencia de la Federacion Nacional de Exportadores

entre 2017-2019.

Al respecto de Ontaneda, se encuentra un ejemplo claro de alianza ejecutivo-sector privado.
De acuerdo con el entrevistado: “Fue referido al presidente Lenin Moreno en esa época. Vino
como un pedido desde la parte gremial y de la parte privada” (Entrevista a funcionario del
periodo de Ivan Ontaneda, Quito, 17 de marzo 2024). Con referencia a su agenda, el
funcionario comenta que estuvo muy influida por factores contextuales como el apoyo al
sector productivo durante la pandemia del COVID-19, asi como necesidades especificas del

sector. El exfuncionario comenta que:

Nosotros proponiamos, es decir, por ejemplo, en acuacultura y pesca, en ese viceministerio
habia un problema con Europa porque nos sacaron tarjeta amarilla, es decir, casi no nos
dejaban entrar con las futuras exportaciones a Europa. Entonces, el ministro, con nuestro
equipo, diseld que cada 15 dias se llevara a cabo un comité especializado en el que estuvieran

todos los actores. Eso fue, mas que una politica, una actividad para cumplir una politica de no
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permitir que se cierren las exportaciones del Ecuador, con la venia del presidente (Entrevista a

funcionario del periodo de Ivan Ontaneda, Quito, 17 de marzo 2024).

Referente a los lineamientos planteados desde la presidencia, se habla de una flexibilidad para
que los mismos se adecuen con las necesidades del sector empresarial. En este sentido, la
existencia de una alianza con este sector, el hecho de que Moreno conocia que Ontaneda
contaba con experiencia en el &mbito productivo y la apertura del presidente atender al sector
empresarial, permitieron que Ontaneda puede tener capacidad de respuesta y de iniciativa para

proponer politicas orientadas a resolver los problemas que se presentaban.

3.4. Discrecionalidad de los ministros de Guillermo Lasso (2021-2023)

Esta seccion examina la coherencia entre la ideologia de Guillermo Lasso y su agenda
productiva durante el periodo 2021-2023. Asimismo, se evalta el nivel de discrecionalidad de
los ministros de la cartera rectora de la produccion, considerando sus perfiles y contextos de

designacion.
3.4.1. Agenda productiva de Guillermo Lasso y coherencia con su plataforma ideologica

Guillermo Lasso fue presidente del Ecuador entre mayo de 2021 y noviembre de 2023 .28
Antes de ser presidente, fue candidato a la presidencia en 2013 y 2017. Lasso es un banquero
de profesion y el mayor accionista del Banco de Guayaquil. Su vehiculo electoral fue el
partido que ¢l cred en 2011, el Movimiento Creando Oportunidades CREO que se ubica en la
derecha del espectro politico. En este apartado se continua con el ejercicio de analizar la
ideologia, el Plan Nacional de Desarrollo y las acciones ejecutadas por el presidente para
entender su coherencia, y, por ende, que tan delimitados por la agenda gubernamental

estuvieron sus ministros de produccion.

Con Lasso, las ¢élites empresariales retomaron el liderazgo del Estado que antes habian
ejercido desde las sombras (Bowen 2011; Hurtado Arroba 2017). En cuanto a la ideologia de
Lasso, si bien no hay textos que desarrollen sobre su pensamiento individual, Navia y
Umpierrez de Reguero (2021, 58) caracterizan al vehiculo electoral del presidente, el

movimiento CREO:

Las opiniones economicas de CREO pueden ubicarse en el extenso dominio tedrico del
liberalismo econémico. CREO apoya la promocion de una economia libre, el emprendimiento

y la igualdad de oportunidades laborales (Herrera et al., en edicion). Esta organizacion politica

28 Lasso aplico el recurso constitucional de muerte cruzada (su salida anticipada del poder y del poder
legislativo) por grave crisis interna. Este recurso le permitioé gobernar por decreto durante seis meses; los
decretos debian tener dictamen favorable de la corte constitucional del Ecuador.
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oscila entre el ordoliberalismo promovido por la Escuela de Economia de Friburgo y los

axiomas clasicos de la Escuela de Economia de Austria.

Si bien, las mediciones de tendencia ideoldgica de la Base de Datos de Instituciones Politicas
del Banco Mundial no se encuentran disponibles desde 2020 para realizar una comparacion
con los presidentes previos, se puede afirmar que, al menos la agenda de Lasso estaba
inclinada hacia la derecha mas que sus antecesores. Por ejemplo, en su Plan Nacional de
Desarrollo: Creando Oportunidades 2021-2025, se habla de una economia libre, sin controles
de precios, donde la ventaja comparativa guie al sector econémico y lo ayude a insertarse en

la economia mundial.

En dicho plan, Lasso y su equipo de gobierno formulan 5 objetivos que buscan alcanzarse
dentro de su gobierno que estan relacionados con el sector productivo. En la tabla 3.3, se
compara los ejes (objetivos) con las acciones llevadas a cabo a nivel presidencial para

alcanzarlos.

Tabla 3.3. Comparacion entre los ejes de politica publica productiva del Plan Nacional

de Desarrollo: Creando Oportunidades 2021-2025 y las politicas publicas ejecutadas

Eje Politica publica

Crear nuevas oportunidades laborales en
condiciones dignas, promover la inclusion
laboral, el perfeccionamiento de modalidades
contractuales, con énfasis en la reduccion de
brechas de igualdad y atencion a grupos
prioritarios, jévenes, mujeres, y personas
LGBT+.

Propuesta de Ley Creando Oportunidades.

Fortalecer vinculos comerciales con socios y

paises de mercados potenciales que permitan
un libre comercio y la consolidacion de las
exportaciones no petroleras

Acuerdo de libre comercio con China, Corea
del Sur y Costa Rica.

Promover un adecuado entorno de negocios
que permita la atraccion de inversiones y las
asociaciones publico-privadas

Propuesta de Ley Organica para la Atraccion
de Inversiones, Fortalecimiento del Mercado
de Valores y Transformacion Digital.

Mejorar la competitividad y productividad
agricola, acuicola, pesquera e industrial,
incentivando el acceso a infraestructura
adecuada, insumos y uso de tecnologias
modernas y limpias

Agenda de Competitividad.

Fomentar la asociatividad productiva que
estimule la participacion de los ciudadanos,

Agenda de Competitividad.
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en los espacios de produccion y
comercializacion

Elaboracion propia.

Nota: Construccion propia con base en las entrevistas a burdcratas realizadas, la gaceta de la Asamblea Nacional
de leyes vigentes, los planes anuales terminados.

Respecto al eje laboral, el gobierno de Lasso presento la Ley Creando Oportunidades, que
planteaba una reforma laboral importante, donde se eliminaba la necesidad del visto bueno
para los despidos para los trabajadores, asi como daba mas facilidades para que los
empresarios puedan despedir y contratar empleados con requisitos mas flexibles, ya que
incluia mas causales para los despidos como la divulgacion de informacién confidencial y la
entrega de informacion falsa que haya inducido a la contratacion. Asimismo, se proponia que,
si un empleador experimentaba una disminucion de ingresos superior al 25% durante seis
meses consecutivos, este pudiera reducir la jornada laboral de sus empleados hasta en un
50%, con la correspondiente disminucion proporcional de sus salarios. Ademas del tema
laboral, en el proyecto de Ley se planteaba incentivos tributarios y seguridad juridica para
inversiones privadas en infraestructura y servicios publicos (Alianzas Publico-Privadas).
Dicha Ley no fue calificada en la Asamblea Nacional en 2022 por falta de unidad de material

(El Comercio 2021a).

En la misma linea, Lasso en consonancia con su tercer objetivo productivo referente a la
atraccion de inversiones busco mejorar el clima de negocios en el pais mediante el proyecto
de Ley Organica para la Atraccion de Inversiones, Fortalecimiento del Mercado de Valores y
Transformacion Digital, donde mejoraba las condiciones para los inversionistas que estaban
interesados en ser parte de Alianzas Publico- Privadas (gestion delegada de obras publicas), la
creacion de zonas francas, reformas en la normativa sobre el mercado de valores para mejorar
el clima de negocios y propuestas para la transformacion digital del sector privado. No
obstante, esta Ley fue archivada por la Asamblea. En mayo de 2023, el presidente emiti6 un
decreto ley sobre la creacion de las zonas francas que no fue aprobado por la Corte

Constitucional del Ecuador.

En relacion con la apertura comercial, durante el gobierno de Lasso se negocid tres acuerdos
comerciales importantes: China, Corea del Sur y Costa Rica. Respecto a los objetivos
relacionados a la productiva, Lasso cont6 desde el inicio con un plan este sector, asi lo detalla
el funcionario de alto rango entrevistado de este periodo. Este plan materializ6 en la

Estrategia Nacional de Competitividad: Ecuador Compite que recoge las distintas metas
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acceso a mercados, inversion extranjera y financiamiento local, fortaleza de los
encadenamientos productivos, capacidad de innovacion y emprendimiento empresarial,

reduccion de costos y tramitologia.

Si bien no hubo un impulso directo al sector productivo mediante inversion publica como en
el periodo de Correa, si se determind un camino a seguir en ambito de la productividad y
competitividad. El 09 de junio de 2021, recién iniciado el periodo, mediante Decreto
Ejecutivo Nro. 68, Guillermo Lasso declardé como politica publica prioritaria la “Facilitacion
del Comercio y de la Produccion, la Simplificacion de Tramites y la Agenda de
Competitividad”. Es necesario sefialar que un pilar de esta politica publica es la creacion de
las iniciativas cluster, que crean un sistema de relacionamiento publico-privado
institucionalizado y promueven el relacionamiento entre diversas empresas de la cadena

productiva para disefiar estrategias de competitividad.

Respecto a otras medidas de aperturismo econdmico durante el gobierno de Lasso, fueron la
reduccion el ISD, asi como los impuestos a consumos especiales como las bebidas alcohdlicas
y los cigarrillos. De acuerdo al repositorio de datos Alerta de Comercio Global, en el periodo

en cuestion se implementaron las siguientes medidas de comercio exterior (Tabla 3.4):

Tabla 3.4. Medidas de comercio exterior en el periodo de Guillermo Lasso

Categoria Accién Tipo Producto
Eliminacion de El Comité de Comercio Exterior de la Aperturista Arroz
aranceles Reptblica del Ecuador elimin6

temporalmente los aranceles de importacion
para un cupo de 63,246 toneladas de arroz

Eliminacion de El gobierno de Ecuador anunci6 la Aperturista Baterias de
aranceles eliminacion de aranceles para la Litio
importacion de baterias de litio.

Reduccion de aranceles | El gobierno del Ecuador publicé la Aperturista Aparatos
Resolucion No. 014-2022 que reduce los receptores
aranceles de importacion aplicables a los de
aparatos receptores de television Television

Control de precios Ecuador introdujo un esquema de Proteccionista | Lacteos

estabilizacion de precios para los
productores de leche y productos lacteos.

Actualizacion de Actualizacion de derechos arancelarios de Actualizacion | Distintos
aranceles importacion 2021 de aranceles | productos
(+-)

Fuente: Datos de Alerta de Comercio Global.
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En el d&mbito industrial se encuentra, que en general, no hay politicas especificas dirigidas a
este sector. Las politicas de Ecuador Compite se refieren en general a los sectores
productivos, el unico sector que tiene estrategia propia es el sector de agronegocios. Teniendo
en cuenta la linea ideologica del gobierno es neoliberal, y que oferta exportable con mayor
ventaja competitiva es el agricola/agricola industrial, esta decision se entiende en este
contexto. Sin embargo, para el sector industrial no agricola esto se tradujo en que el periodo,
el Indicador de Competitividad Industrial de UNIDO para los afios 2022 y 2023 se mantuvo

en 0,02, sin mejoras ni retrocesos del periodo anterior.

Guillermo Lasso en perspectiva, potencio los ejes que planificod y los complemento con el
instrumento de politica publica Ecuador Compite, el mismo que es coherente con la ideologia
de su partido CREO. En este sentido, la expectativa tedrica es que los ministros posean una

discrecionalidad limitada por los ejes de politica publica planificados.
3.4.2. Los ministros de Guillermo Lasso desde la optica de la discrecionalidad

Guillermo Lasso asume la presidencia con un plan definido para el sector productivo. Se
apuesta a la apertura de mercados y al impulso a la competitividad de los sectores
economicos. En general, su propuesta es cohesiva con la ideologia de su partido y las
acciones que promulgd también se enmarcan en estas lineas. Por lo tanto, la expectativa es
que el margen de accion de los ministros esté limitado por estos objetivos. A continuacion, se
evalta individualmente los otros factores que tedricamente inciden en la discrecionalidad de

cada ministro.

