Infraestructura Vial

E |("- ISSN: 1409-4045
il f- ( ISSN: 2215-3705
{:Jt ' r" Universidad de Costa Rica, Laboratorio Nacional de

Materiales y Modelos Estructurales

Moreno Parra, Ivan
Paradoja de los megaproyectos y gestion presupuestaria vial en Ecuador 2002-2006
Infraestructura Vial, vol. 25, nim. 44, 2023, Enero-Diciembre, pp. 1-17
Universidad de Costa Rica, Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales

DOI: https://doi.org/10.15517/iv.v25i44.55544

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=478276305002

Coémo citar el articulo ?@é@y;{g
Numero completo Sistema de Informacién Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=478276305002
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=4782&numero=76305
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=478276305002
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=4782
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=4782
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=478276305002

Revista Infraestructura Vial / LanammeUCR / ISSN electrénico: 2215-3705

Volumen 25 / Numero 44 / Ene-Dic, 2023
DOI: 10.15517/iv.v25i44.55544
Articulo cientifico

Paradoja de los megaproyectos
y gestion presupuestaria vial en

Ecuador 2002-2006
Megaprojects paradox and Ecuadorian road

budget management 2002-2006

Ivan Moreno Parra
Consultor Econémico
Quito, Ecuador
imoreno2006@gmail.com

Fecha de recepcion: 22/06/2023 / Fecha de aprobacién: 02/11/2023

RESUMEN

Partiendo de los sobrecostos del 80 % en el Chanel
Tunnel entre Reino Unido y Francia, 220 % en el Big
Dig de Boston, 1400 % en la Opera de Sidney y casos
similares alrededor del mundo, esta investigacion, a
diferencia de anteriores, analiza cdbmo el entorno afecta
a un conjunto de proyectos de infraestructura en vez de
aislar a cada uno para luego estudiarlo, respondiendo a
la siguiente pregunta: ;Entre 2002 y 2006, una normativa
presupuestaria de perspectiva anual afecté6 a los
proyectos viales ecuatorianos? Asi, se identificaron
sobrecostos, retrasos en el cronograma de obra y déficit
de beneficios estimados (adicionales a los de estudios
anteriores) derivados de una gestidon presupuestaria
que no establecia el limite de recursos disponibles en
el mediano plazo, permitiendo a los politicos tomar los
recursos requeridos por los proyectos viales en ejecucién
para financiar nuevos.

Palabras clave: Ecuador, paradoja de los megaproyectos,
infraestructura vial, toma de decisiones, presupuesto.

ABSTRACT

Based on cost overruns of 80 % in the Chanel Tunnel
between the United Kingdom and France, 220 % in the
Big Dig in Boston, 1400 % in the Sydney Opera House
and similar cases around the world, unlike the previous
ones, this research analyzes how its scope affects a set
of infrastructure projects instead of isolating each one to
study it, answering the following question: Between 2002
and 2006, did an annual perspective budget regulation
affect Ecuadorian road projects? Thus, cost overruns,
delays in construction schedule and shortfall in estimated
benefits were identified (in addition to those of previous
studies) derived from budget management that did not
establish the limit of resources available in the medium
term, allowing politicians to seize resources required by
road projects in execution to finance new ones.

Keywords: Ecuador, megaprojects paradox, road

infrastructure, decision making, budget.
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Introduccion

Esta investigacion refiere cdmo en Ecuador
proyectos de infraestructura publica fueron
afectados por una toma de decisiones politicas
que utilizd el espacio presupuestario (monto
asignado en el presupuesto a una entidad,
programa o proyecto) de los proyectos en ejecucion
para financiar nuevos, mientras se perfeccionaba
la normativa presupuestaria. Para mostrar una
problematica donde converge, por un lado, la
politica y, por otro, la ingenieria, la administracion
y la normativa presupuestaria del sector publico, se
ha considerado conveniente iniciar por describir,
tanto el concepto de valor publico, como la paradoja
de los megaproyectos y otros criterios de Ben
Flyvbjerg, gedgrafo, planificador urbano y filésofo
danés experto en megaproyectos y racionalidad en
la toma de decisiones.

El concepto de valor publico se relaciona con la
eficacia y la eficiencia de la gestién del Estado, tal
como se establece en la siguiente cita:

El concepto de valor publico se encuentra
referido al valor creado por el Estado a través
de la calidad de los servicios que presta a la
ciudadania, las regulaciones que gestiona para
el bienestar de toda la sociedad y el ejercicio
de creacion de politicas publicas que buscan
satisfacer necesidades propias de la poblaciéon
(Escobar, 2016, p.1).

Por otro lado, el danés Ben Flyvbjerg, caracteriza
la gestién de los megaproyectos alrededor del
mundo como una convergencia de “proyectos,
poder y politica” que puede poner en entredicho
“el bien de la democracia” (Flyvbjerg, 2014).
En relacion con la actuacion de los politicos,
establece que intentan salir al paso y estdn mas
enfocados en su propia supervivencia politica y en
su reeleccién, que en concentrarse en cdmo quieren
cambiar el mundo; no se dan cuenta de que la mejor
forma de asegurar la reeleccién es lograr hacer
realidad buenas ideas (proyectos), en vez de tratar
de averiguar lo que los votantes podrian querer y
esconderse detrds de técnicos y administradores
(Flyvbjerg, 2014).

Si  bien Flyvbjerg (2014) manifiesta que la
transparencia y la participaciéon durante el proceso
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de toma de decisiones es vital, pues mejora los
proyectos y previene conflictos, un liderazgo
deficiente por parte de los politicos, ejecutado a
costa de informar e involucrar a los ciudadanos,
se opone al coraje y la honestidad que la toma de
decisiones, en el marco de la gestion estratégica
de los megaproyectos, requiere para seguir
adelante con los enormes cambios que involucran,
de manera de satisfacer la visién de futuro que
plantearon, apoyada por los ciudadanos.

Llega a tales conclusiones después de un estudio
publicado por la Universidad de Cambridge en
el cual Flyvbjerg et al, (2006) establecen la paradoja
de los megaproyectos, de acuerdo con la cual,
por un lado, los megaproyectos nunca fueron
tan demandados a empresas publicas y privadas,
asi como su tamano y la frecuencia con que se
presentan nunca fueron tan grandes vy, por
otro, su gestién era pobre y no habia mejorado
durante los ultimos 90 afos, tomando en cuenta
los resultados en términos de sobrecostos,
retrasos en el cronograma de obra y déficit de
beneficios estimados.

Al respecto de cOmo inician estos megaproyectos,
en la misma publicacion se manifiesta que en
sus etapas iniciales los politicos con mentalidad
de constructores de imperios, antes que generar
valor publico mediante bienes que satisfagan
necesidades sentidas con calidad, oportunidad,
eficacia y eficiencia, quieren tener complejos
monumentales, los ingenieros quieren construir
obras, las companias constructoras y otros
promotores del proyecto quieren asegurarse
ganancias y los beneficiarios generan presiones
de tal forma de asegurar su ejecucién, todos
seguros de que sus proyectos generan beneficios
para la sociedad, por lo que a nivel mundial se
subestima el verdadero costo de los proyectos y
se sobreestiman sus beneficios econdémicos de
tal forma de que luzcan viables en su analisis
costo-beneficio. Adicionalmente, la falta de
analisis de riesgos hace que los contribuyentes, los
gobiernos y los inversores privados sean inducidos
o engafnados repetidamente para comprometer
billones de délares en proyectos de bajo rendimiento
(Flyvbjerg et al., 2006).

