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TRIANGULO DEL NEO-DESARROLLISMO EN ECUADOR

James M. Cypher y Yolanda Alfaro'

Fecha de recepcién: 09 de junio de 2015. Fecha de aceptacién: 23 de noviembre de 2015.

RESUMEN

La tesis neo-desarrollista se centra bdsicamente en un proceso de transformacién socio-
econémica enddgena, liderado por politicas publicas. Para lograr tales fines se requieren
tres estrategias conjuntas: ) fomento de un proyecto nacional; i7) construccién de una
politica industrial, y 7i7) consolidacién de un sistema de innovacién nacional. En el
presente articulo se muestra el caso de Ecuador como un ejemplo ilustrativo del tema;
a partir de 2007 se han ido evidenciando progresivamente rasgos neo-desarrollistas en
las politicas del actual gobierno. A través de un acercamiento tedrico y empirico es po-
sible sefialar que este pais estd intentando, consistentemente, realizar una metamorfosis
socioeconémica hacia el neo-desarrollismo, sin embargo, desde 2014 estos intentos se
han desarrollado bajo condiciones cada vez mds complejas.

Palabras clave: neo-desarrollismo, politicas publicas, proyecto nacional, politica indus-
trial, sistema nacional de innovacién.

Clasificacién JEL: 022, 031, O32, R53.
THE TRIANGLE OF NEO-DEVELOPMENTALISM IN ECUADOR

Abstract

The neo-developmentalist thesis basically rests upon a process of endogenous
socioeconomic transformation, driven by public policy. To achieve this result, three
joint strategies are required: ) promote a national project; iz) build an industrial policy,
and 7ii) solidify a national innovation system. This article introduces the case of Ecuador
as an example to illustrate the topic. Starting in 2007, signs of neo-developmentalist
features have gradually begun to appear in the current administration’s policies.
Through a theoretical and empirical approach, this paper demonstrates that the
country has consistently sought to bring about socioeconomic metamorphosis towards
neo-developmentalism; however, since 2014, these attempts have taken place under
increasingly complex conditions.

Key Words: Neo-developmentalism, public policy, national project, industrial policy,
national innovation system.

Universidad Auténoma de Zacatecas, México. Correos electrénicos:
cypher@estudiosdeldesarrollo.net y yalfa79@hotmail.com, respectivamente.
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TRIANGLE DU NEO-DEVELOPPEMENTISME EN EQUATEUR

Résumé

La thése néo-développementiste se centre fondamentalement sur un processus de
transformation socioéconomique endogene, dirigé par des politiques publiques. Pour
parvenir a de telles fins, trois stratégies conjointes sont requises : Z) fomenter un projet
national ; 77) construire une politique industrielle, et 77Z) consolider un syst¢éme d’inno-
vation nationale. Dans cet article, on montre le cas de 'Equateur comme illustratif de
ce théme ; a partir de 2007, des aspects néo-développementistes sont progressivement
apparus dans les politiques du gouvernement actuel. En faisant un rapprochement
théorique et empirique, on peut signaler que ce pays fait un effort consistant pour
réaliser une métamorphose socioéconomique sur la voie du néo-développementisme,
mais que, depuis 2014 ces tentatives ont été développées dans des conditions de plus
en plus complexes.

Mots clés: néo-développementisme, politiques publiques, projet national, politique
industrielle, syst¢éme national d’innovation.

TRIANGULO DO NOVO-DESENVOLVIMENTISMO NO EQUADOR

Resumo

A tese novo-desenvolvimentista se concentra, basicamente, num processo de trans-
formagao socioeconémica endégeno, liderado pelas politicas publicas. Para se lo-
grar tal fim, se requer trés estratégias conjuntas: i) fomento de um projeto nacional;
ii) constru¢do de uma politica industrial; e 7i7) consolidagiao de um sistema de ino-
vagio nacional. No presente artigo se mostra o caso do Equador como um exemplo
ilustrativo do tema; jd que a partir de 2007 se evidenciou progressivamente tragos
novo-desenvolvimentistas nas politicas do atual governo. Através de uma aproximagio
tebrica e empirica é possivel apontar que este pais estd tentando, consistentemente,
realizar uma metamorfose socioecondémica no sentido do novo-desenvolvimentismo,
porém, desde 2014 esta tentativa vem se dando sob condig¢oes cada vez mais comple-
xas.

Palavras-chave: novo-desenvolvimentismo, politicas publicas, projeto nacional, poli-
tica industrial, sistema nacional de inovagao.
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INTRODUCCION

América Latina se ha convertido en un escenario privilegiado para el andlisis del
neo-desarrollismo por varias razones. En primer lugar, porque en los tltimos
afios se han suscitado varias sublevaciones populares que han conducido a
la caida de gobiernos neoliberales (estamos hablando de Argentina, Bolivia,
Brasil y Ecuador).” Y, en segundo lugar, los nuevos gobiernos (progresistas)
aflanzaron una nueva forma de activismo estatal. La tesis neo-desarrollista se
centra bdsicamente en la discusién de este segundo punto que se sostiene en el
eje politico centroizquierdista que en Sudamérica lideraron Brasil y Argentina,
pues los gobiernos de ambas naciones apuntalaron el industrialismo contra la
especulacién financiera y el progresismo contra la derecha oligdrquica.’

En este sentido, el sufijo “neo” bdsicamente denota que no se trata de un
proceso puramente “desarrollista’, pues a diferencia del desarrollismo plan-
teado por los pioneros de la teoria del desarrollo cepalista entre los anos
cincuenta y setenta, el nuevo enfoque promueve la articulacién de tres es-
trategias: i) fomento de un proyecto nacional; 77) construccién de una poli-
tica industrial, y 7i7) consolidacién de un sistema de innovacién nacional. El
funcionamiento interdependiente de estos tres aspectos se ha denominado
en este articulo como“tridngulo del neo-desarrollismo”, siendo el actual
mecanismo para establecer y promover una estrategia de desarrollo endégeno.

Se presenta el caso de Ecuador como un ejemplo ilustrativo del tema;
a partir de 2007 se han ido evidenciando progresivamente rasgos neo-
desarrollistas en las politicas del actual gobierno. A través de un acercamiento
histéricamente contextualizado es posible sefialar que este pais estd intentando,
progresivamente, hacer una transformacién socioeconémica hacia el neo-
desarrollismo, pero en condiciones distintas a los casos de Argentina y
Brasil, dado que su base econémica contintia siendo definida por e/ modelo
primario-exportador.