3.4.2.1. Julio José Prado (2021-2023)

Julio José Prado es un técnico con trayectoria privada que fue ministro de Produccion,
Comercio Exterior, Inversiones y Pesca. A través de esta investigacion, se analizan los
distintos perfiles de los ministros de produccion mediante una taxonomia tedrica que busca
abstraer las categorias que existen empiricamente. No obstante, los constructos tedricos no
siempre reflejan con exactitud la realidad. Para el caso de Prado, la categorizacion, si bien no

es exacta, se la asigna por algunas consideraciones.

Prado es la persona con el mayor nivel de conocimiento especializado de los ministros
analizados. Sus credenciales educativas son un pregrado en Economia por la Pontificia
Universidad Catolica del Ecuador, pregrado en Ciencias Administrativas y Comercio
Internacional por la Universidad de las Américas y un doctorado en Administracion por la

Universidad de Lancaster. Adicionalmente, Prado ha transitado la mayor parte de su
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trayectoria profesional como profesor de postgrado en el IDE Bussines School en catedras
relacionadas a la competitividad del sector productivo. Por ende, la categoria técnica es

concordante con su experiencia.

La otra experiencia profesional relevante de Prado es su direccion de la Asociacion de Bancos
del Ecuador (ASOBANCA). Esta experiencia podria considerarse como generadora de
conflicto de interés, ya que es un trabajo relacionado al sector empresarial. No obstante, dado
que la regulacién del sector bancario esta en las atribuciones del Ministerio de Economia y
Finanzas y no de la cartera referente a la produccion, Prado no representa un caso de puertas
giratorias, sino de circulacion publico-privada. La tltima consideracion que refuerza la
categorizacion planteada es que, si bien Prado tiene un perfil en su mayoria académico, la
institucion en la que trabaja tiene como su segmento de mercado objetivo empresarios y
directivos empresariales (IDE Business School 2018). Por lo tanto, si bien no se lo puede
considerar procedente del sector empresarial, si tiene lazos de socializacidon importantes con

este sector, por ende, es un técnico con trayectoria privada.

Volviendo al tema de la discrecionalidad, al considerar cual fue el motivo de su reclutamiento
se encuentra que su experticia respecto al sector productivo y su alineacion ideoldgica con la
vision del libre mercado y competitividad tuvieron un peso importante en su designacion. El

funcionario entrevistado menciona que:

El [Lasso] lo conocié cuando estuvo en la ASOBANCA. En el &mbito académico y
empresarial era muy conocido por su trabajo en el area de competitividad, desarrollo y por su
capacidad para elaborar estrategias para el sector productivo. Ademas, fue representante de la
red de Michael Porter en Ecuador, lo que siempre le otorg6 prestigio y reconocimiento.
Debido a este perfil, cuando el presidente lo contacto, le dijo que no lo llamaba para ofrecerle
el Ministerio de Economia, sino el Ministerio de Produccion, ya que ese era su campo de
especializacion y dedicacion, y confiaba en que podria corregir los errores y mejorar la
situacion en esa area (Entrevista a funcionario del alto rango de Julio José Prado, Quito, 07 de

mayo 2024).

Por ende, su motivo de reclutamiento denota razones técnicas, que concuerda con el perfil de

ministro delineado anteriormente.

Finalmente, es importante referir que el nivel de discrecionalidad que se percibe para Prado

por el entrevistado es concordante con los factores previos. El exfuncionario comenta:

Tenia autonomia, con un par de precisiones que seguian la linea del presidente. Estas

precisiones eran que habia que crear una estrategia de competitividad que no significara cerrar
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mas la economia ni subsidiarla mas, sino que se siguieran los modelos de paises exitosos del
mundo y de América Latina. Estos modelos debian estar mas acordes con una vision de
desarrollo hacia afuera, de competitividad, de innovacion y no repetir lo mismo que se vivio
durante ciertas épocas en Ecuador (Entrevista a funcionario del alto rango de Julio José Prado,

Quito, 07 de mayo 2024).

A partir de las diferentes piezas informacion y el testimonio, se concluye que Prado goz6 de
un nivel de discrecionalidad medio alto. Su experticia es lo que le brind6 el margen de accion
para proponer un camino para el sector productivo. No obstante, no se le asigna una
discrecionalidad alta porque habia lineas ideoldgicas de politica publica definidas que no

debia cruzar para mantener la confianza del presidente.

3.4.2.2. Daniel Legarda (2023)

Daniel Legarda es un experto empresarial que ocupo6 el cargo de ministro de Produccion,
Comercio Exterior, Inversiones y Pesca entre junio y noviembre 2023. Si bien Legarda entra
dentro del periodo temporal determinado, a continuacion, se explica porqué para cuestiones
empiricas, su periodo no es pertinente de analisis. Legarda asumi¢ la titularidad de la cartera
de Estado durante el periodo final del gobierno de Guillermo Lasso cuando ya se habia
declarado la muerte cruzada. Por lo que, durante la entrevista hecha al funcionario de alto
rango de su periodo, se encuentra que no es un periodo de planificar agenda sino de concluir
los procesos pendientes y también lanzar formalmente el Estrategia Nacional de
Competitividad que se habia trabajado previamente con Prado a la cabeza, y Legarda como
equipo técnico cuando fue viceministro de Comercio Exterior. En este caso, los factores que
tedricamente inciden en la discrecionalidad no juegan un rol en la misma sino el contexto

politico.

3.5. Nivel de discrecionalidad de los ministros de la cartera rectora de la produccion

(2013-2023)
3.5.1. Coherencia ideologica de la agenda del presidente

El primer factor que se analiza para cada periodo presidencial es si la agenda productiva del
presidente esta planificada de manera estricta y responde a una vision ideologica que delimita
el espacio de accion de los ministros. En este aspecto, es necesario resaltar que, se compara la
ideologia en materia econdmica del presidente, sus lineamientos en materia productiva dentro
de su plan nacional de desarrollo y sus politicas ejecutadas. Este factor se analiza debido a que
la expectativa teodrica es que cuando los presidentes proponen un programa productivo que es

cohesivo con la plataforma ideologica por la que fueron elegidos, es menos probable que
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deleguen o provean una alta discrecionalidad a sus ministros. Si bien siempre habra un grado
de delegacion, la fortaleza de una agenda que ha sido planificada por un ejecutivo coherente

con una linea ideoldgica plantea limites claros al poder de los ministros.

En relacion con esto, se encuentra que tanto Rafael Correa y Guillermo Lasso proponen sus
lineas productivas en base a sus visiones de la economia y la productividad. Correa apuesta
por el fomento productivo estimulado por politicas publicas, mientras que Lasso les apuesta
mas a ejes de apertura de mercados y mejorar la competitividad de los sectores econdmicos. A
pesar de que no todas las acciones que tomaron se configuran perfectamente con su posicion
ideologica y su planificacion —lo que es esperable debido a que el gobernante para mantener
su estabilidad debe poder ceder y ser pragmatico—en general, los ejes propuestos en su
planificacion fueron desarrollados mediante politica ptiblica o normativa. Ademas, en los dos
casos, los gobernantes desarrollan de forma mas especifica su estrategia productiva en
documentos de politica publica, los que estructuran el espacio de accioén que tenian los

ministros.

El caso de Moreno es distinto. La ideologia de este antes de asumir el puesto tendia hacia la
izquierda en términos econdmicos y sociales. Incluso, sus ejes productivos en el Plan
Nacional de Desarrollo no rompen con su ideologia. Moreno, sin embargo, en el poder,
requirid tener alianzas tanto con partidos de distinta ideologia como de otros poderes facticos,
lo que hizo que sus politicas ejecutadas en ambito econdémico y productivo sean menos
planificadas y mas contingentes al contexto politico, e incluso se inclinen mas a las politicas
de ajuste y la apertura comercial més relacionadas con el neoliberalismo. En resumen, la
expectativa es que los ministros del periodo de Moreno tengan un rango mas amplio de accion
que los de Correa y Lasso, ya que la agenda se iba construyendo a partir de las circunstancias

politicas y econdémicas.

Tabla 3.5. Coherencia ideoldgica de las politicas publicas ejecutadas por cada presidente

Lineas ideoldgicas
Ideologia en la parte del Plan Nacional
Presidente | econdmicay de Desarrollo Mandato Categoria
produccion (economia y
produccion)
Rafael Economia planificada y Ecor}omla Eg;?gg:;a Coherencia
Correa keynesianismo planificada y P ;
keynesianismo (industrias que se
buscaba

100



desarrollar) y
keynesianismo
Apertura No
Lenin Economia con justicia Economia con comercial y Coherencia
Moreno social. justicia social. politicas de
ajuste.
. . Libre comercio y | Coherencia
. . Libre comercio y
Libre comercio y apertura de
. apertura de
Guillermo | apertura de mercados, mercados,
. mercados, desarrollo
Lasso desarrollo de ventajas . desarrollo de
. de ventajas .
comparativas. . ventajas
comparativas. .
comparativas.

Elaboracion propia.
3.6. Categorizacion de ministros y motivo de reclutamiento

Los ministros de la cartera de produccion analizados presentan distintas trayectorias
profesionales y niveles de experticia. Los ministros del periodo de Correa son distintos entre
si: se encuentra un ministro politico, un experto empresarial y un tecnocrata. En relacion con
su motivo de reclutamiento, se encuentra que los tres son gente de confianza de Correa. En
especifico Egas, ademas de ser cercano al expresidente, representaba un vinculo con el sector
productivo dado su trayectoria laboral. Por su parte, Ledn habia probado en varios cargos
previos ser un buen experto. Entonces, de acuerdo a la teoria, Gonzalez deberia gozar de un
menor nivel de discrecionalidad que Egas y que Ledn, ya los mismos poseen vinculos

empresariales y experticia respectivamente.

En el otro lado, Moreno solamente recluta expertos empresariales o empresarios que proceden
de grandes gremios o de empresas con poder en la estructura econémica. En la misma linea, el
motivo de su reclutamiento responde a la necesidad de mantener buenas relaciones con este
sector. En el caso de Ontaneda, se encuentra que el mismo sector pidio su designacion. En
estos tres casos, la expectativa tedrica es que la configuracion de vinculos con el sector
empresarial y experiencia en el campo haya ocasionado un mayor margen de discrecionalidad

para estos ministros.

Finalmente, el ministro Prado presenta un perfil de técnico con trayectoria privada. Su perfil
de experto y buena imagen dentro del sector productivo fue lo que propicid su designacion
como ministro, por lo que, el resultado empirico deberia ser un funcionario con alto nivel de

discrecionalidad. En la Tabla 3.6, se presenta de forma resumida los resultados descritos.

Tabla 3.6 Perfil de los ministros de la cartera rectora de la produccion entre 2013-2023
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Tipo de Motivo de
; A reclutamient
Ministro Tlenfl,m de Trabajos relevantes Area d © 0
Gestion estudios Funcionari
0
) 1.Prefecto de Pichincha Confianza
Ramiro . ; I . .
Gonzalez 2013-2015 | 2 Presidente del Economia Politico Designacion
Directorio de IESS politica
1. Vicepresidente de
Corporac191} Nacional Confianza
de Prochmn de las Experto ,
Miguel Egas 20152016 | Exportaciones Economia Empresaria | ¥inculos con
1 el sector
2. Profesor de empresarial
Administracion y p
Economia.
1. Director del Servicio
Nacional de Aduanas
; : . . Confianza
Santiago Leon 2016-2017 | 2. Viceministro de Economia Tecnocrata o
Abad Coordinacion de la Experticia
Produccion, Empleo y
Competitividad
1. Directora de Estudios
) Economicos de la Vinculos con
ﬁz}jrg}arma 2017-2018 | Camara Qe Comercio de | Economia Enipiztsilrial el sector
Guayaquil. p empresarial
2. Asesora del IESS
1. Directivo de Grupo )
Nobis. Ingenieria _ Vinculos con
Pablo Campana | 2018-2019 . ol Empresario | el sector
2. Presidente de Comercia empresarial
Walltech International
1. Presidente de Administraci Experto Cuota del
Ivan Ontaneda 2019-2021 | Federacion Ecuatoriana | 6n de P . sector
empresarial .
de Exportadores Empresas empresarial
1. Profesor del IDE
Business School. Experto Confianza-
. , _ . con Vinculos con
Julio José Prado | 2021-2023 | o Pre':su-iente de Economia trayectoria | el sector
Asociacion de Bancos privada empresarial

Privados del Ecuador

Fuente: Perfil de LinkedIn de los Ministros.