Como resultado, nueve de cada diez megaproyectos
tienen sobrecostos en todo el mundo. Los excesos




de hasta el 50 % en términos reales son comunes
y los de mas del 50 % son frecuentes: la extensién
del metro Jubilee Line de Londres tuvo un
sobrecosto del 80 % en términos reales; el
Aeropuerto Internacional de Denver, un 200 %;
el Big Dig de Boston, 220 %; el edificio del Registro
Canadiense de Armas de Fuego, 590 %; la Opera
de Sidney 1 400 % (Flyvbjerg, 2017); el puente
Humber (Reino Unido), 175 %; el tren Boston-
Washington-New York, 130 %; el tunel ferroviario
Great Belt (Dinamarca), 110 %; la Carretera A6
Chapel-en-le-Frit/paso lateral de Whaley (Reino
Unido), 100 %; la linea de tren Shinkansen Joetsu
(Japon), 100 %; el metro de Washington 85 %; el
Chanel tunnel entre Reino Unido y Francia, 80 %;
el tren ligero Karlsruhe-Bretten (Alemania), 70 %; la
linea de metro de la Ciudad de México 60 %; la linea
de tren Paris-Auber-Nanterre, 60 %; el metro de Tyne
and Wear (Reino Unido), 55 %; el enlace de @resund
(enlace combinado de puente y tunel a través del
estrecho de @resund entre Dinamarca y Suecia),
26 %; el puente de Brooklyn, 100 %; el Canal
de Panamd, 200 %; el avion supersénico
Concorde 1 100 % y el Canal de Suez, 1 900 %
(Flyvbjerg et al., 2006).

Si bien estos estudios en la mayor parte de los
casos se refieren a megaproyectos de infraestructura
de transporte, Flyvbjerg (2007) sostiene que sus
conclusiones se pueden aplicar a otros tipos de
proyectos: centrales eléctricas, presas, proyectos
de aqgua, salas de conciertos, museos, estadios
deportivos, centros de convenciones, sistemas de
tecnologia de lainformacién, proyectos de extraccién
de petréleo y gas, proyectos aeroespaciales y de
sistemas de armas.

Estas investigaciones han analizado infraestructuras
de manera individual. El presente estudio se centra
en el conjunto de los proyectos de infraestructura
vial incluidos en el presupuesto del gobierno
central ecuatoriano e identifica el origen de
sobrecostos, retrasos en el cronograma de obra y
déficit de beneficios estimados, mas alla de los ya
observados por Flyvbjerg. La pregunta que esta
investigacion pretende responder es: ;En el periodo
2002-2006 existid alguna afectacion a los proyectos
de infraestructura vial ecuatorianos debida a
una normativa presupuestaria que gestionaba la
inversién publica con una perspectiva anual?

Metodologia

Se toma como caso de estudio a la inversion
publica en infraestructura vial ecuatoriana en el
periodo 2002-2006, antes de que la legislaciéon
presupuestaria incorpore la nocién de
presupuestacion plurianual en el manejo de
la inversion publica. Las infraestructuras (con
excepcion de las pequenas) tienen, por lo general,
una ejecucion mayor a un afno, por lo que un
presupuesto plurianual permite asignar el espacio
presupuestario que requieren en un horizonte de
mediano plazo, asegurando su ejecucidon en ese
periodo desde un punto de vista presupuestario.
La diferencia entre la utilizacion de presupuestos
anuales y plurianuales es que “ya no es suficiente
que los representantes de los ciudadanos,
aprueben el presupuesto anual, puesto que
muchas de las prioridades que se deciden
colectivamente exigen un horizonte plurianual”
(Sanz, 2015, p.34). Para demostrar la existencia de
una estructura anual en el presupuesto de inversiéon
publica ecuatoriana en el periodo de estudio y, por
consiguiente, una falta de perspectiva plurianual en
su gestiodn, se utiliza una metodologia comparativa
mediante la cual: primero, se analiza el contenido
de la legislacion presupuestaria en el periodo
de estudio y, segundo, se presenta la normativa
posterior establecida para cubrir sus carencias.
De tal forma de mostrar que la falta de un limite
a los recursos disponibles para la inversién vial
ecuatoriana de mediano plazo causa distorsiones
en los proyectos de infraestructura vial, se realizaran
las siguientes acciones en el marco de una
metodologia cuantitativa:

1. Se presenta el requerimiento de recursos
planificado en materia vial.

2. Luego, se verifica si las asignaciones
presupuestarias para la inversion vial
fueron suficientes para cubrir, 0o no, los
montos planificados.

3. De no ser suficientes, se analizardn las
prioridades establecidas en la asignaciéon de
recursos entre proyectos en ejecucion de otros
presupuestos anteriores (como se vera mas
adelante, en el periodo de estudio, para que
un proyecto pueda ser contratado, se haya
pagado su anticipo, o haya tenido avance
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fisico, debid constar en el presupuesto), a los
que se nombra como proyectos de arrastre
y proyectos nuevos. Puesto que, para no
detener los primeros o alargar su cronograma
de obra, se debe verificar que hayan tenido
prioridad sobre los segundos. La prioridad
de unos y otros estara representada por su
numero dentro del presupuesto de inversion
vial. Si no se dio prioridad a los proyectos de
arrastre, se establece que prevalecieron las
decisiones politicas destinadas a obtener
réditos de dichas obras nuevas. Para esto
se podia utilizar el presupuesto inicial
(presupuesto aprobado por érgano
legislativo, para un ejercicio financiero anual),
el presupuesto codificado (inicial mas las
reformas realizadas a un periodo de corte)
o el presupuesto devengado (monto de las
obras, bienes o servicios tramitados por la
entidad cuyo valor es una obligacién de pago,
en forma independiente a si este pago se
realizé o no) (MEF, 2010), pero se optd por el
presupuesto inicial ya que refleja el resultado
de las etapas anteriores a la ejecucion, dentro
del proceso presupuestario, cuando se toman
las decisiones de asignacion de recursos dada
una disponibilidad de espacio presupuestario.

4. Lo anterior se debe comprobar con la existencia
de deudas correspondientes a las necesidades
de los proyectos de arrastre sin espacio
presupuestario cuya construccién continud.

5. Por ultimo, se analizan los efectos potenciales
de la problematica planteada en el costo de
los proyectos, el cronograma de obras y el
analisis costo-beneficio del conjunto de
proyectos afectados.