A nuestra manera de ver, el caso de la Reptblica Bolivariana de Venezuela es algo distinto y, por lo
tanto, afuera del alcance de este articulo.

Sin duda alguna, el viraje hacia el neo-desarrollismo —a finales de 2015~ enfrenta su prueba de via-
bilidad: frente a una economia brasilefia sumida en una dura recesién, el gobierno respondié con
la adopcién de medidas de austeridad, mientras los argentinos, por su parte, han abandonado las
politicas de corte anti-neoliberal implementadas a partir 2003 como resultado de la eleccién presi-
dencial de noviembre. Para Ecuador, el #m1 declaré una caida del pB en 0.6% en 2015. El pais su-
fre un doble golpe por la pérdida del valor del petréleo, como cualquier pais mono-exportador (el
“oro negro” constitufa cerca del 60% de las exportaciones antes del colapso del mercado petrole-
ro). En el mismo momento en 2015, la subida del valor de su moneda nacional —el délar estadou-
nidense a partir de 2000— ha abaratado las importaciones y encarecido las exportaciones.
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Dicho lo anterior, la hipétesis principal del articulo apunta a que el go-
bierno de la Alianza PAIS logré formular y respaldar el “Proyecto Pais” con
el que se ha entrado en un proceso de transformacion del sistema productivo
que no sélo evidencia su giro hacia el neo-desarrollismo sino que, en térmi-
nos tedricos, sobrepasa las tesis planteadas por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal) bajo la tutela de Radl Prebisch, y que por
su alcance es mds ambicioso, de lo que formulé Celso Furtado en 1963 para
Brasil (Dosman, 2008; Furtado, 1963).

Con el propésito de probar la hipétesis, el articulo se remite a presentar
los siguientes cuatro puntos: 7) la caracterizacién de los intentos de reactivar
el estructuralismo en Ecuador; i) la planificacién de la transformacién de la
matriz productiva como la definicién de un proyecto nacional; i) los avances
en la construccién de una politica industrial; y 72) la politica de I+D+i (Inves-
tigacion Cientifica, Desarrollo Tecnoldgico e innovacién) y la conformacién
del Sistema Nacional de Innovacién (sni).

EL INTENTO DE REACTIVAR EL ESTRUCTURALISMO EN ECUADOR

Para entrar en el sendero del neo-desarrollismo es imprescindible ir mds alld
del pensamiento cepalista, a través de tres estrategias conjuntas: z) un proyecto
nacional; 72) una politica industrial, y 7i7) un sistema de innovacién nacional.

En relacién al primer punto: ;qué significa el “Proyecto Pais? Para
responder a esta pregunta primero debe quedar claro que se trata de un
sistema de planificacién para promover una iniciativa desarrollista orientada
hacia la transformacién estructural y que, adicionalmente, vaya en concordia
con la historia y la trayectoria del pais. El “Proyecto Pais” es la definicién de
prioridades en los sectores productivos y sociales conforme a las habilidades y
capacidades de la sociedad en un contexto de relaciones horizontales enraizadas
entre el sector privado, el sector piiblico, las comunidades de base y otras organi-
zaciones civiles.

EL “PROYECTO PAIS” DE ECUADOR

El “Proyecto Pais” de Ecuador surge con la Constitucién de 2008. El conjunto
de ideas de la Revolucién Ciudadana planteadas por Alianza PAIS delineé, en
una primera instancia, el horizonte de un nuevo “Proyecto Pais”, pues en su
momento fue el instrumento politico que dio fuerza a una propuesta que se
venia gestando tiempo atrds desde abajo; desde la resistencia y las confronta-
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ciones del movimiento indigena, las agrupaciones campesinas y sindicales de
los grupos de activistas y las capas medias e intelectuales identificadas con la
izquierda (Ramirez Gallegos, 2008).

Los principales lineamientos del “Proyecto Pais” de Ecuador para consta-
tar que este proyecto del gobierno ecuatoriano se enfoca en la implementa-
cién de ocho politicas fundamentales, para “alcanzar un desarrollo sostenible
y soberano” y “movilizar los ingresos generados por los recursos naturales
para desarrollar los sectores basados en alto valor agregado” (Correa, 2014;
SENPLADES, 2013).

De acuerdo a los documentos oficiales revisados, es posible sefialar que el
gobierno de Alianza PAIS ha logrado formular y respaldar un “Proyecto Pais”
entrando en un proceso de transformacién del sistema productivo. No obstan-
te, hay que tomar en cuenta que los logros a la fecha no han sido suficientes
como para cimentar este “Proyecto Pais” y que, hoy en dia, hay mds interro-
gantes que respuestas sobre la totalidad e integracién de los tres elementos
clave del “tridngulo del neo-desarrollismo”, como se analizard mds adelante.

En el cuadro 1 se presentan algunos indicadores macro del desempeno
de la economia y los cambios en las condiciones socioeconémicas, toman-
do como base el afio de eleccién del gobierno neo-desarrollista en 2006. En
promedio, entre 2007-2013, la tasa anual real del crecimiento del Producto
Interno Bruto (p1B) fue de 4.03% (Banco Mundial, 2015a). Hay que recor-
dar que en el curso de estos afios estalld la crisis financiera mundial en 2008.
Para poner esta tasa en términos relativos, el promedio anual real de crecimien-
to del p1B logrado en los 12 anos neoliberales 1990-2001 (antes del comienzo
del auge de commodities en 2002) fue solamente de 2.37% (Banco Mundial,
2015a). Se puede ver también un mejoramiento significativo en las tasas de
inversién y un aumento alentador del valor agregado industrial (véanse las
filas 3 y 4). Asimismo, los datos muestran que hay una balanza entre el creci-
miento de la economia nacional y el crecimiento de las exportaciones (véase
fila 10). Es decir, no es un caso del pi creciendo solamente por causa de
fuerzas exdgenas, aunque no se puede negar que los términos de intercambio
a partir de 2008 han sido bastante favorables, como se puede observar en la
Gltima fila del cuadro 1 (Banco Mundial, 2015c¢).” La tasa de pobreza (fila 5
en el cuadro 1) fue de 54.9% en 2001 y 33.6% en 2014 (cepaLsTaT, 2015).
Tal vez lo mds llamativo de las cifras registradas en el cuadro 1 es la caida de