3.7. Percepcion de discrecionalidad
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La ultima variable es la percepcion de los entrevistados sobre el nivel de discrecionalidad del
ministro. En el caso de Gonzalez, esta categoria no se codifica por la ausencia de entrevista.
Del periodo de Correa, se percibe la discrecionalidad de Egas como medio baja debido a que
se lo describe como un ministro mediador, no establecedor de agenda; no obstante, Egas tuvo
la capacidad de rechazar agendas que consideraba inviables. Por su parte, el margen de accién
de Ledn es medio alto, debido a que fue parte del equipo planificador de la agenda industrial,

pero tenia limitaciones dadas por la planificacién nacional y la ideologia del gobierno.

Mientras que los ministros de Moreno son percibidos con la siguiente discrecionalidad:
Garcia con discrecionalidad media, Campana y Ontaneda con discrecionalidad alta. La
discrecionalidad media de Garcia responde a que tuvo un programa especifico que liderar
durante su afio en funciones; liderar el CCPT con el sector productivo y recoger sus pedidos.
Al final, la discrecionalidad que se encuentra en su periodo es la capacidad de filtrar las
propuestas mas importantes del CCPT y presentarlas al presidente para su implementacion.
En referencia a los otros dos ministros, se encuentra que Moreno les dio mas libertad para
desarrollar la politica publica. En los dos casos, los entrevistados ven la agenda como las
respuestas que los ministros dieron a los problemas y oportunidades que se presentaron en el

contexto: las llamaron micro agendas.

Finalmente, la percepcion de la discrecionalidad para el periodo de Prado es medio alta
debido a que por su experticia se le confid el disefio e implementacion de la agenda de
competitividad para el sector productivo, pero como se menciona en la entrevista existia

limites ideologicos que no se debian cruzar.

3.8. Indicador de discrecionalidad para los ministros de la cartera rectora de la

Produccion entre 2013-2023

A continuacion, se presenta una tabla 3.7 donde se construye a partir de la informacion
presentada el indicador individual de discrecionalidad para los ministros de la cartera rectora

de la Produccion entre 2013-2023:
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Tabla 3.7. Indicador de discrecionalidad de los ministros de la cartera rectora de la

produccion 2013-2023

Ministro | Coherencia | Valor | Tipo de Valor | Motivo de | Valor | Percepciéon | Valor | Suma
Agenda ministro reclute
Ramiro Coherente 0 0 0 No se mide | 0 0
Gonzalez Politico Confianza
Miguel Coherente 0 2 Vinculos 1 Baja 0 3
Egas Experto con el
Empresarial sector
empresarial
Santiago | Coherente | 0 2 0 Media alta | 1 4
Ledn Tecndcrata Confianza
Eva No 1.5 2 Vinculos 1 Medio 1 5.5
Garcia Coherente Experta con el
empresarial sector
empresarial
Pablo No 1.5 1 Vinculos 1 Alto 3 6.5
Campana | Coherente . con el
Empresario
sector
empresarial
Ivan No 1.5 Experto 2 Cuota del 2 Alto 3 8.5
Ontaneda | Coherente P . sector
empresarial .
empresarial
Julio Coherente | 0 .. 2 Confianza | 1 Medio Alto | 2 5
, Técnico .
José con y vinculos
Prado . con el
trayectoria
. sector
privada .
empresarial

Elaboracién propia.

En este sentido, los resultados muestran que los ministros asociados al sector productivo

poseen el mayor nivel de discrecionalidad, y dentro de estos, los tres ministros de Lenin

Moreno son lo que gozaron de un nivel mas elevado de autonomia. El testeo es oportuno

porque permite delimitar los casos de estudio para el siguiente capitulo. Los tres ministros de

Lenin Moreno tienen procedencia empresarial distinta: Garcia procede de una organizacion

abarcadora comercial, Campana de una empresa privada agroindustrial y exportadora y

Ontaneda de una asociacion sectorial de un producto de exportacion.

Conclusiones del capitulo
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En este capitulo se determin6 que el nivel de discrecionalidad de los ministros de produccioén
durante el periodo 2013-2023 vari6 en funcion de la alineacion ideoldgica y la estructura de
control establecida por el presidente. Los gobiernos de Rafael Correa y Guillermo Lasso
mostraron agendas presidenciales cohesivas y alineadas con principios ideoldgicos, lo que
limitd significativamente el espacio de accion de los ministros para desarrollar agendas
propias. En contraste, durante el gobierno de Lenin Moreno, la falta de coherencia ideoldgica
y la mayor apertura a alianzas con el sector privado generaron un mayor grado de
discrecionalidad, permitiendo a los ministros un margen de maniobra mas amplio en el disefio
de las politicas productivas. Ademas, el analisis de los factores de reclutamiento de los

ministros confirmo que aquellos seleccionados como parte de alianzas con sectores
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Capitulo 4. ;Interés empresarial o captura empresarial? Agendas de los ministros

empresariales de la cartera rectora de la produccion

Introduccion

Con esta investigacion teoriza que un ministro con alto nivel de discrecionalidad que procede
del sector empresarial tiende a implementar agendas que responden a los intereses del sector
del que procede. En el caso del ministerio rector de la produccion, es evidente que el fomento
al sector productivo es parte de sus atribuciones. No obstante, el sector productivo no es
homogéneo, y diversos intereses compiten. Por ende, los ministros procedentes del
empresariado pueden estar asociados a diversos tipos de organismos como las asociaciones
abarcativas, asociaciones sectoriales o la empresa privada. En este contexto, la expectativa
teodrica es que, si bien todos estos ministros tengan una agenda pro-empresarial, aquellos con
lazos especificos dentro de ciertos sectores de la economia tenderan a beneficiar de manera
particular a los sectores de los que proceden. Este capitulo tiene como objetivo testear este
argumento teorico analizando la congruencia entre la procedencia empresarial de los ministros
y su agenda planificada/implementada y asi responder la pregunta de investigacion de esta

tesis.

La estructura de este capitulo se organiza de la siguiente manera, en primer lugar, se analizan
los documentos de politica publica de largo plazo emitidos durante estos periodos para
comprender la agenda formal general promovida en relacion con el sector productivo. En
segundo lugar, se examinan de forma mas detallada las agendas ministeriales de cada periodo
en base a las fuentes primarias documentales tales como: planes anuales terminados y
proyectos de inversion del periodo. A partir de esta informacion, se busca categorizar la
agenda de cada ministro en funcion de los tipos de agenda delineados en el marco tedrico y
compararla con la procedencia de cada uno de estos funcionarios, con el fin de evaluar si se
confirma el argumento teorico. Finalmente, se realiza el estudio de los casos de los ministros
que presentan un nivel alto de discrecionalidad (capitulo 3). Estos casos son utiles porque su
agenda puede ser atribuida a estos actores y, ademas, los tres ministros elegidos proceden de

distintos tipos de empresariado.
4.1. Instrumentos de planificacion a largo plazo
4.1.1. Disefios de politica pablica: Planes de Competitividad y de Desarrollo Industrial

Como instrumentos de apoyo, se analizan los documentos de planificacion a largo plazo. Es

importante sefalar que, si bien estos documentos reflejan las prioridades del periodo, no son
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atribuibles directamente a la agenda del ministro, ya que mucho de su contenido esta influido
por las posiciones ideologicas de la presidencia. Sin embargo, es necesario incluir estos
instrumentos en el analisis para comprender las condicionantes y restricciones que los
ministros debian considerar al formular sus agendas. En el periodo estudiado, solo dos
ministros emitieron una planificacion de politica ptblica con una visién a mediano y largo

plazo (ver Tabla 7).

Durante el altimo periodo de Rafael Correa, especificamente durante el periodo ministerial de
Santiago Leon, se presenta la “Politica Industrial del Ecuador 2016-2025: Més Industrias,
Mas Desarrollo”. Esta politica refleja el camino que se buscaba seguir para el desarrollo. En
este caso, la vision de industrializacion por sustitucion de importaciones es central. Esto se
denota en la vision de que el Estado debe intervenir para proveer de las condiciones iniciales
para que la industria pueda desarrollarse. El documento contempla objetivos y actividades
para la industria de forma transversal y para los diferentes sectores industriales. Es una vision
del Estado como motor del desarrollo, donde la mayoria de la responsabilidad de apalancar el
cambio de la matriz productiva recae en el sector publico. Es importante resaltar que, si bien
se considera planes para todos los sectores, hay un sector industrial que es priorizado: la

industria basica.

La industria basica es vista como la alternativa hacia el desarrollo para el pais a partir de
distintas consultorias millonarias financiadas por el Estado para determinar qué sector se
debia priorizar.?® No obstante, se debe resaltar que no existia previamente un sector industrial
basico en el Ecuador y se buscaba la inversion extranjera directa para desarrollarlo. En este
sentido, no se podria hablar de una conexion entre los intereses particulares del ministro o
ministros relacionados en la estructuracion de la politica industrial. Por el contrario, la
formulacion de prioridades responde a la vision ideoldgica del gobierno y los estudios

técnicos levantados por el mismo.

Como antes se sefialo, durante el periodo de Lenin Moreno se habla de una politica industrial
creada a partir de los Consejos Consultivos Productivos y Tributarios, pero no se ha podido
acceder a la informacion que permita sostener esta afirmacion.* Por lo tanto, en esta
investigacion no se cuenta con un plan de ese periodo. En el caso del periodo de Guillermo

Lasso, es necesario sefialar que el ministerio analizado ya no incluye solamente produccion

29 Informacion de los costes de consultorias remitidas por uno de los entrevistados.
30 Bl funcionario de alto rango que hablo de una politica industrial propia en el tiempo de Moreno remitié como
descargo la misma politica industrial del periodo de Santiago Leon.
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industrial, sino que contempla comercio, inversiones y pesca, por lo tanto, el plan presentado
es una politica de competitividad general para todo el sector productivo, aunque esta
propuesta es liderada por la Subsecretaria de Competitividad Industrial y Territorial. En este
documento, se presenta al Estado ya no como interventor sino como un facilitador de
condiciones favorables para el sector productivo, con énfasis en desarrollar industrias
competitivas y que encadenen a todos los sectores de la economia. Esto se evidencia en la
fuerte apuesta hacia la reduccion de la tramitologia, la apertura de mercados y la busqueda de

inversiones.

En esta linea, algo que se resalta sobre todo en la seccion de acceso a mercados del
documento es la necesidad del impulso a la ventaja competitiva (vision neoliberal), especial,
sefalando que los acuerdos comerciales son “elemento[s] complementario[s] de la economia
para mejorar las condiciones de vida de las personas, ya que permite[n] a cada una
especializarse en hacer lo que mejor sabe hacer, fomentando la competencia en el suministro
de bienes y servicios” (Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca
2023, 52). Asimismo, la mayoria de las lineas de accion propuestas son transversales a todo el
sector productivo, sin embargo, el inico sector que tiene un plan separado es el de agro-
negocios. Esta posicion es coherente con la vision ideologica del gobierno, debido a que el
rubro agricola en la balanza comercial no petrolero ha sido mayor al 75% del total (BCE,
2013-2023). Por lo tanto, se ve que en este periodo hubo una predisposicion para tener un
plan especifico para el sector mas fuerte de la economia privada. Teniendo en cuenta que uno
de los pilares de la politica de Lasso fue la estabilidad macroeconémica, las divisas generadas
por las exportaciones de productos agricolas permiten fortalecer la economia al permitir que

ingresen mas dolares al pais.

