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El rol de las empresas publicas
en la nueva economia del Ecuador

Daniel Badillo

En materia econdémica, uno de los ejes centrales que determina y manda la Constitucion
de 2008 es el transito de la economia social de mercado que ha primado en el pais durante
varias décadas, a una economia social y solidaria’. Transitar de una economia donde su légica
de operacion ha estado asentada en las relaciones de produccion capitalistas, en la acumu-
lacion de capital (reproduccion ampliada), en la rentabilidad y afan de lucro de la empresa
privada, y en la regulacion via el mercado, hacia otra economia en donde prime la solidaridad
y el interés social, da lugar a resistencias y conflictos.

La Constitucion y las leyes por si solas no
generan ese transito. El giro es mayor y el desafio
aun mas grande para el Gobierno de Rafael Correa
y la sociedad ecuatoriana, pues exige solidas alian-
zas de clases, politicas y metas claras y sostenidas,
instrumentos y herramientas adecuadas, asi como
instituciones capaces de vehicularlas y recursos
financieros suficientes que las financien. Por lo
tanto, la tarea para implantar un sistema econo-
mico alternativo es magna, pues el Ecuador se
encuentra en un momento de transicion de un régi-
men de desarrollo a otro, de una economia a otray
de un sistema politico a otro.!

Desde la conduccion estratégica del gobierno
pareceria que se asume con cierta conviccion que
es condicion necesaria y suficiente el control del
Estado y de su aparato, para desde alli lograr -no
sin pocas resistencias pero con éxito- el magno
desafio planteado y transitar hacia la nueva eco-
nomia. En esa misma linea de pensamiento se
reivindica que el caballo de batalla de este proceso

1 En suarticulo 283 la Constitucion determina que el sistema econdmico es
social y solidario y que se integrara por las formas de organizacion econémica
publica, privada, mixta, popular y solidaria, incluyendo en esta tltima a los sec-
tores cooperativistas, asociativos y comunitarios.

Daniel Badillo— Doctor en Economia del Desarrollo, Université de Paris I,
Pantheon Sorbonne, ex-viceministro de Economia, Ex-viceministro de Finanzas,
consultor regional de UNICEF, consultor del PNUD para el proyecto regional
Gestion para la Gobernabilidad.

de transicion de una economia a otra, de la vieja

a la nueva economia, es principalmente la organi-
zacién econdmica publica, vale decir, la economia
asentada en el Estado y sus empresas publicas,
complementada con el fortalecimiento de la eco-
nomia social y solidaria donde estan los sectores
cooperativistas, asociativos y comunitarios, obvia-
mente otorgando en este proceso un menor rol a la
economia privada.

Este articulo expone las condiciones que debe-
rian darse para que este seductor enfoque -que con-
siste en tener como eje central del proceso de transi-
cion hacia la nueva economia, al Estado y sus empre-
sas publicas- se cumpla sin comprometer el mismo
proceso. Nuestro enfoque profundiza en los vincu-
los organicos existentes entre el Estado (las empre-
sas publicas) y la acumulacion de capital, asi como
en los condicionantes de una conduccion de este
proceso desde el Estado. Por ultimo -en el entendido
de que se cumpla con esas condiciones- el articulo
aborda el tema de las empresas publicas, sus posi-
bilidades y limites en relacién con el fortalecimiento
de la nueva economia, de la economia publica y
sobre todo de la economia popular solidaria.

Lazos organicos entre el Estado y
la acumulacion de capital

Durante largo tiempo, el debate tedrico sobre
el Estado y sus formas de intervencion estuvo
marcado por dos concepciones aparentemente
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opuestas, que con-
cebian al Estado
sea como un sujeto,
0 como un objeto,
resultando de aque-
llo respectivamente
una vision volunta-
rista 0 una vision
instrumentalista del
Estado y sus formas
de intervencion.

