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Introduccion

Durante los afios setenta y ochenta del siglo XX, la llamada
crisis del Estado de Bienestar, Benefactor, Social Keynesiano
o Welfare State cuestiond los alcances y resultados del mode-
lo econémico keynesiano, la expansion de la actividad esta-
tal y el enfoque de la burocracia (Evans, 1996; Oszlak, 1992).
Las causas orientaron su mirada a la crisis fiscal, la crisis en
su modo de intervencién econdémico y social, y a la crisis de
su forma burocratica-administrativa (Bresser-Pereira, 1995,
1998b). En América Latina se produjo una version propia del
problema, que puso mayor énfasis en el ahorro interno y
el endeudamiento externo, el agotamiento del modelo eco-
noémico desarrollista (de industrializacién por sustitucion
de importaciones-ISI) y el problema de la deuda externa
(Bresser Pereira, 2005; CLAD, 1998; Oszlak, 1994; Prats i
Catala, 1998).

La respuesta a esta situacion constituyé un conjunto
de reformas econémicas, politicas y administrativas cono-
cidas como “El Consenso de Washington” (Ocampo, 2005;
Tomassini, 2004), que se implementaron en los afios siguien-
tes. Estas se consideran dentro de dos momentos o logicas.
Las “reformas de primera generacién” estuvieron caracte-
rizadas por el ajuste macroecon6émico, la desregulaciéon y
la reduccién del tamaiio del Estado, bajo un marco teérico



neoliberal y conservador, que promovi6 una mayor par-
ticipacion del mercado y una menor intervencién estatal
(Bresser-Pereira, 1998a; Oszlak, 1992). Sus resultados fueron
criticados, ya sea por la falta de interés del mercado al asu-
mir actividades histéricamente vinculadas al Estado, por la
ampliacién progresiva del reconocimiento de derechos, o
por fomentar la intervencion estatal en su propia reforma,
con la nocién de que “menos es mas” (Oszlak, 1994, 1999a;
P. K. Spink, 2001).

Como consecuencia, se introdujo un paquete de “refor-
mas de segunda generacién” que proponian mejorar la
competitividad internacional, mantener la estabilidad
macroecon6émica y mejorar las condiciones sociales. Esta
nueva “generacion de reformas” conllevé una mirada mas
“gerencialista”, que involucrd una propuesta de cambio del
paradigma “burocratico” a otro concebido como “postburo-
cratico”; y la instauracion del enfoque de la Nueva Gestion
Publica (NGP) con una idea clara: un “mejor Estado”, mas
econdémico y efectivo (Gémez Cardenas, 2011; Oszlak y
Malvicino, 2001).

Al final del siglo pasado, diversas corrientes abogaron
por el “retorno del Estado” en ambitos académicos, politicos
y profesionales en América Latina (Bresser-Pereira, 1998a,
2004; Bresser-Pereira y Knoop, 2007; Cao et al., 2016; Ferraro,
2009; Lechner, 1995; Oszlak, 2007; Skocpol, 1989; Waissbluth,
2002). Durante estas dos ultimas décadas, las postulacio-
nes de “menos Estado” van dando paso no solo a las ideas
de “mejor Estado”, sino a otras que propugnan un “Estado
mas social” (Acufia, 2008). En este sentido, alrededor de



los distintos modelos mercadocéntricos, estadocéntricos y
sociocéntricos, asi como este particular momento histdrico,
la literatura ha reflexionado ampliamente sobre multiples
aspectos de las reformas estatales.

En paralelo, el inicio del nuevo milenio marca impor-
tantes transformaciones politicas, sociales y econémicas
de la mano de mandatos presidenciales relacionados con
el “progresismo” en paises como Chile, Bolivia, Argentina,
Brasil, Paraguay y Ecuador (Bringel y Falero, 2016). En
nuestro pais, durante la campafia de 2006 se consolidé una
preferencia politica liderada por el Movimiento Alianza
PAIS (Patria Altiva I Soberana) en coalicién con el Partido
Socialista-Frente Amplio y otros grupos sociales, cuya pro-
puesta gano las elecciones presidenciales sin representa-
ci6on en la legislatura nacional.

