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EL ROL PROGRAMATICO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
DEL ECUADOR EN SU PLANIFICACION NACIONAL*

A

Paulino Washima Tola

Contexto histérico de las empresas publicas ecuatorianas

as empresas estatales del Ecuador se constituyeron a lo largo de su

historia bajo distintas figuras institucionales. Al igual que en otros
paises, una de las empresas mas antiguas que subsiste hasta la actualidad
es la empresa de correos que se cre6 a inicios del siglo XIX bajo la figura
de “Administraciéon General de Correos”.

Otras empresas publicas tuvieron su origen entre las décadas de
1950 y 1960 en un contexto regional de nacionalizaciones y en una
coyuntura de dictaduras militares por las cuales atravesaba el Ecua-
dor. Algunos ejemplos de empresas que se crearon en esta época son:
Astilleros Navales del Ecuador (ASTINAVE), Corporacién Ecuatoriana
del Petréleo (CEPE), Empresa Nacional de Ferrocarriles del Estado
(ENFE), Transportes Aéreos Militares del Ecuador (TAME), entre otras
(Jaramillo, 2011).

Posteriormente, en la década de 1970, con el inicio de la explota-
cién petrolera a gran escala y gracias a una bonanza de precios del crudo,
la creacién de empresas publicas sirvi6 para canalizar la inversién esta-
tal en grandes proyectos hidrocarburiferos y el despliegue de las redes
para los servicios de electricidad y telecomunicaciones. Fue asi como se
crearon entidades paraestatales con funcionamiento empresarial tales
como el Instituto Ecuatoriano de Electrificacién-Inecel y el Instituto
Ecuatoriano de Telecomunicaciones-Ietel. Entre los proyectos liderados
por empresas publicas de ese entonces se destacan: la construcciéon del
Oleoducto Transecuatoriano, la Refineria Estatal de Esmeraldas, asi
como la construccién y operaciéon de las Centrales Hidroeléctricas de
Paute y Agoyan, lideradas por el Inecel (Jaramillo, 2011: 32).

* Un tratamiento mds profundo de este tema puede encontrarse en el libro Empresas puiblicas
3y planificacion, su rol en la transformacion social y productiva, publicado por SENPLADES, 2013.
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Las empresas estatales se creaban generalmente a través de leyes
especificas que determinaban el objeto de cada una, su régimen admi-
nistrativo, sus mecanismos de contratacion, el régimen de control apli-
cable y el sistema de gestién del talento humano, entre otros aspectos.
Considerando que cada empresa era una ley, provoc6é que cada una
fuera una isla independiente respecto de la institucionalidad nacional
(de por si ya debilitada y fraccionada) y que entidades con un giro
comercial de cientos de millones de ddlares no respondieran siempre
a las politicas publicas nacionales, sino a intereses u objetivos aislados
independientemente de que éstos pudieran estar alejados o ser contra-
rios a los grandes intereses de desarrollo, generalmente bajo el amparo
de la autonomia consagrada en esas mismas normas de creacién de las
empresas estatales (Ruiz, 2012: 2).

En la década de 1980, en un entorno de crisis de endeudamien-
to externo, bajos precios del petréleo y medidas de ajuste estructural
impulsadas por los gobiernos de turno, el rol empresarial del Estado
fue duramente cuestionado. Las empresas estatales fueron tildadas de
ineficientes en todos los aspectos y con mas costos que beneficios para
las arcas fiscales.

Luego de un debilitamiento constante de las empresas estatales,
en 1993 se aprobé la Ley de Modernizacion del Estado, norma que
estableci6 los mecanismos para la desinversion del gobierno en las em-
presas publicas (la desmonopolizacién de lo publico) y el traslado de
ciertas competencias gubernamentales al sector privado. Fue asi que se
liquidaron empresas de provisiéon de suministros del Estado, provisiéon
de alimentos e instituciones para la edicién de libros entre otras (Jara-
millo, 2011: 47).

El Fondo de Solidaridad era una institucién creada por Ley el 24
de marzo de 1995 y tuvo rango constitucional desde 1998. Su capital
provenia de los recursos econémicos generados por la transferencia del
patrimonio de empresas y servicios publicos. Legalmente, sus utilidades
s6lo podian emplearse para financiar, en forma exclusiva, programas de
educacion, salud y saneamiento ambiental y para responder a desastres
naturales. En otras palabras, estaba prohibida la reinversién de los ex-
cedentes y utilidades en las mismas empresas del Estado.