Es necesario
adoptar una concep-
cion diferente del
Estado, que tenga
varios ejes centrales
de consideracion. Un
primer eje central es
el lazo constitutivo
entre la existencia
del Estado -y sus
formas de intervencion- y la produccion capitalista,
concibiendo al Estado y al capital como una tota-
lidad organica. Bajo este enfoque, la reproduccion
del Estado y la reproduccion del capital son consi-
deradas variables interdependientes, pues exterio-
rizandose de los procesos econOmicos para ejercer
la dominacion, el Estado conforma junto a ellos un
todo organico, constituyendo una unidad contra-
dictoria. Sin la nocién de Estado (la dominacién),
la nocion de capital (la acumulacién) no se puede
concebir. A su vez, el Estado es deducido del capital
en su dimension mundial, ya que es el garante de
la permanencia y reproduccion precisamente de las
relaciones capitalistas a nivel mundial y nacional,

y participa de manera decisiva a la conformacion y
establecimiento de esas relaciones (régimen de acu-
mulacion), aun cuando para legitimar la dominacion
debe aparecer ajeno a ellas. Parafraseando a Engels,
el Estado en un “capitalista colectivo en idea” y a
Salama, es una “abstraccion real”.

Un segundo eje de consideracién es diferen-
ciar al Estado, de la forma del Estado. El régimen
politico es distinto del Estado, pues el primero es
la forma de existencia del segundo. La autonomia
relativa del Estado existe en relacion al capital y
al régimen de acumulacion; en cambio, el régimen
politico se define en relacion a las clases sociales y
las fracciones de clase. Si bien el régimen politico
es la forma de existencia del Estado y recibe sus
determinaciones mediatizadas, su caracterizacion
responde a factores propios y diferentes de los que
definen la naturaleza de clase del Estado. El Estado
cumple esencialmente una funcion de acumula-
cion-regeneracion-reproduccion del capital a nivel

La llegada de un régimen politico
tipo Correa o tipo Morales puede
entrabar y dificultar la reproduc-
cion del capital a nivel nacional-
mundial, cuando se acomparnia
de un movimiento de masas de
gran amplitud. En este caso, el
régimen politico resulta ser una
forma “desvirtuada” del Estado y

este divorcio entre el ser y su materialidad, no puede ser duradero y es
fuente de contradiccion. Pero la contradiccion no es entre el Estado y
su forma, sino entre la necesidad objetiva de reproduccién del capital a
nivel nacional-mundial y la dificultad concreta de materializarla.

nacional-mundial; mientras que el régimen politico
cumple basicamente una funcion de legitimacion
sin la cual no puede ejercer la funcion anterior;
encarnandose una dualidad de funciones que es
fuente de contradiccion.

Este enfoque permite entender que la llegada
de un régimen politico tipo Correa o tipo Morales
puede entrabar y dificultar la reproducciéon del
capital a nivel nacional-mundial, cuando se acom-
pafna de un movimiento de masas de gran ampli-
tud. En este caso, el régimen politico resulta ser
una forma “desvirtuada” del Estado y este divorcio
entre el ser y su materialidad, no puede ser dura-
dero y es fuente de contradiccion. Pero la contra-
diccion no es entre el Estado y su forma, sino entre
la necesidad objetiva de reproduccion del capital a
nivel nacional-mundial y la dificultad concreta de
materializarla.

Esta contradiccion es la expresion de las for-
mas que adquiere el conflicto entre las clases socia-
les y su nivel de intensidad, y solamente se resuelve
por la negaciéon de uno de sus dos términos. O el
régimen politico muta y trastoca su esencia bajo
el impulso y apoyo de una nueva y amplia alianza
de clases; o se rectifica bajo el peso de la reaccion
de los actores afectados, y se adapta a la necesi-
dad de reproduccion del capital a nivel nacional-
mundial, en mejores condiciones. En el primer caso,
la cuestion de la materialidad y de la naturaleza
de clase capitalista esta herida de muerte por la
propia mutaciéon del régimen politico, dando paso
a la fundacion de un nuevo Estado impulsado por
la dinamica revolucionaria (doble poder). En el
segundo caso, la readaptacion es larga y caotica,
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interés social, da lugar a resistencias y conflictos.

cuya lentitud depende de la velocidad con que se
desmovilicen las masas, o muy rapida si el régimen
politico es objeto de un inmediato proceso de des-
estabilizacion politica, restituyéndose por esa via la
naturaleza de clase capitalista del Estado.