Un primer acercamiento al caso
ecuatoriano

Hasta 2007, la reforma del Estado en Ecuador asumi6 la
tesis del “Estado minimo”, bajo la figura de “Modernizacion
del Estado” y siguiendo los postulados econémicos del
neoliberalismo. Para ello fue necesaria una reforma en el
marco normativo (Ley de Modernizacién del Estado y las
“Leyes Troles I y II”),! que apoyaria el proceso de crecimien-

1 LaLeyNo.50de 1993, Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones
y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada, fo-
ment6 la racionalizacion y eficiencia administrativa, la flexibilizaciéon
y reduccion del aparataje estatal en la tltima década del siglo XX. En



to y estabilidad a costa del papel de intervencion estatal
(Jacome, 2017).

Al igual que en el resto de la region, las politicas de pri-
vatizacion, desregulacion y flexibilizacion financiera serian
las herramientas facultativas que cumplirian con las cartas
de intencidn de los organismos multilaterales, y que orien-
tarian las decisiones politicas de la época (Organizacién de
Estados Americanos, 2015; Prats i Catala, 1998). Como conse-
cuencia, en el pais se observaron dificultades en cuanto a la
coordinacioén institucional, lo cual permiti6 la proliferacion
de una institucionalidad con amplio margen de discreciona-
lidad (regimenes administrativos de excepcién y autonomia)
y ambigiiedad (duplicacién y traslape de competencias).
Asimismo, acarre6 un debilitamiento de las capacidades
estatales, sobre todo la rectoria y planificacion nacional; la
corporativizacion, que implicé la participacion de repre-
sentantes de los trabajadores, gremios empresariales y de
la sociedad civil en instituciones de proteccién de derechos
y desarrollo social; un proceso de descentralizaciéon admi-
nistrativa, financiera y técnica con signos de frustracion; y
una restriccion en los espacios de deliberacion y participa-
cién ciudadana (Ortiz Crespo, 2016; Secretaria Nacional de
Planificacién y Desarrollo [SENPLADES], 2011b).

tanto que, a través de las Leyes No. 4 de 2000, Ley para la transforma-
cién econdémica del Ecuador (Ley Trolebus I) y la Ley del mismo afio
denominada Ley para la Promocién de la Inversion y la Participacién
Ciudadana (Ley Trolebus II), se establecieron los ejes para la moder-
nizacién del Estado y su redisefio dentro de la sociedad, asi como la
entrega de iniciativas estatales a la inversién privada.
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En este contexto, el inicio del 2007 coincide con el pri-
mer periodo de Rafael Correa Delgado. El expresidente gano
la campaifia politica con el discurso de una reforma poli-
tica y constitucional enfocada, entre otros aspectos, en el
fortalecimiento y reestructuracién de la institucionalidad
estatal, en especial de los organismos de control; la inde-
pendenciay corresponsabilidad entre funciones del Estado;
la revocatoria del mandato; la participacion ciudadana; la
planificaciéon democratica; y la transformacidn del sistema
electoral (Recalde, 2007). Su paso por el solio presidencial
dejo atras varios afios de incertidumbre politica reflejada
por la cesacion de tres presidentes de la Republica, que
no culminaron su mandato.? En cambio, se consolid6 una
preferencia politica que goberno el pais durante diez afios,
en tres mandatos consecutivos (2007-2009, 2009-2014, 2014-
2017) y consigui6 su continuidad para el periodo 2017-2021
de la mano de su vicepresidente, Lenin Moreno.