Normativa presupuestaria
relevante para el caso de estudio

Como punto de partida, en el ano 2002 entré en
vigor la Ley Orgéanica de Responsabilidad,
Estabilizacion y Transparencia Fiscal (LOREYTF),
que seria reemplazada por el Cédigo Organico de
Planificacién y Finanzas Publicas en octubre de
2010, el cual se halla vigente en Ecuador hasta el
momento. Dentro del articulo 5 de la LOREYTF se
establecia:
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El Ministerio de Economia y Finanzas aplicard
una politica de reduccién permanente de la
deuda publica, tendiente a que la relacién entre
el saldo de la deuda publica total y el PIB
disminuya como minimo en 16 puntos
porcentuales durante el periodo gubernamental
de 4 afnos contados a partir del 15 de enero
del afno 2003. Igual regla se aplicara para los
siguientes cuatrienios, hasta que la relacién
deuda PIB se encuentre en el 40 % (Congreso de
la Republica, 2002, articulo 5).

En el articulo 13 del Reglamento de la LOREYTF
se incluia un “Plan de Reduccién de la Deuda” a ser
aprobado y publicado por el Ministerio de Economia
y Finanzas para el cumplimiento del articulo 5 de
la LOREYTF. Entre los datos incluidos en el Plan
de Reducciéon de la Deuda se encontraban las
“Proyecciones del balance fiscal del sector publico
no financiero” para un horizonte de cuatro afos
(articulo 13 del Reglamento de la LOREYTF). Estas
incluian la proyeccion del gasto y de la inversion
publica, pero solo de manera agregada. Asi, no
existia un desglose del monto de inversion
plurianual que le correspondia a cada
sector, institucion o menos a cada programa
presupuestario. Esta situacion constituye el
elemento angular que se debe tener en cuenta
para los subsiguientes analisis. Sin embrago,
hay que resaltar que el cambio normativo
representado por el Plan de Reduccion de la Deuda
incorporaba el paraguas que requiere cualquier
presupuesto plurianual.

Cabe resaltar que esta restricciéon en la normativa
presupuestaria, ademas de las distorsiones que
causa en la informacion fiscal, repercute en la
transparencia de la gestién financiera publica con
connotaciones para la ciudadania, otras instancias
del Estado y los agentes del mercado. Tal como
lo establece el Manual de Transparencia Fiscal, la
informacion fiscal es la base de una buena gestion
fiscal, los informes fiscales de calidad son esenciales
para garantizar que las decisiones fiscales del
gobierno se basen en el conocimiento mas completo,
actualizado y preciso de su situaciéon financiera;
los informes fiscales también son el principal
mecanismo a través del cual las legislaturas, los
auditores y el publico responsabiliza a los gobiernos
por su desempeno financiero; ademas, los informes
fiscales son una fuente critica de informacién




para que los mercados y otras partes interesadas
externas comprendan la situacion financiera
(incluida la deuda) y sus implicaciones para la
politica econémica y fiscal (IMF, 2018).

Regresando a los efectos de las restricciones en
la normativa presupuestaria en el periodo de
estudio, las instituciones publicas no poseian
ninguna referencia respecto a los recursos que
tendrian disponibles en el mediano plazo para
tomarlos en cuenta como limitaciones para
estructurar su planificacion, de tal manera que
una planificacion plurianual de mediano plazo
corresponda con los recursos disponibles reflejados
en un presupuesto plurianual de mediano plazo.
A pesar de lo anterior, la normativa les obligaba a
estructurar una planificacion de mediano plazo:

De los planes institucionales. - Cada institucion
del sector publico no financiero elaborara
el plan plurianual institucional para cuatro
anos y planes operativos anuales que servirdn
de base para la programacion presupuestaria
y los remitird al Ministerio de Economia y
Finanzas, con las proformas presupuestarias
correspondientes (Congreso de la Republica,
2002, articulo 2).

Toma de espacio presupuestario
de proyectos en ejecucion para
financiar proyectos nuevos

Es momento de aludir al sector publico vial
ecuatoriano, en ese periodo representado por el
Ministerio de Obras Publicas (MOP), que desde la
firma del Decreto Supremo No. 92, del 9 de julio
de 1929 (MTOP, 2018a), se encontraba a cargo de
la red vial principal ecuatoriana constituida por las
redes primaria (5610 km) y secundaria (3880 km),
como rector de la vialidad en el Gobierno Central
(CAF, 2003). Esta institucion procedié a elaborar
un Plan Maestro tal como se describe a continuacién:

El Plan Maestro de Vialidad para la Red Estatal
del Ecuador, tiene como propdsito cumplir los
siguientes objetivos estratégicos nacionales:
(1) consolidar la red vial nacional, (2) proveer
del equipamiento de seguridad vial necesario,
(3) conservar la red estatal en adecuadas
condiciones a través del tiempo, (4) mejorar,
optimizar y ampliar las condiciones operativas

de la red estatal de acuerdo al crecimiento
estimado del pais, (5) monitorear el desempefio
de la red a través del tiempo y (6) fomentar
el desarrollo tecnolégico del pais en el area
vial y en el area de transportes. El Plan
contempla seis programas de accidén, cada
uno con sus listas de proyectos, perfiles y
presupuestos referenciales junto con los afos
programados de implementaciéon para optimizar
las inversiones en este sector, a partir del
ano 2002 hasta el ano 2021 (CAF, 2003).

Como se presenta en la cita dicho plan establecio
requerimientos de inversién publica desde el afo
2002 al 2021, en materia de vialidad, pero como
se ha establecido, el MOP no tenia montos con
que contrastarlo en el mediano plazo (limites
presupuestarios) por las restricciones en la norma
presupuestaria de la época. La relacién del Plan
Maestro en el periodo de estudio se presenta en el
Cuadro 1.

Si bien ya se ha establecido que el MOP carecia de
la informaciéon respecto de los recursos que tenia
disponibles para un horizonte de cuatro afhos
paralelo al Plan de Reduccion de la Deuda,
esto no significa que en ese momento ya habia
incorporado a su cultura institucional la practica
de tomar en cuenta la restriccion de recursos en
su ejercicio de toma de decisiones, tal como se
evidencia en la siguiente cita de su Plan Operativo
Anual (POA), correspondiente al afio 2004:

La funcion basica del MOP es la planificacion,
ejecucion y supervision de los proyectos viales
de la Red Vial Estatal (...); funcién que no se
estd cumpliendo totalmente, debido a la dificil
situacion del pais, pero en gran parte debido a
la inadecuada planificacion de gastos e
inversiones entre la institucién y las autoridades
que llevan el control de las finanzas publicas,
esto es el Ministerio de Economia y Finanzas,
quienes muchas veces sin responder a criterios
técnicos sino Unicamente los econdmicos,
asignan recursos insuficientes, obligando a
la institucion a efectuar reprogramaciones
financieras y a diferir los pagos de planillas
para proximos periodos fiscales con las
consecuentes paralizaciones de proyectos que
se estan cumpliendo y en la no contratacién de
nuevos proyectos (Moreno, 2006, p. 78).