En el ano 2000 se promulgaron la Ley para la promocién de la
inversién y participacién ciudadana, y la Ley para la Transformacién
Econémica del Ecuador, que establecieron reformas al sector eléctrico
y al sector de hidrocarburos.
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Estos cambios normativos entregaron el protagonismo de la ex-
ploracién y explotaciéon petrolera al sector privado, desplazando a
Petroecuador,! la petrolera estatal, cuya producciéon cay6é de 325 mil
barriles de petrdleo por dia (bpd) en 1993 a 198 mil bpd en 2006;
mientras que la producciéon del sector privado subié de 30 mil bpd a
340 mil bpd en el mismo periodo.?

En el sector eléctrico, el esquema de libre mercado basado en la
segmentacion de actividades y en el intento de privatizacién de las
empresas del sector eléctrico (a través del Fondo de Solidaridad), no
satisfizo las expectativas. En la generacién eléctrica los grandes pro-
yectos hidroeléctricos no fueron desarrollados porque la empresa
privada no tuvo interés de invertir, o para hacerlo exigia grandes con-
cesiones y tratos preferenciales que desarmaron el principio de libre
competencia, lo que en teoria es el mecanismo dinamizador de la efi-
ciencia y los resultados esperados de la inversion privada. En la dis-
tribucién eléctrica las empresas tuvieron gran acumulacién de deudas
de sus clientes, y a la vez crecieron sus deudas con el Estado por no
poder pagar la energia que distribuian ni tampoco los combustibles
para autogeneracioén. La crisis del sector eléctrico era cada vez mas
insostenible: el inversor privado no deseaba participar por los pro-
blemas econémico-financieros, y el Estado estaba legalmente impe-
dido de invertir, situacién que afecté la operacién técnica del sector.
Asi, no se podia cubrir la demanda de energia eléctrica y se realizaba
con la sobreexplotacién de la infraestructura e instalaciones existen-
tes (SENPLADES, 2013).

En telecomunicaciones, la empresa estatal fue escindida en las
empresas estatales Andinatel, S.A. y Pacifictel, S.A., siendo su propie-
tario el Fondo de Solidaridad, con la disposiciéon legal de vender las
empresas a la iniciativa privada y no reinvertir recursos para mejorar
los rendimientos empresariales.

Asi fue como el gobierno del presidente Rafael Correa recibi6 las
empresas publicas en enero de 2007. Victimas del neoliberalismo, las
instituciones publicas fueron desarticuladas configurando un escenario
critico para las empresas estatales, restringidas en su capacidad de ges-
tién y diversas irregularidades.

!'En 1989 la empresa CEPE se transformé en la Empresa Estatal Petroecuador.
% Datos estadisticos de la Secretaria de Hidrocarburos de Ecuador.
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Marco normativo de las empresas publicas

La Constitucion de 2008, marcé un nuevo escenario para las empresas
publicas. Defini6 la jerarquia del plan nacional de desarrollo, instru-
mento obligatorio para el sector publico e indicativo para los demas
sectores. Dentro del plan se sujetan las politicas, programas y proyectos
publicos y la inversién y asignacién de los recursos publicos. La Secre-
taria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades) elabora el plan
nacional de desarrollo denominado Plan Nacional para el Buen Vivir
(PNBV) y monitorea el cuamplimiento de sus objetivos y metas. El nivel de
compromiso del sector publico con el plan es alto; su incumplimiento
es causal de destitucion del presidente de la Republica.

La Constitucién también defini6 sectores estratégicos en los cuales
el Estado se reserva el derecho de administrar, regular, controlar y ges-
tionar. Son sectores estratégicos, de decision y control exclusivo del Es-
tado, la energfa en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos
naturales no renovables, el transporte y la refinacién de hidrocarburos,
la biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el
aguay los demas que se definan por ley.

En el nivel constitucional también se especificaron los servicios publi-
cos cuya provision es responsabilidad del Estado, éstos son: agua potable
y de riego, saneamiento, energia eléctrica, telecomunicaciones, vialidad,
infraestructuras portuarias y aeroportuarias y otros que se definan por ley.

El Estado tiene la potestad constitucional de crear empresas pu-
blicas para la gestion de sectores estratégicos, la prestacion de servicios
publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de
bienes publicos y el desarrollo de otras actividades econémicas corres-
pondientes al Estado. Por ser parte del sector publico, la articulacién
de las empresas publicas con la planificacién nacional es obligatoria.