Asimismo, el inicio de este mandato coincide con un
conjunto de circunstancias econdémicas excepcionales,
derivadas de los altos precios del petroleo en el mercado
internacional y la estabilidad econémica originada por un
control de la inflacidn, las bajas tasas de desempleo y un
esquema de dolarizacién implementado desde el 2000. Sin

2 En orden cronolégico: Abdald Bucaram Ortiz (1996-1997), subrogado
por su vicepresidenta Rosalia Arteaga (quien duré 3 dias en el poder), y
luego por Fabian Alarcén Rivera (1997-1998) en un controvertido interi-
nazgo presidencial; Jamil Mahuad Witt (1998-2000), reemplazado por su
vicepresidente Gustavo Noboa Bejarano (2000-2003); y Lucio Gutiérrez
Borbtia (2003-2005), quien fue reemplazado por Alfredo Palacios
Gonzalez (2005-2007).
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embargo, a mediados de 2015, estas condiciones cambiaron
debido a la reduccidn del valor de las materias primas en
el mercado internacional, la apreciacién del délar respec-
to a otras monedas y fenémenos naturales que azotaron el
Ecuador (Cavallo y Powell, 2019; CEPAL, 2018).

Mas allé del discurso, la agenda politica y econémica del
gobierno de Correa brindé una mirada “propia” del desa-
rrollo. Su fundamento fue una estrategia nacional endégena
(Cypher y Alfaro, 2016), que se orient6 a: i) el mejoramiento
de la capacidad de planificacién y la consolidaciéon de un
proyecto nacional; ii) la construccién de mecanismos de
politica publica; y iii) sistemas de innovacién nacionales.
Todo ello, con ciertas condiciones similares a las transitadas
por paises de la region, como Argentina (Cao et al., 2016;
Cao y Laguado, 2014; Laguado y Cao, 2015) y Brasil (Bresser-
Pereira y Knoop, 2007).

Para materializar esta estrategia fue necesario aprobar
distintos instrumentos normativos y de politica publica,
entre los que se incluyen la Constitucién de 2008, tres planes
nacionales de desarrollo (2007-2009, 2009-2013 y 2013-2017),
144 leyes y cerca de cinco mil decretos presidenciales®. Estas
disposiciones transformaron la estructura del Gobierno
Nacional y, en general, de todo el sector publico. Dichas
entidades fueron participes de distintas reformas, tanto
en su numero, diversificacién, tipologia y en su estruc-
tura interna, todas ellas inspiradas en una estrategia

3 En total fueron 4.845 decretos ejecutivos, de los cuales 1.883 fueron ex-
pedidos en el primer periodo presidencial (2007-2009), 1.522 durante el
segundo periodo presidencial (2009-2013) y 1.440 en el tercer mandato
(2013-2017).

12



tecno-politica conocida como “La Reforma Democratica
del Estado” (SENPLADES, 2009, 2011a, 2011b, 2011c).

Estas decisiones también impactaron en aspectos cla-
ve como la vinculacidn y profesionalizacion de los servido-
res publicos, el disefio de los sistemas técnicos de talento
humano y la regulacién de las remuneraciones de los ser-
vidores publicos, tanto a nivel nacional y local. Por ello fue
importante introducir reformas a nivel Constitucional y
cambios normativos como la expedicion de la Ley Organica
del Servicio Publico (2010), entre otra normativa conexa a
través de entidades de la misma Funcién Ejecutiva.

A partir de 2017, el antiguo vicepresidente y coideario
del movimiento oficialista, Lenin Moreno Garcés, ofrecia
dar continuidad al proyecto politico “correista” incorporan-
do en su equipo de trabajo a distintas figuras importantes
del régimen anterior, asi como un plan de gobierno de corte
“progresista” que pretendia ampliar los logros de los 10 afios
anteriores.* Sin embargo, a los pocos meses del inicio de su
mandato, se marc6 un importante distanciamiento con su
predecesor y con varias de las politicas publicas iniciadas.
Estas decisiones incluyen el desmantelamiento de distintas
organizaciones y empresas publicas anteriormente crea-
das, asi como la reduccion del numero de servidores del
Gobierno Nacional y otras dependencias.