.| Infraestructura
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Cuadro 1. Montos de inversion del Plan Maestro del MOP 2002-2006 (en ddlares del ano 2000)

PLAN 2002 2003 2004 2005 2006
Consolidacion 2063 964 1489 381
Seguridad vial 604 825 18371 549 14742 601
Conservacioén 2 893 065 76 533 859 105 859 577 30118879 38208 077
Optimizacién 1285252 53337974 144 767 300 172 337 223 126 068 138
Monitoreo 113 405 453618 359115 56 702 170107
Desarrollo tecnolégico - 756 031 756 031 756 031 756 031
Total 6960511 150942 412 266 484 623 203 268 836 165202 353

Nota: Los valores comprendidos en el afto 2002 son adicionales a los ya presupuestados en dicho afio (Moreno, 2006, p. 71).

Cuadro 2. Diferencia entre los montos de inversion del Plan Maestro Del MOP y el PAl del MOP
(En millones de ddlares del aiio 2000)

Ano Plan maestro PAI MOP Diferencia
2002 228,71 221,75 6,96
2003 150,94 107,81 43,14
2004 266,48 120,86 145,62
2005 203,27 142,23 61,04
Total 849,41 592,65 256,75

Nota: El PAl del MOP corresponde al presupuesto inicial de cada aflo (Moreno, 2006, p. 72).

Entonces, cabe realizar alguna comprobacién
a posteriori, aprovechando que este estudio se
refiere a un periodo del pasado, lo que permite
contrastar lo programado en ese momento con
lo efectivamente sucedido. Asi, en el Cuadro 2
se realiza el ejercicio de comparacién entre los
recursos incluidos en el Plan Maestro del MOP y las
asignaciones que efectivamente le fueron asignadas
en el PAl. Como resultado de esta comparacién,
se observa que en ninguno de los afnos el PAI del
MOP es suficiente para cubrir las inversiones
planificadas. Para todo el periodo, el total de las
inversiones requeridas por el Plan Maestro fue un 43
% mayor al total del PAl asignado al MOP.

6 iV Infraestructura

Vial

Hecha la comprobaciéon de la insuficiencia de los
recursos que el MOP recibié efectivamente en
relacién con los que habia planificado, es importante
poner atencion en la Ultima parte de la cita
respecto de lo establecido en su POA (2004)
acerca de si las reprogramaciones, que la falta de
recursos produjo, no solo afectaron los pagos de los
proyectos en ejecucion, sino que no permitieron
contratar nuevos proyectos. Para esto, en el
Cuadro 3 se presentan los proyectos incluidos
en el PAI del MOP inicial de cada ano del 2003 al
2006, divididos entre nuevos y de arrastre.
Se entiende como nuevos a los que no se
encuentran en afnos anteriores y de arrastre, a los
que ya fueron contratados en los afos previos.
Los porcentajes de proyectos nuevos se
encuentran entre el 42 % y el 53 % del total anual
de proyectos.




Cuadro 3. Proyectos de inversion vial anuales: nuevos y de arrastre (en nimero de proyectos)

Ano Proyectos nuevos Proyectos de arrastre Total
2003 - - 43
2004 24 22 46
2005 25 18 43
2006 16 18 34

Nota: El PAl del MOP corresponde al presupuesto inicial de cada afio (Moreno, 2006, p. 76).

A continuacion, se resalta la practica de las
autoridades de turno de priorizar el rédito politico
que les genera iniciar un proyecto a costa de
retrasar el avance de los que se encuentran en
ejecucion, desvirtuando la oportunidad, eficiencia
y eficacia del valor publico. En el caso presentado,
este fenomeno se presenta al dejar de asignar el
espacio presupuestario que requieren los proyectos
viales de arrastre y utilizar esa merma para
financiar el inicio de proyectos nuevos, tal como
se muestra en la Figura 1.

En el grafico de la Figura 1 se plantean dos
opciones al momento de la toma de decisiones
de asignacion de recursos: en la primera se asigna
todo el espacio presupuestario requerido por
el proyecto de arrastre A de acuerdo con su
cronograma de obras y el monitoreo de su avance
real; mientras tanto, en la segunda, se merma
el espacio presupuestario del proyecto A, de tal
forma que sirva para iniciar los proyectos nuevos
B y C. Asi, por motivos politicos, se ha llevado a
alargar la ejecucién de los proyectos de arrastre,
de tal manera de beneficiarse del inicio de
obras viales adicionales, utilizando el mismo
espacio presupuestario.

Figura 1. Toma de espacio presupuestario de
un proyecto de arrastre para financiar dos proyectos
nuevos, dentro de un presupuesto
anual determinado

No se puede afirmar que esta practica politica en
la toma de decisiones de asignacién de recursos
sea exclusiva del caso de estudio presentado, por
lo que es un elemento para tener en cuenta
en cualquier andlisis presupuestario o evaluacion
de proyectos.

Ahora, cabe comprobar si los recursos asignados
fueron suficientes para cubrir los requerimientos
tanto de los proyectos de arrastre, como de los
nuevos. La prueba para constatar que no fue asi
se encuentra en la Figura 2 donde se evidencia la
magnitud de las planillas sin espacio presupuestario
que presentaba el MOP cada afo comparadas
con el PAl institucional correspondiente en el
periodo 2003-2005. El espacio presupuestario
adicional requerido corresponde al 92 %, 78 % y
60 % de los recursos de inversion vial de los
anos 2003, 2004 vy 2005, respectivamente.
Cabe senalar que estas deudas en general se
desprenden del avance fisico de las obras y
se adeudan a las compafias constructoras
contratadas, pero no constaban en el presupuesto
pues carecian de espacio presupuestario, lo que
las diferenciaba del caso de las que si tenian espacio
presupuestario y que surgieron de requerimientos
de pago en la ejecucion presupuestaria.

Por otro lado, el Plan Maestro del MOP daba
testimonio de una de las problematicas de la
gestion presupuestaria de la vialidad en Ecuador:
la inclusién del mantenimiento en la inversion
publica. El mantenimiento corresponde al periodo
de operacion de un proyecto vial y, por tanto,
deberia incorporarse al gasto corriente. Al incluirse
en el gasto de inversion del MOP se suma a la
problematica de no poseer los recursos suficientes,
en este caso para asegurar tanto el correcto estado
de las vias como para evitar su deterioro.
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Figura 2. PAl del MOP y deudas sin espacio presupuestario
(en millones de ddlares del ano 2000) (Moreno, 2006, p. 80)

Como se puede observar en el Cuadro 4, los
montos destinados al mantenimiento vial son
menores a los programados para cada uno de los
anos. En total 175,8 millones de dodlares de
mantenimiento vial no fueron ejecutados y
corresponden al 83 % de los recursos que habian
sido planificados entre 2002 y 2004.