En el ambito financiero, la Constitucién dispuso que los excedentes
de las empresas publicas podran destinarse a la inversién o reinversion
en las mismas empresas y los excedentes que no fueren invertidos o rein-
vertidos sean transferidos al presupuesto general del Estado. También
estableci6 que la delegacién a la iniciativa privada en estos sectores sera
excepcional y se hara en los casos que establezca la ley.

En coherencia con la Constitucién, la Ley Orgédnica de Empresas
Puablicas (LOEP) se promulgé en el ano 2009. El Ecuador es pionero en
tener una ley que rige a todas las empresas publicas. Esta ley estable-
ce las instancias con potestad para la creacién de empresas publicas,
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siendo competentes la Funciéon Ejecutiva, los gobiernos locales y las
universidades publicas.

La LOEP legisla la gestion del talento humano, establece ciertas
diferencias con los servidores de otras entidades publicas tales como
remuneraciones (potestad del directorio), modalidades de contrataciény
desvinculacién, entre otros. La ley define principios para la administra-
ci6n del talento humano en los que se incluyen derechos y obligaciones
del personal. Prohibe el reparto de utilidades o excedentes y establece
que cualquier incremento salarial se efectuara exclusivamente previa
evaluacién del desempefo y en consideracién de la capacidad econo-
mica de la empresa.

La LOEP también define alternativas de mecanismos asociativos de
las empresas publicas para la expansion y desarrollo de sus actividades.
Permite la creaciéon de empresas subsidiarias de economia mixta en las que
la empresa publica tiene la mayoria accionaria, asi como la inversiéon en
otros emprendimientos y proyectos en la modalidad de alianzas estratégi-
cas o consorcios, siempre con la participacién mayoritaria de la empresa
publica. Establece también directrices para el manejo de su patrimonio,
excedentes, rentabilidad social y subsidios y el régimen tributario para
las empresas publicas en concordancia con la Constitucién y otras leyes.

En términos de gobierno corporativo, la LOEP define la conforma-
cién de los directorios de las empresas puablicas, sus atribuciones y las
facultades de la gerencia general. En la Funcién Ejecutiva los directorios
estan conformados por el ministro sectorial (quien preside), el secretario
nacional de planificacién y un delegado del presidente de la Republica.
En el caso de los gobiernos locales, son miembros del directorio los que
se definan en el acto de creacién, son presididos por la autoridad local
y en ningtn caso pueden ser mas de cinco. Las universidades pueden
crear también empresas publicas, la conformacién del directorio se
define en el acto administrativo de creacién.

Los directorios tienen la potestad de establecer las politicas y metas
de la empresa y ademds aprueban: programas de inversiéon y reinver-
si6én, planes estratégicos, objetivos de gestion, presupuesto general de
la empresa, estructuras organicas, escalas salariales. Tienen también la
facultad de nombrar al gerente general, elegido de una terna presentada
por el presidente del directorio y sustituirlo.

Por su parte, el gerente general ejerce la representacion legal de
la empresa publica y es responsable de la gestion empresarial, tanto
econémica como técnica. Ademas, es el responsable de velar por la efi-
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ciencia empresarial e informar al directorio el resultado de su gestién.
También es responsable de presentar para aprobacién del directorio las
propuestas de planes de negocio, planes de expansion e inversién y el
presupuesto general de la empresa puablica.

Breve acercamiento a las empresas publicas de Ecuador

En Ecuador las empresas publicas cumplen su rol dentro de una di-
mension legal y una dimensién estratégica. En su dimensién legal sus
acciones se rigen por lo establecido en la Constitucién y la Ley Orga-
nica de Empresas Pablicas. En su dimension estratégica, las empresas
publicas orientan sus actividades con el plan nacional de desarrollo en
el sentido de generar renta extractiva de las actividades de petréleo y
mineria, desarrollar industrias estratégicas, regular mercados, generar
rentabilidad social a través de proyectos de inversién social y liderar la
reconversién productiva hacia la sociedad del conocimiento.

En enero de 2014 se contaba con unas treinta empresas publicas
de la Funcién Ejecutiva cuyos ambitos de acciéon son diversos. Entre las
empresas de sectores estratégicos estan las petroleras, eléctricas, teleco-
municaciones y mineras. En otros sectores se han constituido empresas
publicas en seguridad, transporte, almacenamiento de productos agrico-
las, importaciones del sector publico, firmacos, conocimiento, entre otras.