Por lo expuesto, en este trabajo se pretende discutir
sobre la relacion dinamica que existié entre la reforma
estatal ocurrida en Ecuador desde el 2007 hasta el 2021 y la

4 Durante este periodo presidencial (2017-2021) se expidieron 266 leyes o
reformas a cuerpos legales y 1.347 decretos ejecutivos.
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reorganizacion de la Funcion Ejecutiva. El centro de aten-
cién se ubicara en las “continuidades y rupturas” del aparato
institucional del Gobierno Nacional, su estructura institu-
cional y aspectos puntuales de los servidores publicos de
la época.
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CAPITULO 1

El Estado y su reforma
en perspectiva






1.1 Estado, el sector publico y las
instituciones publicas

El Estado es una de las instituciones mas influyentes de la
vida social contemporanea. En su definicién clasica, se lo
entiende como una entidad politica y juridica que ejerce
autoridad sobre un territorio, con capacidad para estable-
cer normas, garantizar derechos y administrar recursos
publicos. Sin embargo, mas alla de esa concepciéon formal,
el Estado es también una construccién histérica y politica,
moldeada por contextos sociales, econdmicos y culturales
especificos.

El sector publico, también denominado aparato esta-
tal o institucional, se compone de organizaciones que ope-
ran bajo normas, estructuras y practicas administrativas
establecidas en un pais. Ademads, no se limitan a ejecutar
actividades o administrar recursos: son también el reflejo
de las relaciones de poder, los modelos de desarrollo y las
ideologias predominantes en cada época. En este sentido,
constituyen un espacio donde se expresan las disputas,
acuerdos y tensiones que atraviesan a la sociedad.

17



En el caso ecuatoriano, el aparato estatal ha experimen-
tado fases de expansion y contraccion, siempre en estrecha
relacion con los ciclos politicos y econdémicos. Por ejemplo,
durante el auge petrolero de los anos setenta del siglo pasa-
do se produjo una importante expansién burocratica, vin-
culada a la intervencion estatal en la economia. En los afios
noventa, bajo la influencia de las reformas estructurales
neoliberales se impulsaron politicas de reduccion del tama-
fio del Estado, con privatizaciones y ajustes institucionales.
Maés tarde, a partir de 2007, se observé una nueva fase de
reconfiguracién y fortalecimiento institucional en el marco
de visiones mas progresistas. Cada uno de estos momentos
han dejado huellas profundas en la estructura del Estado y
en la forma en que se relaciona con la sociedad.

Por ello, estudiar el Estado y su aparato publico implica
reconocer tanto sus dimensiones juridicas y administrati-
vas, como sus dimensiones politicas, histéricas y sociales.
En este sentido, este capitulo parte de dos premisas: las ins-
tituciones publicas son objetivaciones concretas del Estado
y, por tanto, terreno privilegiado para analizar sus trans-
formaciones; y que los procesos de crisis y reforma estatal
son momentos clave para comprender como se redefinen
las capacidades, funciones y estructuras del sector publico.

El anélisis propuesto combina dos perspectivas: pri-
mero, se ofrece una revision tedrica sobre las nociones
de Estado, aparato institucional e instituciones publicas;
y luego, se examina el papel de la crisis y reforma estatal
como elementos fundamentales en la dindmica de cambio
institucional.
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1.1.1 El Estado como construccion historica y politica

El Estado constituye un concepto de gran importancia para
las ciencias sociales. Distintas disciplinas como la ciencia
politica, economia, antropologia y sociologia, las relaciones
internacionales y la administracion, entre otras, le han asig-
nado una multiplicidad de corrientes, teorias y enfoques que
tratan de explicar sus distintas dimensiones, elementos y
relaciones. Dado que el andlisis de las organizaciones publi-
cas presupone la existencia del Estado, la presente inves-
tigacién propone un breve acercamiento a esta discusion.