Esta condicién ha cambiado radicalmente en el curso de 2014 y 2015, con la caida del precio
del petréleo. En términos del valor, las exportaciones correspondientes al trimestre I de 2015 son
26.3% menores que las del trimestre I de 2014, segtn datos del rm1.
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la porcién del Ingreso Total Nacional recibido por el 10% mejor remunerado
(véase la fila 6), aunque hay que recordar que una porcién muy alta de los
ingresos de esta capa 7o estd incluida en las encuestas de hogares sobre ingresos
familiares; es decir, casi todos los ingresos escondidos de esta capa provienen
de ganancias, intereses y dividendos. El mejoramiento en la miserable porcién
que recibié el 20% de la poblacién mds pobre (véase la fila 7) es importante
—un aumento de 28%-—, pero el grado de desigualdad captado por las encues-
tas atin es alto.

No obstante, con un Indice de Gini de 56.4 en el afio 2000, podemos dar
cuenta de un cambio hacfa un grado menor de desigualdad en la distribucién
del ingreso (véase la fila 8), llegando a su punto mds bajo en 2011 con un
Indice de Gini de 46.2 (Banco Mundial, 2015e), aunque posteriormente su-
bié. Sin duda, una razén central del mejoramiento en el Indice de Gini es la
dramdtica subida del salario minimo registrado en la fila 9 (cEPALSTAT, 2015).

Cuadro 1. Ecuador: indicadores socioecondmicos, 2006-2014

Indicadores 2006 2009 2011 2014
1 Ingreso nacional bruto por persona $3,110 $4,070 $4,880 $6,276
(valores en USD, precios corrientes)
2 Tasa de crecimiento anual del PIB (%) 4.4 0.6 7.9 3.8
3 Inversion (% del PIB) 22.5 25.6 28.1 28.1
4 Industria, valor agregado (% del PIB) 35.6 343 39.0 38.0
5 Pobreza (% de la poblacidn) 37.6 35.0 28.6 33.6*
6 % del ingreso total recibido por el 10% 42.6 38.2 34.8 37.2%
mejor remunerado
7 % del ingreso total recibido por el 20% 3.6 40 44 4.6*
peor remunerado
8 indice de Gini 53.2 49.3 46.2 48.0*
9 Salario minimo (2000=100) 130.0 152.0 170.2 196.1
10 Exportaciones (% del PIB) 30.0 25.0 31.0 284
11 Indice de términos del intercambio 110.0 110.0 133.0 1317
(2000=100)

Fuente: Banco Mundial (2015a, 2015, 2015¢, 2015e) y CEPALSTAT, 2013, 2015.
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En este documento se planeta que avanzar hacia la consolidacién de
un “Proyecto Pais” es una condicién necesaria pero insuficiente para entrar en
la plena lucha de establecer una politica neo-desarrollista. A la par se deben
montar una politica industrial y construir un sistema nacional de innovacién;
los tres son elementos interdependientes y codeterminados, es por ello que po-
demos entenderlos como “el tridngulo del desarrollo”. En la parte superior de
la figura 1 (abajo) estd el “Proyecto Pais” —como el hilo conductor—y en la
base estdn de un lado la implementacién de una politica industrial y, del otro
lado, la construccién del sistema nacional de innovacién —como fuerzas com-
plementarias—.

En cuanto a las politicas industriales, el modelo operativo para articular la
politica industrial no es de entremeter un gobierno auténomo, sino de “fo-
mentar una colaboracién estratégica enraizada entre el sector privado y el go-
bierno” (Rodrik, 2004: 4).

Se plantea en este articulo que a pesar de la palabra “industrial”, lo que
abarca el concepto no se limita a la industria manufacturera o de ensamblaje
o la industria pesada, y mds bien se refiere a una gama de actividades estraté-
gicas y medulares como: 7) industrias extractivas con énfasis en la reinsercién
nacional en las cadenas del valor; i) actividades agroindustriales vinculadas
con el sistema nacional de innovaciones, y 7#ii) actividades del sector servi-
cios, especificamente en este caso el ecoturismo, con programas de inicio para
evitar los enclaves turisticos dominados por el capital transnacional y el gran
capital nacional.

Figura 1. Tridngulo del neo-desarrollismo

“Proyecto Pais”

Politicas Sistema Nacional
industriales de Innovacion

Fuente: elaboracion propia, 2015.
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TRANSFORMACION DE LA MATRIZ PRODUCTIVA EN ECUADOR

A partir de 2009 con el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, el en-
foque de la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), se
definié la transformacién de la llamada “matriz productiva” como una nue-
va forma de producir y consumir para Ecuador. La idea de poner la “matriz
productiva” como el eje central del desarrollo nacional fue profundizada con
el nuevo Plan Nacional de Desarrollo del Buen Vivir 2013-2017, en el que se
define como “la superacién de las relaciones de dependencia que genera el
modelo primario exportador a partir de una acumulacién de conocimiento
sobre los recursos naturales” (SENPLADES, 2013: 62).

El Ministerio de Industrias y Productividad ha sido la institucién publica
encargada de la definicidn y ejecucién de politicas para el desarrollo del sec-
tor productivo industrial y artesanal. Como cualquier aplicacién de politicas
industriales en otros paises, esta transformacién seria realizada por ciertas ac-
tividades “estratégicas”; en este caso:

Diversificacién productiva basada en el desarrollo de industrias estratégicas
—refinerfa, astillero, petroquimica, metalurgia [de cobre] y sidertrgica— y en el
establecimiento de nuevas actividades productivas —maricultura, biocombustibles,
productos forestales de madera— que amplien la oferta de productos ecuatorianos
y reduzcan la dependencia de pas (senpLaDES, 2012: 11).