Un tercer eje de consideracion es comprender
que la intervencion publica del Estado esta car-
gada por la doble necesidad del Estado y su forma
(reproduccion del capital a nivel nacional-mundial
y legitimacion ante las clases sociales), siendo por
tanto marcadas por esta contradiccion sus tres for-
mas de intervencion: i) la politica econémica -fiscal,
monetaria, cambiaria, comercial, etc.; ii) el gasto
publico -gasto social, inversion publica, etc.; v iii)
el sector para-estatal -empresas publicas y banca
publica-. Es decir, hay que tener muy presente que
la politica econ6mica, el gasto publico y el sector
para-estatal expresan tanto las contradicciones de
legitimacion exigidas por el régimen politico a nivel
de la alianza de clases, como las contradicciones
de reproduccion exigidas por el régimen de acumu-
lacion (reproduccion del capital a nivel nacional-
mundial). Es por esta razéon que las tres formas
de intervencion del Estado arriba mencionadas
no poseen una eficacia absoluta (como muchos lo
creen), enfrentando por el contrario, con frecuencia,
importantes limites a su accion e intervencion.

Estas consideraciones permiten entender mejor
los condicionantes para que el proceso de transi-
cion en Ecuador hacia la nueva economia se con-
crete. Esos condicionantes son: i) que los vinculos
organicos entre el Estado y el capital se debiliten;
ii) que al interior de la diferenciacion entre Estado y
régimen politico, la autonomia relativa del régimen
politico respecto del Estado llegue a ser muy signi-
ficativa gracias a un amplio apoyo de las masas; iii)
que el régimen politico se despoje de la naturaleza
de clase del Estado (capitalista), siendo requisito
indispensable para aquello la realizacion de una

nueva y amplia alianza de
clases; iv) que la nueva y
amplia alianza de clases
funde un nuevo Estado
que conduzca sobre otras
bases un proceso revolu-
cionario y transformador,
portador de la nueva eco-
nomia social y solidaria; y
finalmente, v) que las tres
formas de intervencion
publica (la politica econo6-
mica, el gasto publico y el
sector para-estatal, inclui-
das las empresas publi-
cas) imbuidas de la nueva
esencia, contribuyan de manera eficaz al transito
hacia la nueva economia social y solidaria.

Empresas publicas y fortalecimiento
de la nueva economia

En el entendido de que los condicionantes
antes descritos se cumplan y que el proceso de
transicion hacia la nueva economia social y soli-
daria avance en la direccién esperada, las empre-
sas publicas en particular y el Estado en general
(con sus tres formas de intervenciéon) pueden y
deben jugar un papel fundamental en el fortale-
cimiento de esa nueva economia. Tres ambitos
de accién cobran relevancia estratégica para su
fortalecimiento:

Un primer ambito de accion tiene que ver
con la constitucion y consolidacion de un nicleo
productivo-tecnologico-financiero integrado, que
dinamice la actividad econ6émica de las pequeiias y
medianas unidades comunitarias de produccion, y
de la economia social y solidaria territorial, a partir
de la dinamica del sector agroindustrial (seguridad
alimentaria), que desde lo alimentario vaya comple-
jizandose e integrando al resto del aparato produc-
tivo nacional y afladiendo valor agregado, siendo
su proposito central la expansion de la demanda
interna, con criterios de rentabilidad y solidari-
dad, como elemento determinante del crecimiento
agroindustrial territorial, del empleo local, de la
productividad territorial y, por tanto, también de la
capacidad de penetracion de las exportaciones en
los mercados internacionales.