El impulso brindado a las empresas publicas ha permitido revertir
una tendencia de declinacién en la produccién petrolera publica y el
descubrimiento de nuevas reservas gracias a la gestiéon de Petroamazonas
EP. En generacion eléctrica, las empresas publicas posibilitaron canalizar
la inversion publica en generacion hidrica y se espera alcanzar en 2017
una disponibilidad de 93% de energia eléctrica renovable. En telecomu-
nicaciones la empresa publica CNT EP disputa el mercado a los dos prin-
cipales operadores privados y ha mejorado sus indicadores en abonados
de banda ancha de internet, servicios de internet moévil, telefonia fija y
actualmente estd incursionando en servicios de television por suscripcion.

Correos del Ecuador EP, una empresa que estuvo a punto de la des-
aparicién, ha incrementado siete veces la cantidad de piezas procesadas
durante el ano 2012 respecto al anio 2007 y también ha diversificado
su oferta de servicios a través de alianzas estratégicas con instituciones
financieras, y la provisién de servicios simplificados de importacién y
exportacion.
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La aerolinea TAME EP mantiene rutas entre las principales ciu-
dades del pais que son rentables y que financian subsidios cruzados
para atender vuelos sociales a localidades de baja demanda. También
sus acciones en el mercado de vuelos internacionales lograron reducir
precios de los pasajes entre Quito o Guayaquil y destinos internacio-
nales, consiguiendo reducciones de tarifas de hasta 50% en algunas
rutas comparadas con los precios antes de la entrada de TAME EP en
dichas rutas. El rol de la aerolinea estatal es clave en el desarrollo del
sector turistico.

Ferrocarriles del Ecuador EP es otra empresa recuperada, reconstru-
y6 el histérico tren de Alfaro, y oferta paquetes turisticos en su sistema
de tren patrimonial. Ha generado encadenamientos productivos con
por lo menos 73 comunidades y parroquias beneficiadas y ha movilizado
a por lo menos 24 mil turistas en programas sociales que se benefician
de pasajes gratuitos y precios preferenciales.

Otro ejemplo destacable es Yachay Ciudad del Conocimiento, pro-
yecto liderado por la empresa publica Yachay EP y que tiene por objeto
construir y administrar el complejo universitario disefiado para la inno-
vacién tecnolégica y de negocios intensivos en conocimiento para com-
binar las mejores ideas, talento humano e infraestructura de avanzada.

Desafios y préximos pasos

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 marca el camino para las
empresas publicas en el actual periodo de gobierno. El principal objetivo
es fortalecer a las empresas publicas como agentes en la transformacién
de la matriz productiva. Ecuador es un pais que ha decidido dejar de
depender de las exportaciones de productos primarios como el petréleo
y consolidar una economia endégena de alto valor agregado nacional.
En su estrategia para cambiar la matriz productiva las empresas publicas
son actores indispensables.

Algunos proyectos planificados consisten en impulsar el ahorro de
recursos y las compras pablicas plurianuales con énfasis en las empresas
de los sectores estratégicos. Varios sectores como petroéleo o electricidad
tienen décadas de desarrollo y atin hay oportunidades de desarrollar
capacidades nacionales para proveerles de insumos y bienes intermedios
que las empresas publicas demandan ahora y los seguiran requiriendo
en el futuro. Es necesario también impulsar encadenamientos produc-
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tivos de las empresas publicas con la economia nacional privilegiando
a los actores de la economia popular y solidaria, asi como desarrollar
iniciativas de innovacién, desarrollo, y transferencia de tecnologia en
todas sus actividades.

Otro desafio macro de las empresas pablicas en Ecuador es conso-
lidar un modelo de gobierno corporativo que impulse la rentabilidad
econdémicay social de las empresas. En tal virtud es muy importante que
las empresas publicas velen por la calidad y calidez en la prestaciéon de
bienes y servicios; ésta es una condicién imprescindible para asegurar
que las empresas estatales respondan al interés pablico. Con tal propo6-
sito es importante verificar que la empresa publica brinda sus servicios
dentro de estandares de calidad internacionales y que esta preocupada
por la satisfaccién del usuario con los bienes y servicios que oferta.
Del mismo modo es importante impulsarlas como estabilizadoras del
mercado para garantizar bienes y servicios de calidad a precios justos.

Finalmente, la optimizacién del Estado requiere que se evalae
constantemente la permanencia de aquellas empresas puablicas que
realicen actividades similares. Uno de los problemas del pasado fue la
proliferacién indiscriminada de empresas publicas en actividades que
no necesariamente se realizan mejor desde el Estado. Actualmente la
SENPLADES es la encargada de emitir informes previos de pertinencia
antes de la creaciéon de empresas publicas que son puestos a considera-
cién del presidente de la Republica para su decisién definitiva.
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