Compete incluir un punto de vista adicional, la
fuente de financiacidon de los proyectos viales que
se encuentran dentro del PAI del MOP. El gréfico
de la Figura 3 muestra la distribucién porcentual
de las fuentes de financiamiento que financian la
inversion vial en el periodo 2003-2006. Los créditos
externos financian més del 40 % de la inversion del
MOP cada ano, seguidos de los créditos internos
y entre los dos cubren mas alld del 70 % de la
inversion vial del periodo. Teniendo en cuenta lo
anterior, cualquier retraso, independientemente de
a qué se deba, tiene un castigo financiero adicional

en forma de, por ejemplo, comisién de compromiso
(pago de una comisién sobre el saldo no
desembolsado del financiamiento pactado en el
crédito), que se presenta en algunos contratos
de préstamo.

En la secciéon de Discusién de este documento se
aludira a las partes del Manual de transparencia
fiscal del FMI, donde se detalla la informacion
financiera necesaria para un correcto proceso de
decisién de politica publica. Por ahora y llegado
este punto, se procede a confrontar una gestién
que carece de la informacién correspondiente a los
recursos con los que se puede contar en el mediano
plazo y la toma de espacio presupuestario de los
proyectos viales de arrastre y del mantenimiento,
con la naturaleza del conjunto de proyectos viales
que se incluyen en los presupuestos publicos, de
tal manera de establecer los efectos potenciales
que esta situacion tiene sobre dichos proyectos.

Cuadro 4. Mantenimiento planificado y ejecutado (en ddlares del afio 2000)

Ano Mantenimiento del plan maestro Mantenimiento presupuestado
2002*% 28 903 673 18298 930
2003 76 533 859 4112140
2004 105 859 577 13062 020
Total 211297 110 35473 090

Nota: El mantenimiento presupuestado corresponde al presupuesto devengado de los aflos sefialados.
*Se suma el presupuesto inicial de mantenimiento al dato del mantenimiento del Plan Maestro del afio 2002, pues en Plan Maestro para
dicho afo se consta solo lo adicional a lo presupuestado (Moreno, 2006, p. 86).
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Figura 3. Distribucion porcentual del PAI del MOP por fuente de financiamiento
(porcentajes del total anual) (Moreno, 2006, p. 42).

El estado de la normativa presupuestaria
ecuatoriana en el periodo de estudio, que no
establece un limite para la inversiéon vial en el
mediano plazo y la priorizacion politica de
proyectos nuevos, al provocar el alargamiento de
los cronogramas de obra de estos, incrementa su
costo en relacion con el inicialmente establecido;
mas aun si se financian con crédito, lo cual
implica costos financieros adicionales, tal como ha
sido sefalado.

Agregando a la problematica la inclusion del
mantenimiento vial dentro de la inversién publica,
dada una restriccion presupuestaria anual, la
priorizacién de obras nuevas también se hace a
costa del mantenimiento que requieren las vias
ya terminadas. Los deterioros derivados causan
potencialmente una reduccién de la vida util de
los proyectos viales y un aumento de los costos
para devolverles su estado.

Desde otro punto de vista, la prolongacién del
cronograma de obra de los proyectos, el aumento
de costo que conlleva y la falta de recursos para
su mantenimiento vial, trastocan el andlisis costo-
beneficio de dichos proyectos, puesto que este fue
realizado en base a supuestos que incluian el costo
total, un tiempo de construcciéon determinado y
la aplicacion del mantenimiento vial requerido
a lo largo de toda su vida uatil. Una vez alargados
los plazos, incrementados los costos y reducida
la vida util, se pierde la validez de los resultados del
analisis costo-beneficio en inicio calculados.

Elementos incorporados a la
normativa ecuatoriana actual

La ventaja del andlisis historico aqui presentado
es la posibilidad de utilizar la normativa posterior
para verificar las carencias atribuidas a las
anteriores. Asi, en el afio 2010, el Cédigo Orgdanico
de Planificacién y Finanzas Publicas incorporé la
nocién de plurianualidad entre los principios del
Sistema Nacional de Finanzas Publicas contenidos
en su articulo 73: legalidad, universalidad, unidad,
plurianualidad, integralidad, oportunidad,
efectividad, sostenibilidad, centralizacion
normativa, desconcentracion y descentralizacién
operativas, participacion, flexibilidad y transparencia
(Ministerio de Finanzas de Ecuador, 2010).

Antes de dicha incorporacion, la certificacion
presupuestaria para el proceso de contratacién
de obras se restringia al ejercicio presupuestario
del afo. Asi, para contratar un proyecto vial nuevo,
el monto certificado solo debia cubrir el pago
del anticipo y del avance de obra planificado
para el afo en curso. Luego, el Cédigo Orgdnico
de Planificacion y Finanzas Publicas incluiria la
certificacion plurianual, tal como se establece
a continuacion:

Temporalidad de los planes y su expresion
financiera. - Los planes de inversion seran
cuatrianuales 'y anuales. La expresion
financiera de los planes cuatrianuales permite
la certificacion presupuestaria plurianual, la
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continuidad de la ejecucién de la inversion
publica, deberd formularse y actualizarse en
concordancia con los calendarios fiscales, la
programacién presupuestaria cuatrianual, los
techos presupuestarios institucionales y de
gasto (Ministerio de Finanzas de Ecuador, 2010,
articulo 58).

Los planes de inversién cuatrianuales y anuales, los
techos presupuestarios institucionales, aludidos en
el articulo anterior, de la misma forma, confirman
la ausencia de una relacién entre el marco fiscal
de mediano plazo y la inversién institucional en el
periodo de estudio. Para fortalecer esta relacion,
en marzo de 2023 entrd en vigor una legislacion
secundaria del Ministerio de Economia y Finanzas
del Ecuador que establece un Marco Fiscal Sectorial
Plurianual dentro de la Normativa del Sistema
Nacional de las Finanzas Publicas:

3. Es el instrumento de mediano plazo que
constituye el marco presupuestario sectorial de
referencia para la programacion presupuestaria
anual y la programacion del plan anual de
inversion  publica. Se estructurard para
un periodo cuatrienal al nivel de entidad,
grupos de gastos, programas institucionales
y proyectos de inversiéon con la identificacion
de la estructura de financiamiento. Guardara
coherencia con la programacién presupuestaria
cuatrienal, el plan plurianual de inversiéon
publica, certificaciones presupuestarias
plurianuales, masa salarial plurianual y
los objetivos, limites y metas de las reglas
fiscales establecidas.

4. Para el ambito del Presupuesto General
del Estado, sera elaborado por la Unidad
Responsable del Presupuesto del ente rector de
las finanzas publicas. Se mantendra actualizado
en funcién de la programacién presupuestaria
cuatrienal actualizada, el cumplimiento de
los objetivos, limites y metas de las reglas
fiscales determinadas para el ejercicio fiscal y
la incorporacién de los efectos de la aplicacién
de politicas de ingresos, gastos y financiamiento
en los programas institucionales y proyectos
de inversion.

5. El Marco Fiscal Sectorial Plurianual actualizado
serd parte de los instrumentos a considerar para
el establecimiento de los techos presupuestarios
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sobre los que se emitirdan las certificaciones
presupuestarias plurianuales (MEF, 2023b,
numerales 3,4y 5).