Ante las actuales exigencias, los procesos
de cambio de la estructura productiva nacional
requieren de un planteamiento eficaz y eficiente de
reestructuracion desde sus propios escenarios terri-
toriales, es decir, desde los sistemas productivos y
comerciales locales. La constitucion de este nucleo
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productivo-tecnolédgico-financiero integrado no es
posible sin un rol protagonico del Estado nacional
y local, a través de sus diversas formas de inter-
vencion: i) la politica econdémica, con un paquete
de incentivos monetarios, crediticios, financieros,
fiscales, comerciales, de precios; ii) el gasto publico
garantizando un nivel suficiente de gasto corriente
e inversion; iii) las empresas publicas proveyendo
bienes y servicios estratégicos y esenciales, al igual
que infraestructura basica; v) la banca publica
direccionando el crédito para dinamizar y conso-
lidar en las diferentes regiones del pais, las acti-
vidades o ramas constitutivas del nucleo, bajo los
diferentes sistemas economicos (publico, privado,
mixto y economia popular y solidaria), con énfasis
en la economia popular y solidaria.

Al interior del nucleo, las actividades o ramas
constitutivas podrian ser: i) por el lado de la
demanda final, la produccion de alimentos agrico-
las procesados y no-procesados (leche, azucar, hari-
nas, tubérculos, cereales, aceites, carnes), productos
pesqueros, prendas de vestir, calzado, medicinas,
muebles, artefactos basicos para el hogar, materia-
les escolares y publicaciones; ii) por el lado de los
insumos intermedios, la produccion de fertilizan-
tes, agroquimicos, productos veterinarios, mate-
riales de construccion, cemento, siderurgia, papel,
carton, madera aserrada, quimica basica, metalur-
gia no-ferrosa, hilados y tejidos; iii) por el lado de
los bienes de capital, la fabricacion de tractores,
camiones, maquinas y herramientas agricolas,
embarcaciones y equipos pesqueros, maquinaria y
equipo eléctrico y no-eléctrico para la produccion
de insumos y bienes finales de consumo basico;

iv) un desarrollo de la infraestructura de servicios
de apoyo a la operacion y desarrollo de las indus-
trias del nucleo y, de modo especial, de servicios a
la agricultura (semillas, silos, centros de acopio y
distribucion, etc.), y de servicios a la actividad pes-
quera (muelles, frigorificos. etc.).

Un segundo ambito de accion, simultanea y
complementaria al ambito anterior, es la creacion
de nuevas empresas publicas y/o mixtas regionales
y locales, comunitarias, a fin de apoyar y promo-
cionar el fomento productivo agroindustrial a nivel
regional y local. La existencia de empresas publicas
en el pais se vuelve mas necesaria ante la creciente
insatisfaccion con los resultados generados por los
mecanismos de mercado. Entre las nuevas empre-
sas que deberian crearse cabe mencionar: i) las
empresas publicas y/o mixtas de orden regional
dirigidas a la produccion de bienes finales, interme-
dios y de capital, estratégicos para la consolidacion
de las ramas prioritarias del nucleo, orientadas a
la expansion y dinamizacion del mercado interno

y asentadas en una elevada absorcion de mano de
obra, especialmente via la economia popular y soli-
daria; ii) las empresas publicas y/o mixtas de orden
regional dirigidas a la produccion de servicios
tecnologicos y de innovacion para la consolidacion
de las ramas del nucleo; iii) empresas publicas y/o
mixtas de orden local dirigidas a la producciéon de
servicios de emprendimiento, asociatividad, forma-
cion y capacitacion laboral, inteligencia de merca-
dos, para la consolidacion de las ramas del nuicleo,
con prioridad de la economia popular y solidaria;
iv) empresas mixtas-comunitarias para la amplia-
cion de la cobertura de servicios publicos basicos,
en zonas rurales y urbano marginales desatendidas.