El transito al modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones
(1s1) fue un proceso desigual en América Latina; en el caso de Brasil o México
la industrializacién cobré impulso desde antes de la Primera Guerra Mundial.
Ecuador dio sus primeros pasos a partir de la década de los sesenta del siglo
xx, siguiendo la linea nacionalista de los militares desarrollistas. Con la Cons-
titucién de 1967 se impulsé este espiritu desarrollista estableciendo que el Es-
tado era la principal fuerza econémica en Ecuador. La primera etapa de 1s1 en
aquel pais puede considerarse que se dio de manera “ficil”, entre 1965-1976,
aunque el modelo primario-exportador se reconsolidé en 1972 con el boom
petrolero, llegando a constituir el 47% del total de las exportaciones de la ba-
lanza comercial (Larrea, 2006, 1987). El Estado tenia el derecho de explotar

Son 14 sectores prioritarios: turismo; alimentos frescos y procesados; energfas renovables; produc-
tos farmacéuticos y quimicos; biotecnologia: bioquimicos y biomedicina; servicios ambientales;
metalmecdnica; tecnologia: hardware y software; pldsticos y caucho sintético; confecciones, ropa y
calzado; vehiculos, automotores, carrocerias y partes; transporte y logistica; construccién.
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determinadas actividades econémicas para suplir, fomentar y complementar
las iniciativas privadas, por lo que asumié el papel de promotor y gestor de la
economia (Paz y Mino, 2007). En este periodo se implementé el Plan General
de Desarrollo 1964-1973 para transformar la estructura productiva, diversifi-
car la produccién, ampliar el mercado interno. También iniciaron profundas
transformaciones de la sociedad ecuatoriana en el contexto de la crisis del
banano y sus efectos en el agotamiento del modelo agroexportador; sin em-
bargo, dichas politicas no fueron suficientes para crear una base enddgena de
acumulacion de capital y un sistema productivo mds coherente.

Incluso hasta el 2012, las exportaciones de bienes primarios o manufactu-
ras basadas en recursos naturales sumaron el 81% del total (SENPLADES, 2012:
294), por lo que el modelo de acumulacién primario exportador no es sola-
mente una herencia del pasado, sino un rasgo especifico del proceso de (sub)
desarrollo en Ecuador; un proceso dominado por los grupos econémicos.

Ramirez (2010), primera autoridad de la Secretarfa Nacional de Educacién
Superior Ciencia y Tecnologia (SENEscYT), planted que el cambio de la matriz
productiva es un horizonte de transformacién a largo plazo de los esquemas
de acumulacién, redistribucién y distribucién, y que la estrategia que permi-
tird la transicién hacia dicho propdsito estd sustentada en la planificacién e
implementacién progresiva en cuatro fases de cuatro afos, aproximadamente,
cada una.

En la primera fase, definida como de transicién, no se plantea cambiar la
matriz primario exportadora en lo que respecta al sostenimiento de la econo-
mia nacional, pero si en lo concerniente a la redistribucién de la riqueza que
genera. Las prioridades dentro de esta primera fase son la sustitucién selectiva
de importaciones, el impulso al sector de eco-turistico, la inversién publica es-
tratégica, la desagregacion tecnoldgica a través de su transferencia, la inversion
publica educativa en el extranjero para la formacién de capacidades humanas
(especialmente en ciencias bésicas y bio-disciplinas), la inversién en desarrollo
infantil, y el auspicio de una agricultura ecolégica. El centro del cambio de
este primer momento es la inversion en politica social.

En la segunda fase se espera un crecimiento en la industria nacional y se
prevé, por una parte, el impulso a la generacién de riqueza a través del eco-
turismo comunitario y, por otra, se prioriza la inversién en investigacién y
desarrollo, a través de una alianza entre universidades, industria (ptblica o

S En2013, el Servicio de Rentas Internas del Gobierno de Ecuador registré 110 grupos econémicos

(nacionales y transnacionales) en control de 3,759 empresas, con ventas que sumaron alrededor de
46% del P1B: V.B. las ventas = valor agregado (sr, 2015).
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privada) e institutos publicos de investigacién o centros tecnolégicos de in-
vestigacién. La prioridad en esta etapa es la consolidacién de un sistema de
educacién superior de cuarto nivel y la inversion en (I+D+i).

En la tercera fase, se consolidaria una estrategia de diversificacién orienta-
da a sustituir exportaciones por bienes con mayor valor agregado y no exclu-
sivamente dependientes de los procesos extractivos. La inversién en Ciencia
y Tecnologia (CyT) es la clave de este proceso en vista de que impulsaria la
innovacién productiva en aspectos relacionados con las ramas de la industria.

La cuarta fase se plantea como la del despegue de los bioservicios y su
aplicacién tecnoldgica: “Se busca que el tamano relativo de este tipo de servi-
cios —principalmente de bio-conocimiento— y de los servicios turisticos tenga
un peso superior al generado por el sector primario. Los servicios de conoci-
miento que se auspicien estardn vinculados con las industrias nacientes que se
fomentaron desde la primera fase” (Ramirez, 2010: 71).

En tal sentido, es posible avisorar los problemas que el gobierno ecuato-
riano enfrentard en el futuro cercano con la ya anticipada forma de aplicar
esta variante de la politica industrial —tal vez sin precedentes—. Nos referimos,
primero, al hecho de arrancar la etapa de 1s1 “secundaria” (de la industria
pesada), sin haber establecido el puente entre las dos etapas (es decir lo “facil”
y la “secundaria”), como si fue el caso de los paises exitosos de Asia que han ba-
sado sus politicas industriales en 1s1. En Asia, por ejemplo, fueron fomentado
—al final de la etapa “is1 ficil”— grandes capacidades de exportar bienes de con-
sumo sencillos y bésicos, antes de usar sus capacidades industriales nacionales
ya muy aumentadas para brincar a la industria “pesada”, como la industria
astillera, la petroquimica, etcétera (Amsden, 2001; Wade, 1990).

Segundo, todos los sectores denominados “estratégicos” tienen “funciones
de produccién” altamente intensivas en el uso de insumos de capital. Para
realizar tales industrias con sistemas de produccién actualizados es necesario
crear o comprar insumos de alta tecnologia en estos sectores, lo cual implicard,
en la fase de implementacién, muchos afios de importar maquinaria pesada de
construccién y maquinaria especializada, o la creacién de una nueva industria
de mdquina-herramienta.