Por otro lado, cabe indicar que en el Capitulo I
Conservacién de la Infraestructura del Transporte
Terrestre del Reglamento a la Ley Sistema
Infraestructura Vial del Transporte Terrestre de
julio de 2018, se describen las consecuencias de la
falta de conservacién vial, pero al mismo tiempo
se han incluido a la rehabilitaciéon y la reconstruccién
que se quieren evitar con la conservaciéon. Con
respecto a las actividades de conservacion:

Definicion. - Se entiende por conservacion
en materia de infraestructura del transporte
terrestre, a todas las actividades destinadas
a preservar a largo plazo, el funcionamiento
adecuado del patrimonio vial terrestre, al menor
costo posible, con el objeto de evitar el deterioro
innecesario, mediante la proteccion fisica de
sus estructuras basicas y superficies, procurando
evitar su destruccion y la necesidad de una
posterior rehabilitacién o reconstruccion.

Son actividades de conservacion, las acciones de
mantenimiento, reconstruccion, rehabilitacion,
reparacion, refuerzo, reposicion u otras que se
realicen sobre la infraestructura vial terrestre
(MTOP, 2018b, articulo 55).

Esta fusion del mantenimiento vial con proyectos
viales de reconstruccion o rehabilitacion testifica
que hasta el momento persiste la problematica de
la inclusion del mantenimiento dentro de la
inversidn publica ecuatoriana.

Discusion

Esta seccion se inicia destacando la importancia
de incrementar el estudio de los elementos
alrededor de la toma de decisiones, el
financiamiento y la transparencia en la gestién de
los proyectos de infraestructura. En adicién a lo
sefalado por Flyvbjerg respecto del aumento de
la construccion de megaproyectos desde finales
del siglo anterior, cabe destacar tan solo la gran
gama de proyectos de infraestructura que en los
ultimos anos se incluyen en la iniciativa de la Franja
y Ruta de la Seda, financiados con aportes de




USD 950 mil millones por parte de China, desde
2013 hasta 2022 (Nedopil, 2023).

Por otro lado, de manera contraria a la
connotaciéon negativa con la que se entiende a
la politica en la toma de decisiones de este
articulo, Gaztafaga (2018) reconoce que, en algunos
casos, "los politicos hacen obras para sacarse la
foto”, pero sostiene que esta connotacién no es la
Unica hermenéutica de la prdactica politica. Toma
como ejemplo el caso del megaproyecto argentino
del viaducto de 60 kildbmetros de autopista y
puentes menores sobre el rio Parand que une
Rosario-Victoria, el cual terminé con el histérico
aislamiento de esta ultima y concluye que el
“trabajo politico” es actuar de modo especial
en politica, es transformar la realidad, luchar,
comprometerse, tener suefos Yy concretarlos
(Gaztanaga, 2018).

Si bien esta investigacion coincide con Gaztafaga
al no tratar a la politica como un epifendmeno
de la gestion de la infraestructura, primero
porque desde un principio se escoge citar a
Flyvbjerg por este motivo y, segundo, porque, por
el contrario, se resalta la influencia del efecto
negativo de las decisiones que buscan réditos
politicos derivados del inicio de obras adicionales,
a costa de prolongar la ejecucion de vias en
construccidon (y, como se establecié, también del
mantenimiento vial). Pero no por esto este estudio
escapa de ser encasillado en la perspectiva de
andlisis que plantea la siguiente cita de su trabajo:

Como planteara Ribeiro (1991) para el caso del
complejo hidroeléctrico Yaciretd, los estudios
sobre la ejecucién de grandes proyectos suelen
referirse a su planificacién econémica y adoptar
el punto de vista de los planificadores. Las
pocas veces que se ocupan de los procesos
politicos suelen separarlos artificialmente como
epifendmenos de ritmos de créditos y mercados
de inversiones internacionales, o bien de
retéricas  populistas y  dispositivos  de
dominacién técnica sujetos a la manipulacion
politica (Abram 2014). Asi, una division
normativa entre planificadores y politicos,
planificadores y ejecutores y entre usuarios
y tomadores de decision pareciera emerger
en sintonia con la visién moralizante de que
los politicos hacen obras para sacarse la foto.

La contradicciéon es evidente: los politicos
hacen (las fotos serian el fin ultimo) y al
mismo tiempo no hacen (la politica coloniza las
practicas de eficiencia publica (Gaztanaga, 2018,
pp. 91-92).

Queda claro que la actuacién politica referida en
la toma de espacios presupuestarios de obras de
arrastre (y de mantenimiento) aqui planteados es
la contraria al trabajo politico que deja la huella de
sus autores al materializar proyectos. Ese trabajo
politico de hacer realidad proyectos e ideas incluido
en el estudio de Gaztainaga, coincide con las citas
de Flyvbjerg: la practica de algunos politicos de
satisfacer la vision de futuro que plantearon en
sus proyectos, apoyada por los ciudadanos, es la
mejor forma de asegurar su reeleccion. Aunque
la evidencia presentada por Flyvbjerg acerca de
la generacién de sobrecostos en megaproyectos
alrededor del mundo también muestra que no
son frecuentes los casos en que los politicos toman
esta postura positiva para los intereses ciudadanos.

Volviendo al caso de estudio, para evitar la practica
politica de priorizar obras nuevas a costa de
los requerimientos de arrastre, en el ya aludido
Manual de Transparencia Fiscal, se establece que,
como el proceso presupuestario en la mayoria de
las jurisdicciones implica asignaciones anuales,
dentro de la aprobacion de la legislatura para la
asignacién del primer ano para un proyecto de
inversién plurianual, es importante que se informe
a la legislatura el costo total anticipado del
proyecto a lo largo de los afnos hasta su
finalizacion y su vinculo con la planificacion
estratégica de mediano plazo del gobierno (IMF,
2018). De acuerdo con el manual, esto asegura que
la legislatura sea consciente de las implicaciones
a mediano plazo de aprobar las asignaciones del
primer aho. Ademas, es necesaria una divulgacién
de las actualizaciones periddicas del estado del
proyecto porque las obligaciones financieras de un
contrato multianual de un proyecto de inversién
pueden variar sustancialmente debido a retrasos,
variaciones de costos y cambios de disefo; como
minimo, la legislatura debe ser informada cada afo
del costo total actualizado del proyecto, cuando se
soliciten recursos el afo siguiente (IMF, 2018).