A continuacion, en la tabla 4.1, se comparan de forma mas especifica las caracteristicas de los
dos documentos de politica publica correspondientes al ministerio rector de la produccion.
Cabe destacar que son documentos de caracter general y que proponen politica transversal en
la medida de lo posible. No obstante, si se identifica la existencia de sectores ganadores que
cuentan con una agenda especificamente disefiada para ellos. De la misma manera, es
necesario sefialar que estas agendas muestran una relacion fuerte a la ideologia del ejecutivo,
lo que es congruente con lo sefialado en el capitulo 3, respecto a que los presidentes que
promuevan una agenda ideologica coherente exhibirdn politica productiva delimitadas por

lineas de tipo ideolodgico.
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Tabla 4.1. Politicas Publicas emitidas en el periodo 2013-2023

Politicas
Productivas/Industri
ales

Politica Industrial del
Ecuador 2016-2025: Mas
Industrias, Mas
Desarrollo

Ecuador Compite: Estrategia Nacional de
Competitividad

Ano de emision

2016

2023

Presidente Rafael Correa Guillermo Lasso
Vicepresidencia,

Entidades publicas Ministerio Coordmac?c,)r del Ministerio de Produccion, Comercio

. Empleo y la Produccion, . .

emisoras S . Exterior, Inversiones y Pesca
Ministerio de Industrias y
Productividad

Ministro Santiago Ledn Julio José Prado/Daniel Legarda

Tipo de desarrollo
priorizado

Industrializacién por
sustitucion de
importaciones

Desarrollo orientado a las exportaciones

Sectores Objetivos

Todo el sector industrial

Todo el sector productivo

Diagnéstico (;qué
toma en cuenta)

Composicion
del sector PIB
industrial
Productividad Balanza
de la industria Estabilidad comercial
Macroeconomica .,
. Inversion
Cifras de .
roductividad Extranjera
p Directa
General Indice d?, Deuda externa
Innovacion
Exportaciones Valor agregado
bruto por sectores
Capac1dad Confianza
instalada de la .
. . empresarial
industria
. Entorno Empresarial Ventas y utilidad
Calidad de los P y
por sector
productos .
econdmico
Recaudacion de
Sectorial Participacion }rnpue.stos e
en el PIB incentivos
existentes
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Valor
agregado de Institucionalidad
las industrias

Generacion de

Estrategia de apertura comercial
empleo

Generacion de

. Desempeiio del sector crediticio
divisas

Capacidades instaladas y tecnologia

Nudos criticos:
problemas de | Trabajo
cada sector.

Talento Humano

Acceso a Mercados

Inversion
Inversion Extranjera y Financiamiento Local
Fortalecimiento de los encadenamientos

.. I ti
Productividad productivos
. L. apacitacion e innovacion empresarial
Pilares de la politica Capacitacion ¢ innovacion empres

Reduccidn de tramitologia

Calidad
Sostenibilidad

Innovaciéon Inclusion de género y productiva

Mercado Interno y Externo | Estabilidad Macroecondmica

Financiador de condiciones
iniciales: obras del sector
energético, proyectos
multiproposito,
telecomunicaciones,
carreteras, inversion en
educacion y talento
humano, seguridad,
estudios técnicos de
proyectos.

Fortalecer el clima de negocios mediante la
reduccion de tramitologia y obstrucciones a
la creacién de empresa.

Rol del Estado

Establecer normativa que
impulse las inversiones y
también que proteja la
industria nacional.

Soporte logistico y técnico.

Negociar de acuerdos comerciales.

Acuerdos internacionales
justos Financiar MYPIMES y de ideas innovadoras
(capital semilla).
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Industrias Basicas:
Quimica industrial (que
incluye sectores como
Vidrio, Cemento y
Celulosa), Petroquimica,
Siderurgia y Metalurgia
(que incluye sectores como
Cobre y Aluminio).

Sectores Priorizados Agro negocios

Elaboracion propia con base en los documentos referidos.

4.2. Agendas formales de los ministros
4.2.1. Procedencia ministerial

Para iniciar el andlisis de la agenda formal de los ministros, el primer paso es determinar de
doénde proceden. Esta informacion es necesaria para realizar la comparacion entre el tipo de
agenda implementada por el ministro y el sector del que proviene. Las procedencias
ministeriales del periodo estudiado son variadas, pero se encuentra una prevalencia de
trayectorias empresariales. Seis ministros estan asociados al sector empresarial y dos
presentan otro tipo de trayectorias. Los dos ministros que presentan de trayectorias no
empresariales son Ramiro Gonzdlez y Santiago Leon. En el caso de Gonzalez, su trayectoria
es mayormente politica ya que ocup6 varios puestos de eleccion popular, de designacion
politica y lider6 el partido politico AVANZA (El Comercio 2015). Por su parte, Leon tiene

una trayectoria publica dentro de la burocracia estatal, pero en puesto jerarquicos superiores.

Otras trayectorias que son mixtas son las de Eva Garcia y Eduardo Egas, ya que antes de ser
ministros ocuparon posiciones de designacion politica, aunque en los dos casos la mayoria de
su vida laboral transcurrié dentro de asociaciones empresariales. En el caso de Garcia, ella
estuvo asociada la Camara de Comercio de Guayaquil, que es una asociacion abarcadora del
sector economico. Por su parte Eduardo Egas previo y a posteriori de asuncion le titularidad
de la cartera de produccion estuvo asociado con la CORPEI, que también es una organizacion
abarcadora del sector exportador. Una trayectoria mixta distinta es la de Prado, quien tiene
asociacion con el sector financiero, no obstante, la mayoria de su carrera ha sido profesor de

lideres empresariales en el IDE Business School.

Por otro lado, Daniel Legarda también presenta una trayectoria privada, ya que toda su vida
profesional previa al ministerio es la defensa de los intereses de los exportadores como
directivo de FEDEXPOR. Por su parte, Ontaneda también estuvo vinculado a FEDEXPOR y
al Comité Empresarial Ecuatoriano. Sin embargo, el componente mas importante de su

trayectoria profesional es su liderazgo del gremio del cacao, en ANECACAOQO, por ende, su
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procedencia empresarial esta relacionada a una asociacion sectorial. Finalmente, es necesario
mencionar el caso de Pablo Campana. El estd vinculado al Grupo Nobis, que es un
conglomerado de empresas de distintos sectores, entre los que destaca la agroindustria, el
turismo, la construccion y la exportacion de productos agricolas no industriales. Por lo tanto,
Campana representa a una empresa particular con poder estructural dentro de la economia
ecuatoriana. La tabla 4.2. Presenta un resumen de los origenes empresariales de los ministros

analizados.

Tabla 4.2. Procedencia empresarial de los ministros

Ministro 2:::;01,)3 de E‘g);egt(:)ria Tipo de procedencia empresarial

Ramiro Gonzalez | 2013-2015 | Politica N/A

Miguel Egas 2015-2016 | Mixta Asociacion Abarcadora (comercial/exportadora)
Santiago Leon 2016-2017 | Publica N/A

Eva Garcia Fabre | 2017-2018 | Mixta Asociacion Abarcadora (comercial/exportadora)
Pablo Campana 2018-2019 | Privada Empresa privada con poder estructural

Ivan Ontaneda 2019-2021 | Privada Asociacion sectorial

Julio José Prado 2021-2023 | Mixta Asociacion sectorial

Daniel Legarda 2023-2023 | Privada Asociacion Abarcadora (comercial/exportadora)

Elaboracion propia.

Algo que se debe notar es que, la mayoria de estos ministros proceden del sector comercial.
En este caso, aunque estas asociaciones aglutinan distintos sectores, se encuentra que en
general, los intereses comerciales suelen diferir con los de los industriales manufactureros.
Por ejemplo, Schneider (en Pastor Pazmifio 2019, 47) refiere que los grupos
comerciales/exportadores tienden a preferir “las politicas arancelarias, las tasas de cambio

favorables, la apertura de mercados y otras politicas de respaldo”.

Mientras las industrias y los sectores productivos que priorizan el consumo interno abogan
por “preferencias por alcanzar ventajas competitivas, exclusividad de mercados y control de
toda la cadena productiva, desde el origen hasta el consumo” (Péastor Pazmifio 2019, 47). Por
ende, es importante sefialar que, si bien el concepto de asociaciones abarcadoras incluiria a las

camaras de comercio, se debe resaltar que estas instituciones suelen perseguir politicas que
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benefician a un macro sector de la economia (comercio/exportacion) pero que muchas veces

afectan negativamente a otros macro sectores como el industrial.

4.3. Agendas de los ministros en instrumentos de reportaje publico

Plan de trabajo anual
Tipos de actividades reportadas

Los ministerios del Ecuador anualmente presentan su plan de trabajo donde se reporta todos
los proyectos disefiados y el avance de los proyectos en ejecucion. Esta informacion refleja
como, dentro de los ministerios, se traducen las agendas de los presidentes de turno y, en
casos de alta discrecionalidad, también las de los ministros. Las acciones que se reportan en
los planes anuales y que se dan seguimiento en el sistema Gobierno Por Resultados (GPR)
estan atados a las politicas para cada sector del Estado que estan delineados en el Plan
Nacional de Desarrollo. Sin embargo, cabe seialar que, mientras que en el Plan de Desarrollo
de Rafael Correa las acciones presentadas en el documento de planificacion son muy
especificas, durante los gobiernos de Lenin Moreno y Guillermo Lasso se establecen ejes mas
amplios que permiten a los ministros mayor flexibilidad para implementar una agenda de

productividad (Tablas 3.1, 3.2 y 3.3).

Es necesario sefalar que, en el caso de los dos ministerios rectores de la produccion
estudiados (MIPRO y MPCEIP), sus estatutos establecen como objetivo central la mejora de
la competitividad del sector productivo. Por ende, las actividades se dividen en tres
subcategorias: proyectos de mejora de la competitividad, actividades complementarias para la
mejora de la competitividad y actividades administrativas. Como se evidencia en la Tabla 4.3,
en cuanto a los tipos de actividades que puede rastrearse en este instrumento de planificacion,
se observa que dentro del gobierno hay una prominencia de actividades complementarias al
sector productivo (55%), seguidas por proyectos de mejora de la competitividad, que
representan una quinta parte de las actividades reportadas (23%). Finalmente, es importante
sefalar que las actividades de mejora administrativa de los ministerios también constituyen

una quinta parte del total del periodo (22%).

Cabe destacar que el ministro que mas proyectos de mejora de la competitividad presenta es
Ramiro Gonzalez. Esto podria estar relacionado con que, dentro del PND, se describen a
profundidad ciertas politicas que se buscaba implementar y con que, en 2013 y 2014, atn se
contaba con un presupuesto de gasto publico elevado gracias a los réditos del boom de los
commodities (De La Torre, Cueva y Castellanos-Vasconez 2020, 168), por lo que existia el

presupuesto y personal necesario para implementarlos.
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Por ende, es pertinente observar que la categoria de proyectos de mejora de la competitividad,
que incluye infraestructura, financiamiento, normativa, innovacion tecnolédgica y acuerdos
comerciales, experimenta una disminucién notable a partir de 2018, mientras que las
actividades de apoyo o complementarias muestran un incremento. Esto podria estar
relacionado con la postura menos intervencionista de los gobiernos asociados a la derecha,
que sostienen que el papel del Estado debe limitarse a proporcionar las condiciones
normativas necesarias para fomentar la competitividad, pero no a planificar ni ejecutar el

esquema de competitividad del pais.

En este marco, se considera que es el sector privado quien debe responder a la informacion
del mercado, identificando oportunidades de negocio y areas en las que mejorar sus procesos
para aumentar su competitividad. Por su parte, los procesos de apoyo como la logistica, las
bases de datos de informacion, la asistencia técnica, las evaluaciones de politicas publicas,
entre otros, son los insumos que el Estado puede proveer al empresariado para facilitar sus
procesos tanto productivos como burocraticos, y asi alcanzar mejores niveles de
competitividad. Esto es coherente con el hecho de que los ministros que proceden del
empresariado, Egas, Garcia, Campana y Ontaneda, exhiben un elevado niamero de actividades

complementarias, mayor al 50% y un menor porcentaje de proyectos de mejora competitiva.

Tabla 4.3. Tipo de actividades presentadas en los planes anuales de cada ministro

Proyectos el a.c

Ministro | de mejora | % Actividades . % ACth.ld.adeS. % Total
- Complementarias Administrativas

competitiva
Ramiro | 380 |30 423 |14 19.7 |71
Gonzalez
Miguel | , 219 |18 563 |7 219 |32
Egas
saniiegs 314 |15 429 |9 257 |35
Leon
Eva 15 288 |26 500 |11 212 |52
Garcia
Pablo 8 18,6 |25 58.1 |10 233 |43
Campana
Ivan
ontoneda | 12 19,0 |61 61,0 |20 20,0 | 100
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JTLD o5 | 15,7 | 64 62,7 |22 21,6 | 102
Prado

Danicl 0 00 |4 100,0 | 0 00 |4
Legarda

Total 103 235 | 243 554 |93 212 | 439

Elaboracion propia con base al Plan Anual Terminado 2013-2023

4.4. Beneficiarios de las actividades y proyectos de los ministros

Una vez establecido lo anterior se puede comenzar a analizar especificamente los tipos de

agendas que se presentan en este instrumento de planificacion. Algo que se debe resaltar es

que una agenda formal es un conjunto de actividades orientadas a alcanzar un objetivo. En

este contexto, se examina los proyectos y actividades planificados en los planes anuales del

ministerio en estos periodos. Aunque individualmente estos proyectos no permiten inferir un

tipo especifico de agenda (mucho menos agendas particularistas de captura empresarial) si es

posible identificar patrones en términos de sectores beneficiados; dichos patrones podrian

indicar la existencia de agendas planificadas con el objetivo de beneficiar a ciertos sectores.