En un inicio, sus primeros atisbos se relacionan con
el momento histdrico en el cual las sociedades generaron
excedentes de produccion que sobrepasaron las necesidades
sociales de subsistencia, lo que permitié la aparicion y espe-
cializacion de autoridades centralizadas, con poder para
decidir sobre la distribuciéon de dicho excedente (Mann,
1991). Como lo resume Jaime (2013), dichas autoridades
coexistieron con otros poderes y estamentos (6rdenes reli-
giosas, feudos y ciudades estado, entre otras) y solo con
el surgimiento de Estados absolutistas se expropiaron los
medios de coercién y se centralizaron bajo el mando de un
monarca (rey), iniciando la idea del Estado moderno.

El concepto del Estado moderno puede resultar esqui-
vo. Mas alla de las discusiones originarias en Occidente,’ se

5 Eneste punto, se pretende seflalar aquellas discusiones originarias sobe
la etimologia del término “Estado”. Hasta la época del Renacimiento era
comun utilizar los términos clasicos como “civitas” o “republica” para
enunciar a lo que hoy denominamos Estado. Etimoldgicamente el tér-
mino o palabra “estado” se le atribuye a Maquiavelo (El Principe; 1513),
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puede observar que su existencia no constituye una constan-
te en relacion con el desarrollo histérico de la humanidad
y se encuentra vinculado con el desarrollo politico de las
sociedades europeas de los siglos XVI y XVII, y cuyo ante-
cedente se encuentra en la Paz de Augsburgo (1555) y la Paz
de Westfalia (1648) (Jiménez y Ramirez, 2008). Sin embargo,
esta caracteristica puede diferir en otras latitudes, como en
América Latina, donde su origen suele atribuirse al proceso
independentistas y descolonizador del siglo XIX, pero su con-
solidacién constituyd un proceso dispar, con caracteristicas
propias para cada caso (Forero Hidalgo, 2009; Oszlak, 1978).

Desde la perspectiva de estatidad® de Oszlak (1995), la
creacion de Estados nacionales en América Latina requiri

quien utiliza una derivacién del vocablo toscano (lengua derivada del
latin) “lo stato” para sefialar la autoridad soberana ejercida sobre los
hombres. Este pasaje es reconocido por Bobbio (1997, p. 86), quien asu-
me el uso comun de este término inmortalizado por Maquiavelo.

Otra interpretacién viene del derecho. Carneluti (1989: p. 63) al eviden-
ciar que el fin del derecho es promover una sociedad organizada y estable,
menciona, por tanto, que “El estado, esto es la estabilidad de la sociedad, es
un producto, y hasta el producto del derecho”. De ahi que el Estado es una
derivacion de estabilidad o estable sobre un conglomerado social.

6 Por un lado, la externalizacion del poder, esto es, el reconocimiento
explicito de la soberania politica de un Estado nacional; la institucio-
nalizacién de la autoridad manifestado en el monopolio de la cohesion;
la diferenciacién del control que implica la construccién de un aparato
institucional y el desarrollo de un sistema de recaudacién que permi-
tia su mantenimiento; la internalizacion de una identidad colectiva, es
decir, la capacidad de produccién simbdlica por parte del Estado na-
cional. En resumen, este autor afirma que un Estado es un Estado una
vez que ha adquirido estos diferentes atributos, aunque reconoce que
también los puede perder de forma parcial con la sucesién de ciertos
efectos que, en casos extremos, puede llevar a proceso de disgregacion
nacional.
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de la constitucion de tres pactos iniciales: el primero, de
gobernabilidad, que implica la conformacién de un siste-
ma de dominacidén politica; un segundo, relacionado con
la division social del trabajo; y un tercero, orientado a la
redistribucion del excedente econdémico de la relacién de
produccién y la conformacion de diferentes clases socia-
les. En este sentido, dicho autor resume las determinan-
tes sociales para la formacion del Estado en tres posibles
explicaciones: una primera de tipo determinista, donde el
capitalismo desarrollado entre el siglo XIX y XX introdujo
las transformaciones necesarias para que el Estado nacional
pueda emerger y adquiera su rol principal de articulador
de las relaciones sociales. Otra explicacion, de corte mas
voluntarista, afirma que la formacion del Estado implica la
aparicion de prohombres que irrumpen y lideran los proce-
sos de transformacion social, que originan la construcciéon
de un Estado. Por tltimo, se concede al azar una importan-
cia entre los factores que, aunque imponderables, pueden
cambian el curso de los acontecimientos.