Por otro lado, la falta de un horizonte de mediano
plazo para la restriccion de recursos imposibilitaba
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la posibilidad de tener una planificacion paralela
efectiva. El actual Cédigo Organico de Planificaciéon
y Finanzas Publicas, como herramienta normativa
conjunta de planificacién y presupuesto es
muestra de los esfuerzos que representen avances,
posteriormente realizados para compatibilizar estas
dos areas dentro de la gestiéon publica ecuatoriana.
Asi, en el mediano plazo se contaria con una
correlacion entre las herramientas de presupuesto,
generando un limite de recursos disponibles y
las de planificaciéon, potenciando los resultados
a obtener con las decisiones de asignacion de
recursos y robusteciendo en horizonte de las
acciones de seguimiento y evaluacién, al ampliar el
horizonte de analisis mas alld de un afno. Respecto
de la restriccion descrita en el periodo estudiado,
se incluye la recomendacion del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en el marco
de su Gestion para Resultados en el Desarrollo
(GpRD), de acuerdo con la cual se establece que:

Desde la perspectiva de la GpRD, es importante
que los ministerios que tienen a cargo la
gestion de programas y proyectos posean
un plan sectorial de mediano plazo alineado
con los objetivos y las estrategias del plan
nacional. Asimismo, se requiere que los planes
establezcan metas plurianuales y anuales de
provisién de bienes y servicios y que indiquen
quiénes son los funcionarios responsables de
cumplirlas (Garcia y Garcia, 2010, p. 64).

Ademads, en la misma linea de lo sostenido en el
presente articulo, respecto del estado de la gestion
presupuestaria a la fecha de los acontecimientos
descritos, el estudio realizado a los avances y
desafios en América Latina y el Caribe
en materia de GpRD por el Programa de
Implementacion del Pilar Externo del Plan
de Accién a Mediano Plazo para la Efectividad en
el Desarrollo (Prodev) del BID, tras la aplicacién
del el Sistema de Evaluacién Prodev (SEP)
al sector publico ecuatoriano en 2008, concluye:

Del diagnéstico presentado, se desprende
que Ecuador debe concentrar sus esfuerzos
en: i) desarrollar un sistema de monitoreo y
evaluacion que le permita identificar si los
objetivos y las metas del plan de gobierno
se estan alcanzando o no, ii) paralelamente,
analizar la calidad del gasto publico,
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iii) construir un marco fiscal de mediano plazo
que le permita establecer bases mas firmes
para la planificacién operativa y iv) mejorar sus
politicas e instrumentos de disciplina fiscal.
Todo lo anterior sentard las bases para avanzar
sélidamente en la implementacion de un
presupuesto por resultados (Garcia y Garcia,
2010, p. 140).

La aplicacion del SEP por parte del Prodev a los
paises de América Latina y el Caribe permite mostrar
la situacion del Ecuador y de la regién en 2008.
La Figura 4 muestra que teniendo en cuenta sus
avances a la fecha en cuatro pardmetros de gestion,
el sector publico ecuatoriano se encontraba por
encima del promedio regional en dos, asi como
por debajo en otros dos (pero a menos de una
unidad de medicion). Este acercamiento a la
realidad de la gestién publica a esa fecha refuerza
la pertinencia de esta investigacién, al aludir a
fendmenos que se presentan en los proyectos
de infraestructura en el marco de una normativa
presupuestaria en desarrollo. Las conclusiones
de este articulo bien pueden ser utilizadas como
puntos de vista para el analisis de la situacién
de otros paises que, al igual que Ecuador, se
encuentran dentro del proceso gradual de
mejoramiento de su gestién publica.

De otra parte, la practica generalizada de realizar el
analisis costo-beneficio a cada proyecto de forma
independiente es criticada en un estudio acerca
de la evaluacidn econdémica de inversiones en
infraestructura realizado por De Rus (2014), quien
afirma que, desde una perspectiva académica,
cuando el objetivo es la maximizacion del
bienestar social y los fondos publicos son limitados,
el valor presente neto maximo debe calcularse
para el conjunto de proyectos, dada su interrelacion
y la existencia de una restriccibn presupuestaria.
También sostiene que, en la practica, muchos
proyectos estan sujetos a evaluacion individual sin
considerar las consecuencias de su implementacion
con respecto a otros proyectos vinculados
con los primeros a través de relaciones de
complementariedad o  sustituibilidad 'y la
implicacion a largo plazo de algunas decisiones;
la suposicion comun es que el gobierno trata de
maximizar el bienestar y realizar un andlisis de
costo-beneficio para guiar su decision (De Rus, 2014).




Figura 4. Desarrollo de los pilares de la GpRD en Ecuador y en América Latina y el Caribe
(Garcia'y Garcia, 2010, p.137)

El financiamiento de los proyectos con crédito
ahonda mas las distorsiones de sus analisis
costo-beneficio provocadas por los fenémenos
incluidos en el caso de estudio. La problematica
de los proyectos de inversiéon publica financiados
con créditos externos se presenta también en
Peru, donde un diagnéstico aplicado a los mismos
en 2023 coincide con la problematica de la
infraestructura vial ecuatoriana 2002-2006:

Actualmente, la cartera de proyectos de
inversion  publica que cuentan con
financiamiento externo se ejecuta en plazos
mayores a los que se sustentan en los
estudios técnicos que determinaron su
viabilidad. Esta situacién conlleva a mayores
pagos por comisién de compromiso, mayores
costos administrativos, cuestionamiento acerca
de la magnitud de los beneficios sociales
atribuibles a los proyectos y retraso en la
provisién del servicio publico a ser brindado
(MEF, 20233, p.1).

Dado este diagnostico, le fue solicitado al
Ministerio de Economia y Finanzas peruano
incrementar lineamientos para seleccionary priorizar
losproyectosdeinversionpublicaaserfinanciadoscon
créditos, mas alla de la evaluacion social del proyecto,

hecha antes de iniciar la gestién de la operacién
de endeudamiento (MEF, 2023a). Dentro de estos
lineamientos adicionales se podria incluir analisis de
riesgos, como se desprende de las conclusiones de los
estudios de Flyvbjerg a los megaproyectos. Debido a
que la problemética peruana coincide con los efectos
de los fendmenos descritos en el aumento de costos
financieros a los proyectos viales financiados con
créditos del caso ecuatoriano, el adoptar el analisis de
riesgo también es una practica recomendable para
afrontar su situacion.

El criterio de acoger el andlisis de riesgo también
consta en el Manual de Evaluacién Econdmica
de Proyectos de Transporte del BID, en el cual se
establece lo siguiente:

El riesgo debe incorporarse estructuralmente
al analisis desde el comienzo. El optimismo en
la prediccién de la demanda y la subestimacién
de los costes son dos caracteristicas que se
repiten con demasiada frecuencia en los
proyectos de transporte. Si la incertidumbre
asociada a la demanda de transporte y a los
costes de construccién y operacién desaconseja
trabajar con variables deterministas, parece
conveniente estructurar la evaluacion utilizando
rangos de posible variacién aleatoria de estas
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variables en lugar de valores fijos que pueden
dar la falsa sensacion de certeza en los resultados
finales (De Rus et al., 2006, p. 5).

Cabe anotar que la Secretaria de Gestién de Riesgos
(SGR) ha desarrollado el Plan Nacional para la
Reduccion de Riesgos del Ecuador, instrumento
destinado a promover la proteccién integral de
los ciudadanos y la preservacién del patrimonio
cultural y natural frente a los eventos peligrosos
de origen natural o antrépico, en el que consta:
“Objetivo 4 - Infraestructura segura y resiliente:
Generar y promover infraestructura y edificaciones
seguras y resilientes, evitando nuevas condiciones
de riesgo y reduciendo el riesgo existente en
los ambitos del desarrollo nacional, sectorial y
territorial” (SGR, 2023), destinado a mitigar los
riesgos que enfrenta la infraestructura ecuatoriana
como por ejemplo: desastres naturales, mal uso de
suelo, retrasos, episodios de violencia, ineficiencia,
corrupcion, objetivos no alcanzados, pérdidas
financieras o costo de oportunidad de alternativas
no escogidas.