Se ha dividido las actividades/proyectos reportados en el GPR de acuerdo con el beneficiario

de estos. La categoria transversal engloba las actividades/proyectos que benefician a

diferentes sectores o no tienen beneficiarios especificos (Ver Tabla 4.4). Esta categoria denota

actividades que entran dentro de la agenda de interés empresarial, que son buenos para el

conjunto del sector productivo. Dentro del periodo 2013-2017, este tipo de proyectos

representan el 51% de lo reportado.

Tabla 4.4. Tipo de beneficiario de los proyectos presentados en los planes anuales de

cada ministro (proyectos de mejora competitiva)

Ministro Transversal | Particular Uizl
general

Ramiro

Gonzalez 8 19 27

Eduardo 3 4 7

Egas

Sar}tlago 7 4 1

Ledn

Eva Garcia | 10 5 15
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Pablo 5 3 2
Campana

Ivan

Ontaneda 10 ? 19
Julio José

Prado 10 6 16
Total, 53 50 103
general

Elaboracion propia con base en el Plan Anual Terminado 2013-2023.

Por su parte, los proyectos cuyos beneficiarios son sectores econémicos o industrias
especificas, llamados particulares en esta investigacion, tienen una participacion del 49% en
el periodo analizado. De acuerdo con la informacion de la tabla 4.3., Ramiro Gonzalez es el
unico ministro en cuyo periodo se realizaron mas proyectos de mejora competitiva
particulares que transversales, de hecho, son el doble de proyectos. Por lo tanto, en esta
muestra no se corrobora la expectativa tedrica de que los ministros empresariales son los que
benefician mds intereses particulares. Contrario a lo esperado, el unico ministro politico es el
que exhibe mayor nivel de actividades/proyectos particulares. En contraste, los ministros que
proceden del sector empresarial exhiben menos proyectos particulares que transversales. En el
caso de Garcia y Prado, incluso el nimero de proyectos transversales es casi el doble que, de

particulares.

En el caso de las actividades complementarias, se encuentra que la distribucion es mucho mas
desequilibrada. Se exhibe una predominancia de las actividades transversales con 85% de
representacion, mientras que las actividades particulares solo cuentan el 15% de lo reportado.
En este caso, se ve una clara preferencia por la politica publica que no tiene destinatarios

especificos (Tabla 4.5.).

Tabla 4.5. Tipo de beneficiario de los proyectos presentados en los planes anuales de

cada ministro (actividades complementarias)

Ministro Transversal | Particular | Total general
Ramiro Gonzalez | 19 11 30
Eduardo Egas 13 5 18
Santiago Ledn 12 3 15
Eva Garcia 23 3 26
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Pablo Campana | 23 2 25
Ivan Ontaneda 60 1 61
Julio José Prado | 55 9 64
Daniel Legarda | 4 0 4
Total general 209 34 243

Elaboracion propia con base en el Plan Anual Terminado 2013-2023.

En este sentido, se refleja que, en general y sin importar la procedencia del ministro, las

actividades complementarias estan destinadas para el sector productivo de forma global.
4.5. Beneficiarios de los proyectos/actividades particulares

El analisis general del tipo de actividades/proyectos presentados en el GPR por cada ministro
comparado con las procedencias de los mismos, arroja una nula relacion entre el argumento
tedrico y la informacion empirica. Especificamente, con la expectativa de que los ministros

que proceden de alglin sector van a potenciar agendas particulares.

No obstante, es necesario desagregar la presente informacion. El siguiente paso es analizar
mas a profundidad quienes son los beneficiarios de los proyectos/actividades que entraron en
la categoria de particularistas anteriormente. Al revisar los sectores favorecidos por proyectos
con beneficiarios particulares, se encuentra que, en general, un 45% de estos proyectos estan
dirigidos a la agroindustria (Tabla 4.6), y todos los ministros, excepto Santiago Ledn, han
implementado la mayoria de sus proyectos particulares en este sector. Esto puede deberse al
peso significativo de las exportaciones agricolas y agroindustriales en el total de
exportaciones nacionales. En los tltimos diez afios, mas del 75% de las exportaciones no
petroleras (Grafico 4.1) han procedido de este sector (y el sector acuicola), por lo que es
coherente que los ministros continien apoyando esta industria, clave para las divisas, los

impuestos y el empleo nacional.

Tabla 4.6. Beneficiario de los proyectos particulares presentados en los planes anuales

de cada ministro

i Electrod. Ind. _
. Agroindus | Industria Otro | Tota
Ministro ‘ Y aparatos Automotri | Basica . 1
eléctricos z
Ramiro 8 6 4 0 12130
Gonzélez
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Eduardo Egas 2 2 1 2 2 9
Santiago Ledn 1 1 1 2 2 7
Eva Garcia 5 0 0 1 2 8
Pablo Campana | 4 0 1 0 0 5
Ivan Ontaneda 7 0 1 0 2 10
Julio José Prado | 10 0 1 0 4 15
Total general 37 9 9 5 18 84

Elaboracion propia con base en el Plan Anual Terminado 2013-2023.

Hustracion 0.1. Exportaciones No Petroleras por Sectores (2013-2023)
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De la misma manera, se analiza si los ministros relacionados de organizaciones abarcadoras

comerciales/exportadoras exhiben una mayor agenda para la agroindustria. Los resultados

contradicen el argumento teorico debido a que, de hecho, los dos ministros que mas proyectos

para este sector presentaron fueron aquellos que no tienen una clara asociacion personal con

esta industria (Gonzalez y Prado). Asimismo, si se comparan las métricas anuales de

proyectos agroindustriales por aflo, se encuentra que los ministros empresariales del sector

exportador/comercial (Egas, Garcia, Campana y Ontaneda) presentan una media de proyectos

por afio muy parecida a los otros ministros. Es decir, cuatro por afio, que se encuentra dentro

del parametro estandar para el periodo 2013-2023.
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El sector agroindustrial sigue siendo una categoria amplia, por lo tanto, a continuacion, se
analiza que area de la agroindustria fue beneficiada con estos proyectos/actividades. De la
misma manera, es necesario sefialar que Ivan Ontaneda es el unico que esta relacionado con
un solo sector especifico agroindustrial: el sector cafetero y cacaotero. Mientras que Campana
tiene trayectoria en una organizacion relacionada con diferentes areas agricolas y
agroindustriales, ya que el Grupo Nobis se dedica a la exportacion de pitahaya amarilla,
pitahaya roja, orito y arandano y a la produccion de azicar. Para hacer la comparacion, se
examina quiénes fueron listados como beneficiarios de estos proyectos como se describe en la

tabla 4.7.

Tabla 4.7. Beneficiario de los proyectos particulares agroindustriales presentados en los

planes anuales de cada ministro

. Café y Carn | Foresta | Guayus | Lacteo | Mai | Palmit | Tran | To
Ministro

cacao e 1 a S z 0 S t
Ramiro 0 6 0 0 0 0o |0 2 8
Gonzalez
Eduardo

1 0 0 0 0 0 0 1 2
Egas
Santiago

0 0 0 0 0 0 0 1 1
Leodn
Eva

1 0 0 0 1 1 0 2 5
Garcia
Pablo Campana | 0 0 1 0 0 0 0 3 4
Ivan

2 0 0 0 2 0 0 3 7
Ontaneda
Julio José Prado | 0 2 0 1 2 0 1 4 10
Total 4 8 1 1 5 1 1 16 37

Elaboracion propia con base en el Plan Anual Terminado 2013-2023

Al respecto se observa que, en el caso de las actividades/proyectos de la época de Campana
para el sector agroindustrial, ninguna esta relacionada directamente con sus intereses
personales. Por la parte de Ontaneda, se ejecutaron dos proyectos en el sector del cacao y
café; sin embargo, esto no constituye evidencia suficiente para afirmar una agenda en favor de

este sector. Otros ministros también han implementado proyectos para estos productos sin
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tener una asociacion especifica con ellos, y los dos proyectos fueron liderados por direcciones
zonales en territorios con vocacion productiva de estos cultivos. Por lo tanto, es coherente que
los proyectos promovidos en estas zonas estén dirigidos a industrias existentes en dichos

sectores.’!

A partir de estos resultados, es necesario sefialar algunas implicaciones. En primer lugar, al
encontrar que incluso los ministros que no tienen relacion directa con la agroindustria tienen
una fuerte priorizacion para este sector, se puede interpretar que en general, hay sectores que,
debido a su influencia estructural en la economia nacional, no requieren estrategias de captura
o colonizacion del sector pblico (ministerio) para ser priorizados en la agenda de politica
publica. Su peso en la generacion de empleo, contribucion fiscal y aporte en divisas garantiza
su relevancia, independientemente de si el ministro proviene o no de dicho sector. En Ecuador
es la agroindustria, cuya incidencia econémica asegura su inclusion en la agenda productiva
sin necesidad de que la cartera de produccion esté liderada por un ministro de este sector. En
segundo lugar, el andlisis de la planificacion formal de la agenda no revela una correlacion
sistematica entre la procedencia empresarial de los ministros y la orientacién de sus politicas,

por ende, es necesario profundizar estos resultados con otras fuentes de informacion.
4.6. Proyectos de inversion del periodo

Para complementar el andlisis de la agenda en funcion de los documentos de politica publica
emitidos durante este periodo, se analiza los proyectos de inversion del ministerio. Estos
proyectos, cuentan con presupuesto propio distinto al del gasto corriente del ministerio. Este
tipo de proyectos requiere la aprobacion de la entidad de planificacion; entre 2013 y 2018,
dicha entidad fue la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, y desde 2018 ha sido la
Secretaria Nacional de Planificacion y el Ministerio de Economia y Finanzas. De la
informacion obtenida, se ha determinado que once proyectos fueron planificados durante el
periodo de estudio, excluyendo los proyectos del sector pesquero (Tabla 4.6). De acuerdo con
el detalle de estos proyectos, se encuentra que los mismos, en general, estan disefiados para

ser de cardcter transversal (Tabla 4.8).

Tabla 4.8. Proyectos de inversion del Ministerio de Industrias y Productividad (2013-

2018) y Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca (2019-2023)

31 Agenda para la reactivacion productiva del sector cafetalero en el Cantén Palanda y Desarrollo de
Capacidades Competitivas para el sector de Café en la provincia de Morona Santiago
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Tipo de Ministro Presupuesto

GRS T T agenda iniciador (USD)

Centro .de desagregacmn tecnologica y desarrollo Transversal Ramlr’o 4,591,959.80

industrial del pais Gonzalez

Proyecto de desarrollo de cadenas productivas. Ramiro

ENCADENA ECUADOR Transversal | Gonpgley | 11:096,74035

Proyect'ol de fortalecimiento institucional relativo a la Transversal Ramlr’o 159.996.00

proteccion de la capa de ozono Gonzalez

Proyecto de promocion y atraccion de inversiones Transversal Ramlr’o 4,346,233.95
Gonzalez

Coordinacién y ejecucion de macro ruedas de negocios

para la generacion de oportunidades comerciales para | Transversal Sar}tlago 2,322,049.18
Leon

el sector exportador del ecuador

Slstema nacional de atraccion y facilitacion de Transversal Pablo 12,000,000.00

inversiones Campana

quento a la inversion productiva de las Transversal Julio José 96.299,789.40

microempresas Prado

F omento de. la promocion comercial 1ntema01oqal yel Transversal Julio José 7.147,395.18

posicionamiento de la oferta exportable ecuatoriana Prado

Fortalecimiento de las capacidades de las unidades Julio José

productivas rurales en el territorio focalizado - Transversal Plia do 22,500,000.00

EMPRENDER

Impulsq al desarrollo del aparato productivo Transversal Julio José 4,125,028.60

ecuatoriano Prado

Agenda de competitividad para la transformacion Tulio José

productiva, fomento de la calidad y el emprendimiento | Transversal Prado 8,890,162.59

en Ecuador

Elaboracion propia con base en la informacion de la Secretaria Nacional de Planificacion.

Los ministros que mds proyectos de inversion presentaron fueron Ramiro Gonzalez y Julio
José Prado, con cuatro y cinco proyectos respectivamente. En referencia a los ministros
procedentes del empresariado, se encuentra que el Uinico que formul6 un proyecto de

inversion fue Pablo Campana, que de igual manera tiene un caracter transversal.