Tal y como estd planteado, el cambio de la matriz productiva es un hori-
zonte de transformacién a largo plazo, que incluyen los procesos institucio-
nales que antes no existian. Tal vez lo mds complicado y dificil de establecer
en cualquier economia es una industria endégena de mdquina-herramienta.
Detrds de todo eso —en términos de la intensidad de capital, la tecnologia
requerida, etcétera— se hace menester el funcionamiento de amplios cuadros
de cientificos, técnicos, maquinistas e ingenieros. En 2012 Ecuador recibié
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la clasificacién nimero 89 del Indice del Desarrollo Humano, con gastos en
Investigacién y Desarrollo (I+D) de solamente 0.3 % del p1B en promedio
(2005-2010), con 106 investigadores profesionalmente entrenados por cada
millén de habitantes —una séptima parte del nivel de Brasil, casi a la par con
Sri Lanka y atin menos que Bolivia y Panami— con solamente 12.8 % de los
graduados en educacién superior (entre los anos 2002-2011) con titulos en
ciencia e ingenierfa (UNDP, 2013: 143, 187).

Todo lo anterior muestra una brecha en tres puntos: 7) amplias necesidades
de capital productivo, asi como la capacidad de reproducir y amplificar tal
capital fisico; 77) profundas necesidades de capacidades humanas en ciencia e
ingenierfa, y i) gastos totales en I+D. Llenar tal brecha, o reducirla de manera
significativa, implica varios afos, si no décadas, de continuidad en la politica
nacional de I+D con inversiones profundas en bienes de capital, y la adquisi-
cién de una capacidad nacional en el aprendizaje tecnolégico.

Aun mds exigentes pudieran ser los deseos expresados de establecer nuevas
actividades productivas en maricultura, biocombustibles y productos forestales
de madera, para iniciar en la curva de aprendizaje; construyendo laboratorios
especializados y adquiriendo capacidades en ciencias exactas por la transferen-
cia de conocimiento el cual, muchas veces, los duenos de este conocimiento
no estdn dispuestos a transferir. Y, para colmo, en muchas de las industrias
pesadas, como la de astilleros, metalurgia y sidertrgica, hay frecuentemente
condiciones de alta capacidad ociosa a nivel mundial y, por consecuencia, una
sobreoferta en el mercado.

LA POLITICA INDUSTRIAL

En este apartado se muestra la fisura entre visién, aplicacion y ejecucién de la
politica industrial. Exsisten dos requisitos obligatorias para llegar a manejar
una politica industrial. En primer lugar, se debe crear y hacer crecer una capa
social de gerentes y funcionarios profesionales en la administracién publica
que logren sus puestos con base en sus méritos (Evans, 1995, 2008). Fue hasta
2011 que se cred en el Instituto Nacional de la Meritocracia (vigente a partir
de 2014), y a partir de entonces pasaran anos reclutar y seleccionar aspirantes
al servicio publico por “métodos y procedimientos de seleccién y evaluacién
competitiva” (Correa, 2011: 2).

En segundo lugar, la clave en la ejecucién de una politica industrial, como
ha sido implementado en Asia (bien enfatizado por Amsden), es e/ concepto de
reciprocidad entre los sectores piiblicos y privados en lo que respecta a todo tipo
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de apoyo y/o incentivo que ofrezca el Estado —como un tipo de cambio prefe-
rencial, exencién de impuestos, préstamos subsidiados, etcétera— para fomen-
tar las industrias “estratégicas” (Amsden, 2001: 8-13, 290). Amsden insisti6
que cuando existe una estructura econdémica basada en las rentas provenien-
tes de la produccién de materias primas y actividades relacionadas, y cuan-
do esta estructura esti enraizada por procesos de “dependencia del sendero”,”
ni el gobierno ni el sector privado son capaces de adoptar e implementar
el principio de reciprocidad basado en criterios orientados al cumplimien-
to de normas impuestas conforme a los objetivos de una politica industrial.
Aunque la politica industrial ecuatoriana es formidable, no ha sido incor-
porado (ni contemplado, aparentemente) e/ principio de reciprocidad (SENPLA-
DES, 2012: 22).

En cualquier politica industrial, el blanco es aumentar el contenido nacio-
nal via programas para fortalecer los encadenamientos hacia adelante y hacia
atrds, tal como fueron articulados por Hirschmann (1977). De hecho, en la
primera presentacién de la politica industrial, un objetivo medular fue “pro-
mover la creacién y fortalecimiento de encadenamientos productivos” para
realizar la produccién de bienes con mayor valor agregado, frecuentemente,
por medio de la contratacién putblica (Ministerio de Industrias y Productivi-
dad, 2009: 47-48). Sin embargo, hasta la fecha, no ha sido construida una
metodologia para medir los efectos de tales politicas ni (segiin lo que se ha
podido determinar) han sido divulgados datos empiricos sobre el tema de los
encadenamientos productivos.

Un intento, con datos actualizados hasta 2010 o antes, revel4 el hecho —no
sorpresivo— de que, salvo en tres actividades de menor peso en el p1B (como
la cria de animales), los efectos de encadenamiento en aquel entonces fueron
muy débiles (Prado, 2010: 4-5). Esta evidencia lleva plantear la siguiente pre-
gunta: ;puede esto considerarse un avance hacia el cambio de la matriz pro-
ductiva?

EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION EN ECUADOR

De acuerdo a la literatura especializada, el término Sistema Nacional de In-
novacién (sn1) hace referencia a una red de instituciones de los sectores pu-

Entiéndase por este concepto como el contexto socioeconémico y la ideologia dominante de una
sociedad en un momento dado, estando ambos profundamente condicionados por las estructuras
sociales construidas en el pasado.
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blico y privado, cuyas interacciones horizontales permiten que un pais cree,
adquiera, difunda y utilice el conocimiento para iniciar, desarrollar, modificar
y comercializar nuevas tecnologfas (Cypher, 2014; Da Motta e Albuquerque,
2007; Freeman, 1995). En tal sentido, el objetivo de un snt es la construccién
de una adecuada estructura enraizada entre empresas (tanto publicas como
privadas), universidades, instituciones técnicas, centros de desarrollo de tec-
nologfa e institutos de investigacién. Todas estas instituciones no sélo forman
parte del proceso de construcciéon de capacidades para arrancar y sustentar el
desarrollo auténomo de tecnologia, sino que participan en el desarrollo de los
mecanismos, la difusién y el uso de los resultantes de las innovaciones® (véase
la figura siguiente).