Por otro lado, una investigacién adicional podria
establecer el efecto en los gremios de constructores
viales de las deudas generadas por la problematica
de la ausencia de un presupuesto plurianual.
Teniendo en cuenta que para garantizar a las
empresas reglas claras y transparentes para
competir en condiciones justas y que sus logros
puedan darse por eficiencia y no por practicas
tramposas o desleales, en Ecuador se emitié la
Ley Orgdnica de Regulacién y Control del Poder
de Mercado, que en su articulo 7 incorpora el
concepto de poder de mercado como: “la capacidad
de los operadores econdémicos para influir
significativamente en el mercado, que se puede
alcanzar de manera individual o colectiva”
(SENPLADES, 2011, articulo 7). Objeto del control
que el Estado debe ejercer mediante dicha
herramienta legal, la investigacion planteada
verificaria si con el paso del tiempo las planillas
impagas hicieron quebrar a las compahias
constructoras pequenas y medianas; las cuales,
dada su limitado poder de negociacion con el
Estado, sufrian una pérdida de liquidez. Al final,
el Estado le habria dado poder de mercado a las
constructoras mas grandes para eliminar a
su competencia.
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Conclusiones

La vialidad publica ecuatoriana del periodo
2002-2006  presentaba al mismo  tiempo
tres fenomenos: el primero, una normativa
presupuestaria que no habia alcanzado el grado
de desarrollo suficiente, por tanto, no establecia
la cantidad de recursos disponibles con la que
se contaba por instituciéon en el mediano plazo,
razén por la cual imposibilitaba realizar una
planificacion plurianual, ni una planificacién
integral de mediano plazo; el segundo, Ia
priorizacion politica de espacios presupuestarios
para proyectos nuevos a costa de los requeridos
por los proyectos en ejecucion; vy, el tercero, la
inclusion del mantenimiento vial dentro de Ia
inversion publica y no en el gasto corriente
(mantenimiento del que también se tomaron
recursos para obras nuevas). Los tres fendémenos
produjeron un circulo vicioso donde cada proyecto
que entraba al presupuesto, con el paso de los
afos sufria un incremento en su cronograma de
ejecucion, un aumento de su costo, la pérdida
del valor de su estudio costo-beneficio y una
vez terminado, un deterioro por la carencia de
mantenimiento apropiado.

El caso aqui presentado acerca del efecto de una
normativa presupuestaria en desarrollo sobre el
conjunto de proyectos viales del sector publico
ejemplifica cémo cada proyecto esta influenciado
por su entorno. Entonces, convendria no limitar las
investigaciones de la fenomenologia alrededor de
la infraestructura al analisis del proyecto especifico
aislado de su entorno.

La normativa del caso presentado maneja
indistintamente a los proyectos de inversidon
publica en infraestructura. De la evidencia
internacional se desprende que el tamano importa
y que cabe establecer elementos adicionales en
el caso de los megaproyectos (proyectos con un
costo de mas de mil millones de délares). La misma
evidencia recomienda que al menos el analisis de
riesgo es imprescindible y el caso de estudio muestra
que no estaria demas aplicar el mismo analisis a
los proyectos cuyo tamafo justifique los esfuerzos
que plantea, sobre todo si se van a financiar
con endeudamiento.




Se ha citado el hecho de que la falta de
transparencia en los informes presupuestarios
genera distorsiones en la efectividad de la accién
de los organismos de control. Adicionalmente,
teniendo en cuenta la importancia de la norma en
la gestion publica, en el caso ecuatoriano se
requiere elevar la jerarquia actual del Marco Fiscal
Sectorial Plurianual presente en la normativa
secundaria. Una alusién explicita del presupuesto
plurianual de inversion en el Cédigo Organico
de Planificaciéon y Finanzas Publicas, le otorgaria
la jerarquia legal suficiente, a continuacién de
la constitucidon ecuatoriana. Al mismo tiempo,
los contenidos de los informes presupuestarios
deberian elaborarse de tal forma que no solo
puedan ser entendidos por los expertos, sino
también por las autoridades y el publico en
general, tal como lo demanda la transparencia en la
gestién publica.

El caso de estudio presentado también plantea
si existen suficientes incentivos para incrementar
la velocidad del desarrollo de la normativa
presupuestaria. Si se posee evidencia de que su
grado de avance dista del estado de las buenas
practicas internacionales, ;como se decide el
cronograma de su evolucién? Hasta eso los apetitos
politicos tienen campo para distorsionar la toma de
decisiones en la asignacion de recursos. Las buenas
practicas internacionales respecto del caso de
estudio presentado muestran que los treinta dias
que la Asamblea (poder legislativo ecuatoriano)
tiene en total para observar o aprobar toda la
proforma presupuestaria son insuficientes, solo
teniendo en cuenta la informacién con la que
deberia contar de cada proyecto.

Por otro lado, tan importante como proponer una
reforma a la normativa vigente en el dmbito del
Presupuesto General del Estado de acuerdo con
lo sugerido en este documento, sera reconocer
la repercusion en el sector privado del manejo
politico de la toma de decisiones en el ambito de la
inversion publica. Al respecto, una investigacion
adicional, que requiere una mayor disponibilidad
de medios en términos de tiempo y recursos,
podria mostrar los efectos de la problematica
del caso de estudio en el sector privado. Se ha
planteado la necesidad de comprobar si el circulo
vicioso causado al priorizar obras nuevas por
encima de los proyectos en ejecucion produjo

la salida del mercado de empresas pequefias y
medianas del gremio de los constructores viales,
fendmeno atribuible a los valores que les adeudaba
el estado ecuatoriano. ;No es ese tipo de empresas
el que posee la relacién mas alta entre el numero
de trabajadores contratados y el capital invertido?

Por dultimo, pero no menos importante, la
evidencia global acerca de la frecuencia en los
sobrecostos, aumento de los cronogramas de
obras y la sobrestimacién de beneficios en los
megaproyectos y otros acontecimientos probados
respecto de proyectos de infraestructura, como
el escandalo Odebrecht (caso de corrupcion
en el que dicha comparia distribuyd dinero a
politicos, empresarios y funcionarios en 12 paises,
por contratos de construccion de infraestructura)
en el continente americano, muestran cémo se
minimiza la importancia del papel que juegan las
instituciones financieras aprobando los créditos
que permiten hacer realidad dichos proyectos.
Algunas organizaciones financieras incluyen dentro
de los contratos de crédito el costo de los analisis
técnicosdelosproyectosdeinfraestructuraafinanciar,
mientras otras, cobran comisiones de compromiso
que se incrementan con el aplazamiento de
las obras.
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