En este caso, no es posible establecer una relacion directa entre los beneficiarios de estos
proyectos y la trayectoria laboral de los ministros. Cabe resaltar que, al enfocarse esta
investigacion en la planificacion de la agenda, puede perderse informacion sobre la ejecucion

y los sectores especificos que mas se beneficiaron de estas politicas publicas. Aunque estas
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iniciativas estan abiertas al sector productivo en general, es posible que en la ejecucion se
hayan priorizado ciertos sectores. No obstante, este aspecto queda fuera del alcance de la

tesis, cuyo objetivo es el analisis de la agenda.

En este caso, este instrumento de reportaje publico no es util para rastrear si es que la agenda
de un ministro empresarial estd alineada a intereses particulares. Esto podria explicarse por el
hecho de que es un instrumento que requiere aprobacion de entes jerdrquicamente superiores,
y, por ende, es posible que los ministros que quieran beneficiar a sus sectores no utilicen este

instrumento.
4.7. Comparacion entre la expectativa tedrica y la informacion empirica

A partir de la informacion presentada, no se encuentra una asociacion entre las
actividades/proyectos implementados por los ministros y su procedencia laboral/empresarial.
Es asi que, se puede concluir en base a lo anterior que no se evidencia los tipos de agenda

teorizados.
4.7.1. Percepcion del tipo de agenda de los ministros procedentes del empresariado

(Entonces qué tipo de agenda promueven los ministros procedentes del empresariado que
tienen discrecionalidad? En el capitulo 3, se recopila el nivel de discrecionalidad de los
ministros de la cartera rectora de la produccion y se encontrd que los tres ministros de Lenin
Moreno son los que gozaron de un mayor nivel de discrecionalidad. Coincidentemente, la
trayectoria de los tres ministros esta asociada al sector privado. En este contexto, son sujetos
de estudio relevantes ya que presentan las dos condiciones de &mbito para que el argumento
opere: media/alta discrecionalidad y procedencia empresarial. Por lo que en este apartado se
profundizaré en la agenda de estos ministros a través de las percepciones de seis ex
funcionarios del ministerio que trabajaron en estos periodos. Esta seccion es especialmente
pertinente dado que la agenda formal del ministerio mostré nula asociaciéon entre el
argumento teorico y realidad empirica, por lo que la informacion de las entrevistas es 1til para

triangular estos hallazgos.
4.7.2. Sectores ganadores y sectores perdedores

Dificilmente en la politica publica encontramos escenarios donde todos ganen, y es comun
que los hacedores de politica publica se encuentren con escenarios de juego de suma cero,
donde unos ganan y otros pierden. Los ganadores suelen situarse en un equilibrio puntuado,
que se altera solo por proyectos estructurados de cambio de las prioridades. En general, como

se muestra en el analisis del caso ecuatoriano, el poder del sector comercial ha sido una
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constante durante la época moderna. Cuando asume el poder Correa, el cambio en el
equilibrio de fuerzas hace que, si bien los sectores comerciales no dejen de ser impulsados,
también se creen nuevos sectores ganadores, como comenta un ex funcionario del area de

industria;

Lo que busco es verificar cuales eran los puntos débiles del Ecuador industrialmente y de eso
nacio la idea de desarrollar estudios acerca de potenciales industrias que se podrian generar en
el pais. Esas potenciales industrias se determinaron que serian las industrias primarias. ¢Por
qué? Porque el Ecuador a nivel industrial s6lo tiene procesos finales, los cuales se conocen
como industria intermedia final (Entrevista burdcrata del area de Industrias, hombre, rango

medio, Quito, 13 de junio de 2024).

En la presidencia de Lenin Moreno, el cambio de la matriz productiva perdié importancia
hacia procesos de apertura de mercados. Eso se evidencio en la fusion del Ministerio de
Industrias y Produccion con el de Comercio Exterior. De acuerdo a una exfuncionaria que
estuvo en este periodo de transicion: “De Comercio Exterior practicamente no votaron a
nadie, mientras que del MIPRO y Pesca sacaron mucha gente” (Entrevista a burdcrata del area
agroindustrial, mujer, de rango medio, Quito, 23 de mayo de 2024). Asimismo, se debe
resaltar que, segin un ex funcionario del area de comercio exterior, el sector productivo e
industrial agricola ha sido el mas beneficiado con los acuerdos comerciales que ha venido

impulsando el Ecuador:

Recordemos, por ejemplo, productos como los fideos, las salsas de tomate, las mayonesas o
incluso los pimientos. También esta la industria de los aceites. Toda esta agroindustria fue
clave y se vio impulsada gracias a los acuerdos comerciales, los cuales incluyeron mejoras en
acuerdos complementarios y la creacion de nuevos convenios con otros paises. (...)
(Entrevista a burdcrata del area de Comercio Exterior, hombre, de rango medio, Quito, 14 de

junio de 2024).

El mismo exfuncionario sefiala que durante el periodo de anélisis de estas entrevistas e
incluso después, la tendencia a beneficiar al sector comercial por parte del ministerio se ha

mantenido, y sefiala que respecto a la propuesta de acuerdo comercial con México:

Los sectores agroindustriales son quienes toman las decisiones y tienen el control. Un ejemplo
de esto es el reciente fallido acuerdo comercial entre Ecuador y México. Este acuerdo no se
firm¢6 debido a la falta de consenso, principalmente por parte del sector camaronero, y en

menor medida, del sector bananero.
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Los camaroneros establecieron que, si México no otorgaba ciertos accesos o condiciones
favorables, ellos no cederian en la negociacion. Como resultado, el acuerdo no avanzé vy,
finalmente, no se firmé con México (Entrevista a burdcrata del area de Comercio Exterior,

hombre, de rango medio, Quito, 14 de junio de 2024).
Respecto al acuerdo comercial con China:

La pregunta es: ;/quiénes se beneficiaron del acuerdo con China, si toda la industria
manufacturera nacional estaba en contra? Los beneficiados fueron tinicamente algunas
empresas de Fedexpor que buscaban expandirse. Te lo aseguro, seran las que mas venderan
sus productos a China (Entrevista a burdcrata del area de Comercio Exterior, hombre, de

rango medio, Quito, 14 de junio de 2024).

Aun asi, es necesario matizar que el impulso a estos sectores también tiene un aspecto
practico. Son los sectores (agricola, agroindustrial y acuicola) que representan el 75% de la
balanza comercial no petrolera, y, por ende, una mejora en su desempefio incide en el
crecimiento econdmico del pais y su estabilidad fiscal por el ingreso de divisas. En
perspectiva, estas acciones mas que ser particulares, son agendas coherentes con la apertura

de mercados y el impulso a los productos donde existe ventaja comparativa.

No obstante, la perspectiva de diferentes ex funcionarios de esta cartera de Estado es que es
importante también el fomento al sector industrial por su impacto social, al representar trabajo
formal y mejor remunerado que el agricola. De acuerdo con el ex funcionario del sector
industrial: “Los ministros de Moreno tuvieron una agenda mucho mas comercial, buscando
firmar acuerdos comerciales mas que hacer politica industrial, actualizar la politica industrial
o desarrollar la industria local” (Entrevista burdcrata del area de Industrias, hombre, rango

medio bajo, Quito, 13 de junio de 2024). Asimismo, otro exfuncionario del area de mipymes
sefiala que el fomento a la industria manufacturera deberia ser una prioridad porque “‘es una

industria que da fuentes de trabajo y que paga impuestos” (Entrevista burdcrata del area de

MiPymes, hombre, rango medio bajo, Quito, 29 de marzo de 2024).

Al analizar estos resultados a la luz de la literatura sobre captura del Estado, se encuentra que
existe influencia que ciertos sectores sobre la formulacion de politicas publicas, incluso
cuando dicha influencia puede contradecir el interés publico. No obstante, a diferencia de la
concepcion tradicional de captura, en la que un tercero, usualmente un segmento del sector
privado, busca activamente incidir en el Estado para obtener beneficios a través de
mecanismos como colonizar con sus actores el gobierno (puertas giratorias), los hallazgos

sugieren una dinamica distinta.
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En este caso, independientemente del perfil del ministro en funciones, la orientacion de la
politica publica tiende consistentemente a favorecer al sector comercial y agroexportador.
Esta inclinacion no necesariamente obedece a acciones directas de lobby o presion, sino a la
influencia estructural que dicho sector ejerce sobre la economia nacional. Si bien su poder
econdmico facilita el acceso y el relacionamiento con los gobiernos de turno, la preferencia
hacia este sector responde, en gran medida, a su papel estratégico en el desempeiio econdmico
del pais. En este sentido, se puede hablar de una captura estructural, donde la centralidad
econdmica de un sector condiciona de manera persistente la accion del Estado, aun en

ausencia de mecanismos explicitos de presion o cooptacion
4.8. ;Qué agenda implementaron estos ministros?

Hay dos agendas que, seglin el argumento tedrico de esta investigacion, los ministros
procedentes del empresariado presentarian. La agenda de interés empresarial y la agenda de
interés particular (o captura empresarial). En la agenda de interés empresarial se construye la
politica publica en funcion de los requerimientos del sector productivo amplio. Mientras que,
en el caso de la agenda de captura empresarial, la planificacion de politica productiva

responde al impulso de ciertos sectores de la economia de los que procede el ministro.

Respecto al analisis de la agenda de Eva Garcia, la mayoria de los funcionarios entrevistados
refieren que estuvo un periodo corto y que el foco del ministerio fue el Consejo Consultivo
Productivo y Tributario, por lo que eso dejo en pausa el establecimiento de una agenda propia
de la ministra. Por el lado de Campana, se refiere que fue un ministro que foment6 la apertura
del Ecuador para el mundo, es asi que, que un ex funcionario del area de inversiones refiere
que el ex ministro “Pablo Campana viajo6 por todo el mundo con el portafolio de proyectos de
inversion bajo el brazo y fue a ofrecer al Ecuador; a ofrecer desde proyectos mineros hasta
industrial, artesanal, e incluso turismo. Entonces muy dificilmente ¢l podia tener un sesgo”
(Entrevista burdcrata del area de Inversiones, hombre, rango medio, Quito, 22 de mayo de
2024). En el ambito industrial, el ex funcionario entrevistado sefala que, si bien se pudo hacer

mas por este sector, no se sintio el sesgo del ministro:

No senti que hubo ninguna priorizacion especifica pese a tener cercania con el tema
agroindustrial. Yo pienso que €l se centrd en las inversiones y mejor le dio un giro a su
trayectoria. Y como digo, €l tenia un equipo fuerte de promocion de inversiones, empezaron a
hacer mucho del tema y a promocionar los contratos de inversion (Entrevista burocrata del

area de Industrias, hombre, rango medio, Quito, 13 de junio de 2024).
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Una opinidn distinta tiene una ex funcionaria del sector agroindustrial, ya que sefiala que la
agenda de Campana potencio sobretodo “(...) al sector exportador. Fue para el sector
bananero, el sector cacaotero, pero las cadenas locales agroindustriales no eran tan
beneficiadas. El sector lacteo, el sector maicero y el de proteina animal como que no tuvieron
mucho apoyo” (Entrevista a burdcrata del area agroindustrial, mujer, de rango medio, Quito,

23 de mayo de 2024).

Asimismo, el ex funcionario del area de mipymes y Artesanias refiere que esta rama del
ministerio no es de mucho interés del sector empresarial, pero que si se notod que el impulso
de Campana fue hacia el comercio exterior (Entrevista burdcrata del area de MiPymes,
hombre, rango medio bajo, Quito, 29 de marzo de 2024). Finalmente, el ex funcionario de
comercio exterior sefiald que hubo una priorizacion hacia los temas agroindustriales en este
periodo (Entrevista a burocrata del area de Comercio Exterior, hombre, de rango medio,

Quito, 14 de junio de 2024).

Por otro lado, el ex ministro Ivan Ontaneda, que procede del sector cacaotero y cafetero, pero
que también ocupd puestos de representacion empresarial en asociaciones abarcativas como el
Comité Empresarial Ecuatoriano y FEDEXPOR, muestra como la socializacion de los valores
de estas instituciones incidieron en la agenda que implementd. Ya que, si bien los ex
funcionarios reconocen que, si existido fomento al sector del cacao y cafg, se refiere que nunca
descuid¢ a los otros sectores productivos. Por ejemplo, el ex funcionario de industrias

comenta que:

En la agenda de Ontaneda hubo cierta variabilidad, ya que, aunque si fomento fuertemente
temas relacionados con la agroindustria a través de la subsecretaria correspondiente, también

brind6 apoyo a sectores industriales.