Figura 2. Actores y componentes del Sistema Nacional de Innovacion Enraizada

- Inversin de largo plazo en innovacion - Politica industrial

- Estrategias de desarrollo nacional - Redes y desarrollo de emprendimiento

Sector piblico

- Marco regulatorio - Innovacin en las empresas

- Infraestructura

Instituciones
que generan
y fransfieren
conocimiento

Sector privado

- Talento humano
- Mano de obra alfamente calificada
- Servicios tecnoldgicos e institucionales

Fuente: elaboracion propia.

Segtin Acosta y Prasanta (2014), el sn1 de Ecuador estd compuesto por un conjunto de actividades
en tres amplios niveles dirigido por la vicepresidencia, el Ministerio Coordinador de Produccién,
Empleo y Competitividad y el Ministerio Coordinador de Talento Humano. Desde estas tres ins-
tituciones se desarrollan las directrices de las politicas relacionadas con la CyT y la innovacién; el
segundo nivel estd compuesto por los servicios de apoyo o de infraestructura. En este nivel se fo-
mentan la introduccién de innovaciones a través de la financiacién de la innovacidn, la transferen-
cia de conocimientos, la capacitacién y los recursos de informacion; y el tercer nivel conformado
por las politicas de I+D+i y los programas que se desprenden de éstos.
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Siguiendo el andlisis que hacen Acosta y Pastrana (2014), es posible de-
mostrar que para impulsar la transformacién de la matriz productiva han sido
necesarias transformaciones a diferentes escalas y en diferentes dreas de la pro-
duccidn, de la accién social y de los procesos institucionales. De manera que la
conformacién del sn1 de Ecuador no sélo ha demandado la interaccién de va-
rias instituciones del Estado, en tanto que su implementacién abarca factores
econdmicos, politicos, sociales, organizativos e institucionales, sino también
la elaboracién de un marco legal (COES+i)” para la implementacién de las
politicas de I+D+i y normar las relaciones e interacciones entre los actores del
sector publico y del sector privado que intervienen en la transformacién de la
matriz productiva.

LAS POLITICAS DE I+D+i

Después de varias décadas de escasa planificacién en ciencia y tecnologia, el
gobierno ecuatoriano en el 2013 inicié un proceso de generacién de politi-
ca publica destinando el 0.44% del p1B en dos grandes campos de accién:
i) investigacion cientifica e innovacién tecnolégica y social, y i7) formacién
de recursos humanos altamente calificados (Guaipatin y Schwartz, 2014: 58).

Segtin los datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comer-
cio y Desarrollo en el 2007 el porcentaje del p1B que Ecuador destinaba en
I+D era del 0.17 % (cNucyp, 2013: 11). En el afio 2011 la inversién publi-
ca ecuatoriana en proyectos de I+D fue de 269 millones de délares —0.35%
de p1B— un salto significativo con relacién al nivel de 2006, cuando la cifra
registrada por el Banco Mundial fue de solamente 0.13% del p1B (SENESCYT,
2013a: 11; Banco Mundial, 2015d).

Estas estimaciones demuestran, por una parte, que a nivel regional la inver-
sién en I+D todavia estd por debajo del promedio de América Latina (0.78) y,
por otra parte, a nivel nacional esta inversién representa un cambio sustancial
para el pais pues generé una rentabilidad social del 47%; cuatro veces mayor
que la inversién en capital fisico (12%) (Guaipatin y Schwartz, 2014: 19, 57;
RICYT, 2008).

El Cédigo Orgdnico de la Economia Social del Conocimiento (COES+i) o Cédigo Ingenios, tiene
por objeto normar y articular el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Saberes
Ancestrales con el Sistema Nacional de Educacién, el Sistema de Educacién Superior y el Sistema
Nacional de Cultura.
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En lo que respecta a la composicién de la inversién en [+D, en 2010 las
empresas privadas representaron solamente un 9% del gasto total en I+D en
la economia ecuatoriana— en contraste de la situacién en Corea donde la cifra
fue 75%; lo cual significa que la inversién publica es determinante en el pro-
ceso de transformacién de la matriz productiva (Guaipatin y Schwartz, 2014:
60)."

Por otra parte, la inversién en talento humano ha logrado significativas
mejoras en la matricula; por ejemplo, logré mejorar el acceso a la educacién
superior de los quintiles mds bajos. Cabe sefalar que el crecimiento no se
relaciona ni con la calidad ni con la pertinencia de la formacién de la educa-
cién superior, puesto que Ecuador sigue siendo uno de los paises de América
Latina con menor nimero de profesionales formados en los campos de inge-
nierfa y de ciencias. Asimismo, el nimero de publicaciones por cada 100 mil
habitantes (2.42) se encuentran por debajo del promedio de la regién (11.20)
(Guaipatin y Schwartz, 2014: 70-74).

Segtin las estimaciones del sENEscYT, el gasto publico en educacién supe-
rior en el afio 2010 representd el 2.0% del p1B, una cifra por encima a la de
los paises con economias similares (2013b: 2). Asi por ejemplo, en Perd, en el
2011 la inversién total en el monto destinado a la educacién superior equiva-
1i6 al 0.4% del p1B.

Las estrategias propuestas por la SENESCYT, en lo que respecta al campo
de investigacién cientifica e innovacién tecnoldgica y social, abarcan desde la
creacién de entornos favorables para la inversién de actividades productivas
con alto valor agregado hasta la creacién de centros de investigacién en dreas
productivas destinadas a convertirse en el motor de crecimiento econémico.
El principal proyecto de este campo de investigacién es Yachay: la ciudad del
conocimiento que tiene como proposito la creacién de un parque tecnolégico,
otro industrial y una zona de biotecnologfa, articulados con institutos puabli-
cos y privados de investigacién, empresas de alta tecnologia, una universi-
dad y espacios para el desarrollo de biotecnologia y agricultura experimental
(sENEscYT, 2015).