Otro de los propésitos centrales de las reno-
vadas empresas publicas debe ser el incentivar y
privilegiar la redistribucion de la riqueza en benefi-
cio de las mayorias (que los frutos del crecimiento
lleguen a todos), rompiendo con los factores econoé-
micos que generan y reproducen desigualdad, dis-
paridad e inequidad, ademas de fracturar a la socie-
dad. Por lo tanto, el fin de las empresas publicas
debe ser la redistribucion del ingreso, incidiendo
sobre los ingresos de los consumidores mas nece-
sitados, garantizando la prestacion de servicios y/o
el acceso a bienes estratégicos a precios por debajo
del costo (subsidios), provocando una efectiva
transferencia de ingresos desde los sectores con
capacidad de pago hacia los sectores sin capacidad
de pago.

No obstante, el objetivo distributivo hacia
los grupos mas necesitados que debe privilegiar
la conduccion de las empresas publicas, no debe
refiir con los objetivos de eficiencia econdémica y
productividad con que deben operar (una mejor
combinacion de factores y uso de tecnologia). En
efecto, a fin de que todo los consumidores y usua-
rios se beneficien de los bienes y servicios produ-
cidos por las empresas publicas, es necesario que
independientemente de que sus bienes y servicios
puedan venderse a precios por debajo de sus cos-
tos (subsidios), sean necesariamente producidos
con la mayor eficiencia econémica y productividad
posible, asi como con calidad, para lo cual se debe
garantizar la utilizacion de las mejores combinacio-
nes de factores y tecnologia a su alcance. Se trata
del uso de procesos productivos en los que con la
dotacion de los insumos existentes se produzca la
mayor cantidad de bienes y servicios, o que la can-
tidad de bienes y servicios producidos incorpore la
menor cantidad de insumos (productividad total de
factores). Por tanto, las empresas publicas deben
utilizar procesos productivos tecnolégicamente efi-
cientes para obtener ganancias de productividad y
bajos costos unitarios, al margen de que entreguen
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subsidios a los mas necesitados u obtengan exce-
dentes de los sectores mas acomodados.

Un tercer ambito de accion es el fortaleci-
miento de todas las empresas publicas, a fin de que
cumplan a cabalidad con su rol estratégico en el
proceso de transicion y consolidacion de la nueva
economia social y solidaria. Vale decir, la introduc-
cion de politicas, instrumentos, recursos humanos
y financieros suficientes y adecuados para que
operen con altos parametros de calidad y criterios
empresariales, econémicos, sociales y ambientales.
Aquello implica, entre otros aspectos: i) incorporar
parametros de eficiencia econdémica y productivi-
dad para la produccion de bienes y servicios, y apli-
car el modelo de gestion por resultados; ii) incluir
canales de acceso de los usuarios y consumidores
de los bienes y servicios de las empresas publi-
cas, para la obtenciéon de la informacion sobre las
empresas y la transparencia y rendicién de cuentas
efectiva; iii) incorporar la auditoria de calidad, en
funcion de parametros y estandares de calidad de
los bienes y servicios producidos por las empresas,
incluyendo el manejo ambiental.

A manera de conclusion

Vale insistir en que la viabilidad de la nueva
economia en el Ecuador descansa en la posibilidad
real de lograr una amplia alianza de clases que
debera sustentarse en tres elementos centrales:

* La calidad y perdurabilidad de un acuerdo
nacional por el nuevo sistema econémico entre
los actores relevantes del proceso: gobierno,
sector empresarial, sindicatos, organizacio-
nes laborales, movimientos indigenas y orga-
nizaciones sociales, centros e institutos de
investigacion, centros académicos y medios de
comunicacion.

* El pacto fiscal y social por el presupuesto y las
prioridades: acuerdo sobre el nivel de la carga
tributaria, su composicion, asi como las posi-
bilidades de reorientar el gasto publico a las
prioridades.

* Las alianzas locales entre las nuevas empresas
publicas y el poder local: acuerdos sobre la
descentralizacion no solo de las competencias
y los recursos, sino sobre todo del poder de
decision. @
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