Sin embargo, al tratarse de un ministerio tan amplio y con tantas competencias, su capacidad
de maniobra pudo haberse visto limitada. Aunque tenia experiencia en el ambito
agroindustrial y trabajo para fortalecerlo, también intento rescatar algunos sectores
industriales especificos. No obstante, su enfoque no abarco todos los sectores, sino aquellos en
los que ya existia una gestion previa desde otras sub-areas en desarrollo (Entrevista burdcrata

del area de Industrias, hombre, rango medio, Quito, 13 de junio de 2024).

En la misma linea, la ex funcionaria de agroindustrias refiri6 que Ontaneda ejercié un buen
liderazgo del ministerio gracias a su conocimiento del sector productivo en general. Desde las

dinamicas de las exportaciones hasta los procesos del sector industrial. Esto puede inferirse
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que es un conocimiento adquirido a través de su trayectoria empresarial, en organizaciones

que congregan sectores productivos variados. Por ejemplo, dicha ex funcionaria sefiala que:

Todas esas problematicas que ves a nivel local, €l si pudo entenderlas un poco mejor, pero
también se desentendi6 porque no queria complicarse politicamente. Pero al menos si entendia
que el sector productivo se acostumbré a recibir mucho apoyo del Estado. Las asociaciones o
empresas siempre son como: /qué me van a dar a cambio? ;qué me van a dar o como me van
a apoyar?". El respondia no tenemos plata aqui, pero preguntaba mejor dime, ;cOmo si te

puedo apoyar?"

Entonces, el ministro Ontaneda comenz6 a acercarse a la cooperacion internacional, y trato de
ver como se puede apoyar a estos sectores sin necesidad de recursos publicos. Decia ah
chévere, “salié una cooperacion con Corea o aprovechemos la cooperacion japonesa o la
cooperacion de la Union Europea”. Obviamente, priorizaba sectores como el café, el cacao,
etcétera, pero decia que teniamos que buscar otras formas de apoyar al sector. Y por ese lado,
creo que si estaba mas asentado a la realidad productiva industrial (Entrevista a burocrata del

area agroindustrial, mujer, de rango medio, Quito, 23 de mayo de 2024).

Asimismo, es necesario referir que el ex funcionario de comercio exterior refiere que, si bien
Ontaneda apoy6 de manera especial al sector agroindustrial, no hubo una focalizacion directa
hacia al impulso del sector de cacao y café. De hecho, de acuerdo a este ex funcionario,
aunque lo hubiera querido lograr, no estaba dentro de sus capacidades ya que estos productos
se comportan como commodities y dependen de las condiciones del mercado. Es asi que dicho

ex funcionario comenta:

Si me dices si se hizo politica ptublica 100% para ellos, no. Obvio que hubo una o dos acciones
beneficiosas, pero no es que, gracias a Ivan Ontaneda, el sector cacaotero crecid. Para nada.
Ojo, que el sector se beneficio, al igual que otros sectores, de los acuerdos comerciales, si.
Que pertenecian a la agroindustria, también. Pero no se dio preferencia al sector cacao
(Entrevista a burocrata del area de Comercio Exterior, hombre, de rango medio, Quito, 14 de

junio de 2024).

En este sentido, se entiende que los diversos procesos de socializacion de Ontaneda, y quizas
las expectativas de volver a espacios de liderazgo empresarial amplios, incidieron en que la
agenda que se promoviera durante este periodo sea de interés del sector agroexportador en su

conjunto, pero sin descuidar de forma total al sector industrial manufacturero.

De la misma manera, la agenda de Campana refleja que, mas alla de los sectores especificos a
los que pertenecen los ministros, sus acciones suelen favorecer a macrosectores de la

economia (comercio, agro exportacion, industria manufacturera, etc.) De la economia con los
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que estan relacionados. Esto significa que, aunque no se identifiquen agendas destinadas
exclusivamente a un sector en particular (por ejemplo, cacao o café), si se evidencian sesgos
hacia estos grandes sectores productivos. Es asi que las dos categorias construidas no
permiten reflejar el clivaje entre los intereses comerciales y los intereses industriales, que se
acrecienta en paises donde las materias primas son el principal producto de exportacion,
mientras que los bienes manufactureros no tienen un peso considerable en la balanza
comercial. En el siguiente apartado (4.6.3) se profundizara en la importancia de los

macrosectores dentro de la agenda del ministerio relacionado a la produccion.

Finalmente, otras consideraciones que son necesarias sefialar es que existen limitaciones para
poder rastrear la posible existencia de agendas de captura sectorial o corporativa. Por ejemplo,

el ex funcionario de comercio exterior reflexiona sobre este aspecto:

Ningun funcionario publico va a demostrar que ayudo a un sector publicandolo en el GPR.
Ahora, existen dos formas: o lo incluye dentro del GPR como una meta para mejorar la amplia
competitividad, argumentando que ayudo, por ejemplo, que mientras ayudo a Juan Sanchez,
también ayudo a Pepito Pérez y a Pedrito Diaz, como si fueran empresas; o, por otro lado,
simplemente no deja rastros de esa ayuda (Entrevista a burdcrata del area de Comercio

Exterior, hombre, de rango medio, Quito, 14 de junio de 2024).

Otro aspecto a resaltar es que los ministros no siempre favorecen a los sectores a los que estan
relacionados a través de agendas estructuradas de fomento, y muchas veces lo que se
encuentran son acciones particularistas puntuales. Por ejemplo, la ex funcionaria de

agroindustria sefala como una autoridad puede influir:

También estan los contratos de inversion. Eso si es complicado, porque ha habido ocasiones
en las que se dice: ‘Hay que apoyar a esta empresa’, pero en otras, si no cumplen,
simplemente no se les da. También se dieron diferentes situaciones, porque hubo algunos
contratos de inversion en los que nosotros no quisimos hacer el informe técnico porque no era
de nuestra competencia, pero eran de interés de la autoridad. Era como: ‘Tiene que salir’.
Nosotros deciamos: ‘No, no podemos’, y buscaban la forma de que se concretara. Entonces,
si, eso también puede ser un mecanismo (Entrevista a burdcrata del area agroindustrial, mujer,

de rango medio, Quito, 23 de mayo de 2024).

El ex funcionario de industria, asimismo sefial6 que “siempre que pueden van a favorecer sus
intereses, pero son cosas que aparecen dia a dia, no estan planificadas, ni dicen a los demas
voy a apoyar al sector x del que vengo” (Entrevista burdcrata del 4rea de Industrias, hombre,

rango medio bajo, Quito, 13 de junio de 2024). En este caso, mas que una agenda, se
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encuentran acciones particularistas que son respuestas a contextos especificos. Este tipo de
acciones son poco rastreables mediante los documentos de acceso publico para los

ciudadanos.

Asimismo, segun el comun de los entrevistados, las areas de interés donde los sectores
empresariales buscan intervenir son los aranceles y la normativa técnica de calidad, por lo que
es donde se debe analizar las agendas particulares. Por ejemplo, una exfuncionaria del area de
calidad comenta que “La reglamentacion técnica de calidad deberia ser un tema técnico pero
muchas veces se lo utiliza como un instrumento politico” (Entrevista a burdcrata del area de
Calidad, mujer, rango medio, Quito, 20 de mayo 2024). Y recalca la importancia de este
ambito de politica publica para un ministro que procede del sector empresarial debido a que
pueden convertirse en barreras no arancelarias al comercio. No obstante, como se refirio en el
capitulo metodologico, esto presenta una barrera de acceso al analisis completo de la agenda

de un ministro porque el nivel de conocimiento técnico requerido para ello es alto.

Retomando el tema de los sesgos que se manifiestan en las acciones cotidianas de los
ministros, es decir, en la forma en que implementan la ley o ejecutan la politica publica, en
este caso, ya no se encuentra necesariamente ante un caso de captura del Estado. En cambio,
esto se adentra al &mbito de la corrupcion administrativa (Hellman et al., 2000). Esto se debe
a que, en estos casos, el funcionario publico utiliza su posicion de poder para favorecer de
manera particular a empresas, organizaciones o sectores alineados con sus propios intereses, a

pesar de que las normas o politicas estén disefiadas para beneficiar a la ciudadania en general.

Este tipo de practicas pone en evidencia la importancia de evaluar con atencion el
nombramiento de ministros provenientes del sector empresarial, ya que existe un alto riesgo
de que los conflictos de interés se traduzcan en actos de corrupcion. No obstante, es
importante enfatizar que la corrupcion administrativa no es exclusiva de quienes vienen del

ambito empresarial; también puede presentarse en funcionarios politicos y tecnodcratas.
4.9. Analisis de los resultados

El sector comercial y agroexportador en Ecuador ha demostrado, a lo largo de la ultima
década, su capacidad para influir en la designacion de funcionarios en carteras clave de la
economia, especialmente en el ministerio rector de la produccion. Durante el gobierno de
Rafael Correa, se destacaron casos como el de Miguel Egas y, fuera del periodo de analisis, el
de Veronica Sion, ambos con vinculos con la Corporacion de Promocion de Exportaciones e

Inversiones (CORPEI). En el gobierno de Lenin Moreno, los tres ministros que ocuparon esta
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cartera estuvieron relacionados con empresas o asociaciones del sector. Posteriormente, en la
administracion de Guillermo Lasso, se nombré a un ministro con lazos con Fedexpor, quien,
antes de asumir el cargo, ya habia ocupado puestos de designacion politica, como el de

viceministro de Comercio Exterior.

Este patron de designacion refleja la estructura de la economia privada ecuatoriana, donde los
sectores agricola, agroindustrial y acuicola representan la mayor parte de las exportaciones no
petroleras. La estrecha relacion entre estos sectores y los titulares de la cartera de produccion
responde a su importancia estratégica en el sistema econdmico, ya que sus transacciones
comerciales generan divisas que sustentan la liquidez del pais. Como se evidencia en el
capitulo metodoldgico, esta preminencia en la estructura econdmica, a lo largo de la historia,
les ha otorgado una capacidad de veto en decisiones clave sobre la economia, permitiéndoles

influir de manera determinante en la agenda productiva del pais.

Esto se reafirma con las entrevistas, ya que se sefiala que durante la fusion de las carteras de
industria y comercio se priorizo el sector comercial mediante la designacion de titulares
provenientes de ese ambito. Se procurd ademas que la reduccion del Estado (disminucion de
puestos) no afectara al Viceministerio de Comercio Exterior. En la misma linea, los
exfuncionarios indican que los acuerdos comerciales que se han venido impulsando desde
2017 beneficiaron principalmente a los sectores agricola y agroindustrial. En este contexto,
Campana y Ontaneda se destacan como ministros que impulsaron la apertura comercial,

aunque Ontaneda también implemento iniciativas para el sector industrial.

En consecuencia, la agenda de la cartera rectora de la produccion del Ecuador ha tendido a
priorizar los intereses del sector o sectores mas importantes para la economia (o los que estan
mejor organizados politicamente). Y, por ende, una parte clave de esta agenda es la eleccion
de ministros procedentes de dichos sectores, lo que facilita la implementacion de sus

intereses. Esto se perfila como un caso de captura estructural.
Conclusiones del capitulo

En este capitulo se testea la relacion entre la procedencia empresarial de los ministros y el tipo
de agenda implementada. Se utiliz6 la agenda formal de los ministros contenida en
documentos de politica publica. No obstante, la comparacidn arrojo una nula relacion entre
las dos variables. Como se sefala durante las entrevistas con ex burdcratas, esto puede
deberse a que los ministros no dejan rastros de sus particularismos o a que los instrumentos de

politica publica relevantes (cambios arancelarios y reglamentos técnicos de calidad) son
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aquellos que presentan una barrera técnica para el ciudadano comun, porque se deben

interpretar con informacion del contexto econdémico y productivo de cada sector.

Respecto a las agendas de los tres ministros procedentes del sector empresarial que se
analizaron mediante entrevistas, si bien no se confirma la existencia de agendas de captura
empresarial de los funcionarios que proceden de empresas o de asociaciones sectoriales, lo
que si se obtiene es un refinamiento de la teoria. Tanto en el caso de Ontaneda como de
Campana se encuentra una tendencia a promover una agenda favorable a los sectores
comerciales/exportadores, incluso cuando se menciona que Ontaneda no descuida totalmente
el sector industrial, no se niega la preferencia hacia el impulso al agro, especialmente al
exportador. Es asi que el sector comercial y agroexportador ha influido en la designacion de
ministros de produccion, no porque la agenda ministerial dependa del sector de origen del
funcionario, sino porque estos macrosectores tienen la suficiente fuerza para posicionar

)32

(directa o indirectamente)’ representantes dentro del Estado que impulsen sus intereses.