Para intentar llenar la profunda brecha en cuanto a las capacidades tecnolégicas del sector priva-
do: “En 2012 un grupo de profesionales de Ecuador decidi6 crear una organizacién que fuera ca-
paz de cuidar el fomento del emprendimiento y de la innovacién a nivel nacional. Asi nacié la

orporacion para el Emprendimiento y la Innovacién del Ecuador , ‘una organizacién in-
C 1 E d toylal del Ecuador (cEIg

ependiente, sin fines de lucro, que fomenta el emprendimiento y la innovacién a nivel nacional,
dependient fines de | fc tael d oyl 1 1
mediante la intervencién en temas de interés publico...” (Guaipatin y Schwartz, 2014: 98).
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El campo de formacién de recursos humanos altamente calificados estd
sustentado en la tercera reforma de educacién superior, en el entendido de
que la universidad debe repensar sus relaciones con la esfera productiva en pos
de producir conocimiento aplicado y articulado a varios niveles de agregacién
del cambio organizacional de la matriz productiva. Con la creacién de cuatro
Universidades Emblemdticas se pretende promover la investigacion cientifica,
la generacién y difusién de conocimiento sustentados en la investigacion bési-
cay aplicada, desarrollo de talento humano y la generacién de redes naciona-
les e internacionales de conocimiento; dentro de éstas se instalardn institutos
de investigacion y desarrollo en diferentes lineas de investigacién especifica,
vinculada a solucionar problemas nacionales y a la creacién de emprendimien-
to productivo. "

Los proyectos en ambos campos de accién se sustentan en el modelo de
[+D+i, segtn el cual la innovacién es el resultado de la tecnologia aplicada,
la que a su vez es resultado de la investigacion cientifica llevada a cabo en las
universidades (es decir “el modelo linear”); de igual manera, a diferencia de
las perspectivas econdémicas ortodoxas, pretende desarrollar un modelo pro-
ductivo que ademds de la ciencia, la tecnologia y la innovacién tecnolégica,
incorpore el didlogo de saberes como variable endégena al sistema productivo
(SENPLADES, 2009).

Un aspecto relevante es que ante la ausencia de suficientes recursos huma-
nos altamente calificados para impulsar los proyectos mencionados en Ecua-
dor, el gobierno ha implementado, por una parte, un programa de becas para
la vinculacién de profesionales extranjeros y ecuatorianos residentes fuera del
pais. El proyecto “Becas Prometeo” tiene como objetivo incrementar las capa-
cidades de conocimiento de las universidades y escuelas politécnicas, institu-
tos publicos de investigacién, técnicos y tecnolégicos, entidades y organismos
del sector publico en general, en temas de investigacién cientifica, docencia,
innovacidn, desarrollo tecnolégico y social en las dreas estratégicas del desa-
rrollo nacional y regional, asi como en los sectores productivos priorizados.
Por otra parte, el “Programa Nacional de Becas” para apoyar la educacién de
posgrado de los nacionales dentro y fuera del pais. De acuerdo con los datos
oficiales de la sENEscYT, entre 2012 y 2013 se otorgaron 15 mil becas de mo-
vilidad para estudiantes de bajos recursos; el 45% de los apoyos en becas para

Se trata de la Universidad Nacional de Educacién (uNag); Universidad Regional Amazénica
(1x1am); la Universidad de las Artes (UNIARTES); y la Universidad de Investigacién de Tecnologia
Experimental (YacHAY), cuyas edificaciones fueron aprobadas por el Consejo de Educacién
Superior (CEs).
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educacién superior se han destinado a dreas de conocimiento relacionadas con
ingenieras y las Tecnologfas de la Informacién y la Comunicacién (t10); el
29% en ciencias de la vida; 18% en ciencias sociales, 5% en ciencias bésicas y
3% en ramas vinculadas a las artes (SENEscyT, 2013¢).

REFLEXIONES FINALES

Ecuador estd intentando de manera consistente llevar a cabo una transforma-
cién socioecondmica hacia el neo-desarrollismo, con la particularidad de que
sus condiciones son distintas a las de otros paises de América del Sur. Es decir,
los pasos que se estdn dando hacia el fomento de un proyecto nacional, la cons-
truccién de una politica industrial y la consolidacién de un sistema de inno-
vacién nacional, son muestra de que el pais estd llevando a cabo un proceso de
cambio dindmico en la estructura socioecondmica institucional ecuatoriana.

De esta manera, el marco tedrico planteado al inicio de este articulo y la
presentacion del programa heterodoxo para el desarrollo en Ecuador a partir
de 2007 tienen mucha consonancia. Esto es notable no sélo en lo que respecta
al “Proyecto Pais”, sino también en las ideas y los planteamientos de la politica
industrial. No obstante, el desafio de tal politica se ubica en la aplicacién y el
acceso del pais a los recursos (capital, gerencia, tecnologia, capacidades huma-
nas especializadas) para lograr los objetivos.

Estas transformaciones no consolidadas y, sobre todo, la variedad de po-
liticas reflejan las aspiraciones de un régimen que se da el lujo de pensar en
grande durante un fuerte auge de commodities: tal vez el planteamiento de
lograr una economia del “conocimiento” —cuando las bases para un salto des-
de un modelo primario exportador consolidado hacia tal economia son casi
inexistentes— es la muestra més fuerte de esta tendencia.

Dadas las condiciones actuales es dificil pensar que en el corto plazo Ecua-
dor podrd movilizar los recursos necesarios para que el hilo conductor de la
transformacién de la matriz productiva sea la especializacién de las industrias
denominadas “estratégicas”, dado que los especialistas en politicas industriales
han demostrado que esto es posible sélo si existe colaboracién estratégica en-
raizada entre el sector privado y el gobierno. La evidencia (hasta la fecha) de
una politica de colaboracién estratégica —encadenamientos adelante y atrds—
es muy limitada. De hecho, aunque el gobierno ha tenido un cierto grado de
apoyo del sector privado (pues algunos respresentantes del sector pirvado han
sido proveedores y/o contratistas, disfrutando asi de la mayor intervencién del
Estado en la economia), en gran medida este sector ha sido reticente a aceptar
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el proyecto nacional que se puso en marcha en 2007; es decir, mientras el cre-
cimiento real de la economia nacional entre 2007-2014 fue fuerte —4.3% en
promedio anual- la inversién privada crecié solamente a 1.5% en promedio
anual en términos reales (Banco Mundial, 2015a; corbks, 2015b). Bajo tales
condiciones, no es sorpresivo que el porcentaje del valor agregado atribuido
al sector industrial no haya experimentado un gran cambio entre 2007-2014
—la cifra era 36.2% en 2007 y 38% en 2014 (Banco Mundial, 2015b)-.