Con estos antecedentes, se puede considerar recurren-
te la idea sobre el Estado como “la forma de organizacién
politica mas extendida entre las comunidades humanas”.
Como tal, sus aproximaciones tedricas y descripciones
practicas incluyen distintos términos: algunos politicos
(p. e.: soberania, autoridad, gobernantes y cuerpo admi-
nistrativo), otros socioldgicos (p. e.: dominacién, coercion,
forma de comunidad social o poblacion), fisicos (territo-
rio concreto o espacio fisico), de caracter normativo (la
idea del “orden juridico”), institucional (sistema de reglas
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e instituciones politicas), econdémicos (p. e.; la propiedad
y otros derechos econémicos) e, incluso, un ideal ético
(nociones como deberes y derechos, la solidaridad y el bien
comun).

La triple mirada referencial

Para abordar la complejidad estatal se propone analizarla
bajo la 6ptica de la triple mirada referencial esbozada por
Aldo Isuani (1984). Este autor propone un primer acerca-
miento desde la “asociatividad”; a continuacion, una vision
abstracta y abarcativa del ideal hegeliano; y en una tercera,
lo relacionada con la nocién de aparato estatal, propio del
marxismo clasico.

a) La idea de la “asociatividad”. Bajo este esquema, los
Estados nacen como formas sociales que buscan garan-
tizar la supervivencia ante las amenazas externas y el
caos interno. Esta logica tiene dos variantes, la primera
que mira la asociacién “desde abajo” —el Estado emer-
giendo desde el pacto de sus habitantes— relacionada con
las corrientes del contrato social, y la segunda, “desde
arriba”, que implica la nocién de dominacién de cier-
tos grupos que controlan a los dem4s integrantes de la
sociedad.

a.1) Nocion del “contractualismo”: En ella pueden anali-
zarse las motivaciones de los individuos para su agru-
pacion, asi como el pacto o contrato que establece las
reglas de juego (de caracter politico) que originan enti-
dades sociales de mayor o menor complejidad. Entre
sus aportes tenemos:
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+ Losestudios de las polis griegas (Platon y Aristételes),
que destacan el gregarismo como condicién nece-
saria para la estabilidad social y la defensa contra
la “naturaleza”.

« La vision “absolutista” de Hobbes ([1651] 2002)
planted que, para superar el “estado de naturale-
za”, caracterizado por el conflicto, los individuos
cedieron parte de su libertad a un poder absoluto
que garantizara orden y seguridad.

+ Lavision “liberal” de Locke ([1690] 2003) en cambio,
vinculé el contrato social a la defensa de derechos
naturales como la vida, la libertad y la propiedad,
proponiendo limites al poder estatal.

« Lavision “voluntarista” de Rousseau ([1762] 1987),
quien introdujo la nocién de voluntad general, en-
tendida como la soberania colectiva que debia guiar
la accion del Estado.

« En la linea “soberanista”, Montesquieu realiza
aportes a la estructura y separacion de poderes, en
virtud de los cuales se conseguiria evitar el abuso
en la accion de gobierno y garantizar el respeto
a los derechos de los administrados. Con ello,
los tres poderes sefialados por este autor son el
poder ejecutivo, propio del gobierno; el legislativo,
propio del parlamento; y el judicial, propio de los
jueces.

a.2) Nocion de la “dominacion”: En esta faceta el Estado
es visto “desde arriba”, es decir, desde la dominacién
legitima como elemento fundamental para la creacién
y consolidacién del Estado Moderno. La vision clésica
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definida por Max Weber (1964) reconoce en la “domi-
nacion” la “probabilidad de encontrar obediencia”,
caracteristica que es propia de asociaciones que cuen-
tan con una organizacién administrativa. De aqui, la
idea de Estado nace como una particular organizacién
politica que, dentro de un espacio territorial especifi-
co, procura el orden y la obediencia de sus habitantes,
a través de la coaccidn fisica legitima, ejercida con
éxito por un aparato administrativo (organizaciones
publicas y su personal).