En la tabla 4.9, se resumen los resultados del analisis de congruencia realizado en este
capitulo. Se encuentra que en el analisis de archivo no existe relacion entre el argumento
teorico y los resultados empiricos. Mediante las entrevistas se analizé las agendas de Pablo
Campana e Ivan Ontaneda, y no se encontrd agendas de captura sectorial o corporativa, pero
si se encontrd un sesgo hacia los macrosectores de los que proceden (sector comercial

agroindustrial y agroexportador).

Tabla 4.9. Analisis de congruencia de los resultados

s Tipo de .
¢Tiene agenda (Anilisis | Tipo de (Concuerda con
Ministro e en agenda Agenda el argumento
Discrec.? Anal.l sisde | entrevista? | Entrevistas tedrico?
archivo
Ramiro No Interés No
Gonzalez empresarial
Miguel Baja Interés No
Egas empresarial
Santiago | Media Interés No
Leon empresarial
Eva Media Interés Si Sin agenda | Sin agenda No
Garcia empresarial propia propia

32 Poder estructural
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Campana

Pablo Media

Interés
empresarial

Si

Interés
comercial

Interés
comercial

No

Ivan Alta
Ontaneda

Interés
empresarial

Si

Interés
empresarial

Mayormente
Interés

agroexportador

Siy No. Se
esperaba que su
asociacion
sectorial influya
mas en su agenda
que su trayectoria
en organizaciones
abarcadoras, pero
en el resultado el
hecho de que
estuvo en el
Comité
Empresarial
Ecuatoriano y
FEDEXPOR
parece ser que
incidi6 en que sea
un ministro
menos sesgado
hacia sus intereses
particulares
directos.

Prado

Julio José | Media

Interés
empresarial

No

Elaboracion propia
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Conclusiones

Resultados

La procedencia empresarial de los ministros de la cartera de Produccion en Ecuador entre
2013 y 2023 ha influido en el tipo de agenda que han promovido, aunque no de la manera
inicialmente esperada. En lugar de encontrar una relacion directa entre el sector de origen del
ministro empresarial y la agenda que implementa, los hallazgos sugieren que la influencia de
estos funcionarios responde a los intereses de los macrosectores que representan. Si bien estos
funcionarios proceden del sector comercial/agroexportador, la agenda favorable a estos
sectores econdmicos amplios no se da como resultado de procedencia empresarial. Mas bien
su designacion como ministros es parte de la agenda de estos sectores, que debido a su poder
estructural pueden incidir en la direccidn de la politica publica productiva del pais, y muchas
veces incluso colocar ministros que respondan a sus intereses. Estos ministros a su vez
gozaran de altos niveles de discrecionalidad debido a que su reclutamiento se da como
deferencia del gobierno a este sector, y, por ende, se entiende que este funcionario va a

promover una agenda favorable a los intereses del sector del que procede.

Es decir, en el caso del Ministerio de Produccion ecuatoriano, no se evidencia una agenda
particularista orientada exclusivamente a las asociaciones o empresas de las que provienen los
ministros, sino una inclinacion hacia la promocion de politicas favorables a los sectores
comerciales y agroexportadores, que historicamente han tenido mayor capacidad de
incidencia en el aparato estatal. Esto da cuenta de indicios de captura estructural del sector

mas prominente de la economia.

Si bien estos resultados son una primera aproximacion a entender las agendas de los ministros
empresariales en las carteras asociadas a la produccion, y responden a un caso temporal
especifico, sirven para ir perfeccionando la teoria, para que en un futuro pueda ser testeada en

otros paises y de forma longitudinal.

Respecto a los resultados de los testeos empiricos, es necesario resaltar que el analisis de
documentos de politica publica, como planes anuales, proyectos de inversion y estrategias a
mediano y largo plazo, no mostr6 una correlacion clara entre la trayectoria empresarial de los
ministros y la configuracion de sus agendas ministeriales. Esto puede explicarse por varias
razones: primero, porque los documentos oficiales estan disefiados con un enfoque amplio de
politica productiva que no refleja de manera explicita sesgos sectoriales; y segundo, porque

los instrumentos de mayor relevancia para la incidencia empresarial, como los cambios
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arancelarios y los reglamentos técnicos de calidad, presentan barreras técnicas que dificultan

su analisis desde una perspectiva de acceso publico.

Para superar estas limitaciones, la investigacion incorpord entrevistas a exfuncionarios que
trabajaron en el ministerio durante el periodo 2017-2021, periodo seleccionado por el hecho
de los ministros procedian del sector empresarial y contaban con un nivel medio o alto de
discrecionalidad en la toma de decisiones. Estos testimonios revelaron que, si bien no se
puede confirmar la existencia de agendas de captura sectorial o corporativa, si se observa una

clara tendencia a favorecer a los sectores comerciales y agroexportadores.

A partir de estas entrevistas, se encontrd el hallazgo mas relevante de esta investigacion: el
hecho de que el clivaje estructural entre el sector comercial/exportador y el sector industrial
manufacturero incide en la formulacion de la politica ptblica, y normalmente el sector
ganador o priorizado por la cartera rectora de la produccion es aquel que tiene una mayor
importancia para la economia o estd mejor organizado politicamente. Desde la fusion del
Ministerio de Produccion con el de Comercio Exterior en 2019, este contraste se ha vuelto
mas evidente, consolidando la prioridad de la apertura de mercados sobre el desarrollo de la
industria local. Sin embargo, esta diferencia ya era visible en gobiernos anteriores, donde el
sector agroindustrial, vinculado al comercio internacional, ha mantenido una posicion mas
fuerte que la industria manufacturera orientada al consumo interno (desde inicios del siglo

pasado).

Por otro lado, en cuanto a la identificacion de agendas particularistas sectoriales o
corporativas que favorezcan a los sectores de los que proviene el ministro, es importante
sefialar que su ausencia en los documentos oficiales puede implicar que dichos funcionarios
no ejecutan sus intereses a través de agendas estructuradas, sino mas bien mediante decisiones
operativas dentro de la gestion cotidiana. Los testimonios indican que esta influencia puede
manifestarse en la agilizacion de tramites, la priorizacion de determinados sectores en
programas de financiamiento o la promocion de regulaciones que beneficien a ciertas
industrias. En este sentido, aunque la planificacion oficial del ministerio no refleje
favoritismos explicitos, las dinamicas internas pueden generar condiciones favorables para

sectores estratégicos alineados con los intereses del ministro.

Por ende, resulta pertinente la observacion de los académicos que advierten que la
incorporacion de ministros provenientes del sector empresarial puede dar lugar a conflictos de

interés, los cuales pueden materializarse no solo en formas de favoritismo, sino también en
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practicas de corrupcion administrativa. Esta se manifiesta cuando el poder publico es utilizado
para beneficiar de manera selectiva a actores con los que existe una relacion previa, incluso si
las acciones no contradicen abiertamente el marco legal. Por lo tanto, la corrupcion

administrativa puede operar de forma sutil, en la implementacion diaria de politicas publicas.

Aporte de la investigacion

Esta investigacion amplia el debate sobre las puertas giratorias al proponer un enfoque de
caracter correlacional. Asimismo, desarrolla un nuevo marco teorico, construido a partir de la
adaptacion y articulacion de teorias existentes, con el objetivo de analizar las agendas de los
ministros provenientes del sector empresarial. Aunque el marco tedrico inicial no capturaba
con precision la complejidad observada en la realidad empirica respecto a los tipos de agenda
de estos actores, el proceso investigativo permiti6 identificar indicios relevantes de un
fendmeno mas amplio. Més que agendas particularistas individuales, los hallazgos sugieren la
presencia de una captura estructural ejercida por los sectores mas prominentes de la economia
del Ecuador. Este hallazgo abre una linea de andlisis interesante para futuras investigaciones,
especialmente en contextos comparados, a fin de examinar si este patron se reproduce en la

formulacion de politicas productivas en otros paises.

Otro aporte tedrico relevante de este estudio es la desmitificacion de la idea de que un
ministro proveniente del sector empresarial inevitablemente implementara una agenda
sesgada. Los hallazgos sugieren que muchos de estos ministros carecen de la discrecionalidad
necesaria para imponer su propia agenda. Todavia es necesario ampliar la investigacion con
mas fuentes de informacidon y nuevos casos. Respecto a aquellos que, si poseen
discrecionalidad, es necesario a partir del marco tedrico refinado, analizar si, en términos
generales, el patron encontrado en este caso se repite. En conclusion, esta investigacion, desde
un enfoque tanto deductivo como inductivo, presenta una propuesta tedrica novedosa que
contribuye a los estudios de captura del Estado, explicando como se define la agenda del

ministerio rector de la produccion.

Limitaciones

Es importante sefialar que este argumento solo puede ser probado en ministerios que agrupen
a multiples sectores del empresariado, ya que el objetivo es analizar cdmo se priorizan (0 no)
los intereses de ciertos grupos o sectores econdmicos sobre otros. Sin embargo, la mayoria de
los paises cuentan con al menos una cartera de Estado dedicada a la promocion del sector

productivo en su conjunto, lo que permite aplicar este enfoque en distintos contextos.
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Uno de los principales desafios para evaluar este argumento de manera exhaustiva es el
acceso a la informacion relevante. En primer lugar, la posibilidad de obtener entrevistas clave
se ve limitada, ya que muchos exfuncionarios prefieren no abordar el tema, especialmente,
aquellos que actualmente trabajan en asociaciones empresariales relacionadas con la
investigacion. Ademas, los instrumentos de politica publica identificados por los burdcratas
como los mas sensibles a la captura de intereses requieren un alto nivel de conocimiento
técnico. Esta barrera de entrada dificulta el analisis y sugiere que el argumento sobre las
agendas particularistas aun no ha sido completamente probado. No obstante, la teoria ha sido
refinada para establecer que, en el caso de los particularismos, no se trata de agendas
estructuradas, sino de acciones cotidianas o no sistematizadas. Para futuras investigaciones,
serd fundamental abordar este aspecto con mayor profundidad para mejorar la exhaustividad

del estudio.

Otro aspecto relevante es que, si bien en la seccidn metodologica se establece que se trata de
un estudio exploratorio basado en un analisis de congruencia, esta investigacion no busca
desarrollar una teoria explicativa definitiva. Més bien, su propdsito es abrir la discusion y
delinear una primera aproximacion a que factores pueden explicar la agenda de los ministros
empresariales. Aun es necesario integrar los hallazgos encontrados, perfeccionar el argumento
teorico y profundizar en los mecanismos especificos que influyen en la formulacion de estas

agendas.

Asimismo, en futuras investigaciones, se debe incorporar un analisis mas detallado sobre los
instrumentos de politica publica més adecuados para evaluar la variable "tipo de agenda
ministerial", como la normativa arancelaria y de calidad. Por lo tanto, esta investigacion se
limita a explorar la plausibilidad del argumento tedrico, dejando abiertas lineas de

investigacion para continuar desarrollando este tema.

Agenda futura

A partir de esta investigacion, se abren multiples lineas de andlisis. En primer lugar, la agenda
inmediata se orienta hacia un estudio mas explicativo que permita perfeccionar la teoria
presentada. Para ello, sera necesario emplear métodos que permitan establecer relaciones
causales y fortalecer la validez empirica del argumento te6rico. Asimismo, un siguiente paso
seria la realizacion de estudios comparativos de alcance medio para evaluar la capacidad de

generalizacion del argumento y su aplicabilidad en distintos contextos.
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Otro 4mbito de investigacion relevante es la influencia de las asociaciones comerciales e
industriales en los distintos aspectos de la politica publica. En particular, el comercio exterior
constituye un eje clave para analizar la distribucion de beneficios y pérdidas entre sectores
econdmicos a lo largo de la historia. Aunque este tipo de estudio tiene un enfoque mas
descriptivo, resulta esencial para comprender las dindmicas de la economia politica en

distintos paises.

Finalmente, es necesario ampliar el debate sobre la falta de una burocracia solida que permita
formar cuadros técnicos especializados y su impacto en el reclutamiento de ministros con
antecedentes en el sector productivo. En este sentido, resulta clave evaluar las diferencias en
los resultados de gestion entre ministros con perfil politico y ministros provenientes del
ambito empresarial. Comprender estas diferencias permitira analizar por qué, a pesar de las
constantes advertencias sobre el conflicto de interés y la captura del Estado, incluso gobiernos
de orientacion progresista contintan incorporando figuras empresariales en sus gabinetes,

como en el caso de Rafael Correa y el nombramiento de Egas.
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