No obstante, cualquier frigil “entendimiento” que haya sido establecido
entre el sector privado y los hacedores de la politica neo-desarrollista, se vio
gravemente vulnerado cuando en junio de 2015 el gobierno promulgé “el
proyecto de ley de herencia y plusvalia inmobiliaria”. Ante las protestas ma-
sivas, a lo largo del pais, el proyecto fue retirado apenas unos dias después de
su lanzamiento oficial. Esto implic6 un punto de viraje en la trayectoria de las
politicas neo-desarrollistas; los hacedores de tal politica rebasaron “la linea in-
visible” entre lo discutible y lo prohibido en América Latina. Es decir, mientras
los gobiernos neo-desarrollistas han introducido ciertos cambios estructurales,
no han tocado el centro del poder de las oligarquias —no han amenizado el
“derecho” de la oligarquia de imponer sinniimero exenciones sobre sus formas
de ingreso—. Asi, esta oligarquia y los ricos han sido capaces de mantener una
tasa impositiva vigente sobre la renta en el caso de los adinerados del decil més
alto, en promedio, de solamente 5.6% (Jiménez, 2015: 35). Asimismo, los
duefios del capital estin acostumbrados a evadir impuestos sobre su riqueza,
dado que los impuestos sobre el patrimonio son casi inexistentes. Entonces,
cuando el gobierno propone un impuesto sobre las herencias —que pudieran
afectar, meramente, al 2% de la poblacién— la derecha adinerada coordiné
protestas suficientes como para derrotar el proyecto.'”

Si bien Ecuador ha logrado avances significativos en los tltimos siete afios
en lo que respecta a la politica de I+D+i, desafortunadamente, el punto de
partida de la construccién y consolidacién del Sistema Nacional de Innova-
cién en aquel pais ha sido definido por una estructura econdmica primaria-
exportadora —adn bien enraizada econémica y culturalmente—. En tal sentido,

12 .y .. .. . .
Llama mucho la atencién un caso similar en Bolivia cuando en 2004, un intento de gravar la ri-

queza del 3% mids rico fue rotundamente derrotado. Lo mds critico fueron los esfuerzos de los
hacendados de Santa Cruz a través de sus organizaciones cupulares; parecié una prueba a la teo-
rfa “instrumentalista” del Estado de Miliband (Barrow, 2008; Fairfield, 2015: 239-244). Y ;El
Estado ecuatoriano fue incapaz de examinar este fracaso del Estado boliviano y aprender la leccién?
Aparentemente, igual que en Ecuador, aunque existian varias divisiones entre los propietarios bo-
livianos, el gobierno encontré un modo de unir toda la oposicién de los adinerados para asi, arre-
glar su propia derrota.
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es posible sefialar que en el pais existen al menos las siguientes cuatro limi-
taciones: i) vinculo débil entre los diferentes actores del Sistema Nacional de
Innovacién; en particular el eslabén entre la industria y otros actores en el
sistema; 77) poco enfoque en la difusién de la tecnologia lo que resulta en me-
nos transformacién de la innovacidn; 7ii) poca interaccién entre la academia
y la industria en pos de generar conocimiento aplicado; 7v) insuficiencia en la
investigacién cientifica enfocada en los estudios de doctorado y posdoctorado.

Adicionalmente a estas limitaciones (que no pueden ser resueltas por lo
menos en el corto plazo), hay que tomar en cuenta que la coyuntura de finales
de 2015 ha dado un vuelco dramidtico en la relacién entre el Estado y la eco-
nomia: se ha anunciado un corte en el presupuesto del Estado para el 2016 de
gran tamafio —aproximadamente 4% del PI1B (CORDEs, 2015b). Interpretando
este cambio a través del modelo keynesiano —con un factor multiplicador muy
conservador de 1.5— el efecto total serfa una reduccién directa del r18 de 4%
(mientras otros factores permanezcan iguales) mds “el efecto multiplicador”
(1.5 X 4), teniendo como posible resultado una caida del p18 hasta en 6% en
el curso de 2016.

Sin duda, el gran requisito para cimentar el “tridngulo del neo-desarrollis-
mo” que aqui se ha presentado, es la capacidad de manejar los cambios ne-
cesarios en el curso de varios anos. Pero si la base econémica se encuentra
sobre arenas movedizas, dadas las debilidades del mercado internacional de
productos petroleros comenzadas en 2014, el intento de recanalizar el exce-
dente econémico del petréleo hacia la matriz productiva y la innovacién se
pone en entredicho. Por consiguiente, la alianza nacional-popular que llegé al
poder a través de la eleccién presidencial de 2006, enfrenta ahora un problema
de gran calado; su programa de transformacién socioeconémica estd lejos de
consolidarse, y sus opositores neoliberales son conocidos por sus capacidades
para hacer ajustes rdpidos en tdcticas, doctrinas y politicas cuando hay un
cambio en las condiciones subyacentes (Peck, 2012: 177). Como ha notado
Bowen (2014: 97) “[...] los grupos empresariales y sus representantes politi-
cos [...] han intentado influir en la sociedad civil por medio de la creacién
de organizaciones de movimiento social (o por medio de apoyos para las ya
formadas) que protestan contra las politicas de la administracién de Correa
[...]”. En junio de 2015, sin ser la primera vez, el presidente Correa noté un
gran esfuerzo por parte de la derecha, que ha salido de su aturdimiento, para
poner en pie estrategias de desestabilizacién con un abanico de iniciativas
que van desde las movilizaciones permanentes hasta intentos de lanzar guerras
psicolégicas (para disminuir el ardor de los que apoyan el “Proyecto Pais”) y
econémicas (ANDES, 2015).
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Para algunos —los ciudadanos activos que han tomado una postura “criti-
ca’— el programa del gobierno es inadecuado porque i) el poder oligdrquico
de los grupos econémicos nacionales no ha sido restringido; 77) el tema de la
reforma agraria no ha estado presente en las nuevas politicas, y/o 7ii) es un
modelo esencialmente basado en el neo-extractivismo no sustentable (Larrea,
2013). Mientras tanto, para la coalicién socioeconémica anteriormente he-
gemoénica (la élite agro-exportador-financiera) los pasos al neo-desarrollismo
han sido insoportables. Siendo asi, en esta nueva frégil coyuntura, el poder
revanchista entrépico de la élite tradicional pudiera ser desplegado oportu-
nista y exitosamente para bloquear la transicién hacia el nuevo sendero neo-
desarrollista ecuatoriano/furtadiano.
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