b) Laidea de la dimension abstracta. En la revision a la obra

de Hegel ([1821] 1968), el Estado trasciende a la sociedad
civil y se constituye en la realizacidn del “ideal ético”, en
el cual los intereses particulares se subordinan al interés
general. En este marco, los funcionarios publicos —una
“clase universal”— encarnan la mision de velar por el bien
comun. Esta vision anticipa, en cierta medida, el surgi-

miento del Estado de Bienestar.

La idea del “aparato de dominacion”. Esta perspectiva,
influenciada por el marxismo clasico, concibe al Estado
como una institucién gobernante, coercitiva y concreta,
separada de la sociedad. Su funcién principal es instru-
mentar la dominacién de una clase social sobre otros.
Entre algunos tedricos de esta corriente se citan:

« Marx ([1968] 2010), quien plantea al Estado como
un 6rgano separado de la sociedad que sustenta
desigualdad socioeconémica.

+ Engels (2006) amplia esta definicién sosteniendo
que el Estado es parte de la sociedad, producto de la
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divisién en clases y trata de frenar el antagonismo
de clases, protegiendo a la clase dominante de la
clase dominada (poder publico o poder del Estado);
por tanto, es una institucién de gobierno y de re-
presion histérica en las sociedades de clase que no
durara por siempre.

+ Lenin (2010) lo considera como un 6rgano de do-
minacion de clase, creado por la clase dominante,
y que cuenta con dos instituciones caracteristicas:
la burocracia y el ejército.

« Posteriormente, Gramsci introduce la nocién de
hegemonia, subrayando el papel del Estado en la
construccién de consensos sociales mas alla de la
mera coercion.

Esta “triple mirada” del Estado también incluye una
combinacion de conceptos. En este sentido, nuevamen-
te Isuani (1984) rememora la idea de Engels al analizar la
relacién proporcional positiva entre el poder publico y el
antagonismo de clase; la nocién weberiana del éxito estatal
en el monopolio de la coaccidon legitima en un territorio
determinado, a través de la extraccion de los medios mate-
riales de otras organizaciones; los analisis de la teoria de la
formacion del Estado de Franz Oppenheimer; los analisis
antropoldgicos de Lawrence Krader y su vision del Estado
como organizacién gubernamental y asociacién politica,
entre otros ejemplos. También aporta resimenes sobre la
visién contemporanea de Nicos Poulantzas (estructuras poli-
ticas, ideologia y econdmica como conceptos —formales y
abstractos— frente a la formacidn social y la combinacién
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de modos de producciéon como conceptos —concretos y rea-
les—), entre otros aportes de interés.

Enfoques contempordneos

Autores mas recientes han buscado ampliar el espectro
de los mencionados analisis. En un primer momento,
Guillermo O’Donnell (1977a, 1993; 1995) plante6 una idea
de Estado sustentada en la dominacién relacional de una
sociedad territorialmente delimitada, es decir, sujeta a la
forma en la cual se vinculan los sujetos sociales y el control
que mantienen algunos de ellos sobre ciertos recursos, den-
tro de un espacio fisico delimitado. Dichos recursos inclu-
yen los medios de coercion fisica, los recursos econémicos
(o de produccidn), de informaciéon —en su forma amplia—,
y de control ideologico. De estos, la dominacién de pocos
sobre los recursos econémicos es considerada parte del
modelo capitalista, el cual es una condicién necesaria para
el nacimiento del actual Estado “burocratico-autoritario”.
Como senala este autor, parte de esta relacion social, que
constituye la génesis del vigente tipo de Estado, se objetiva
através de las instituciones, mismas que son garantes de la
mencionada relaciéon de dominacién.

Asimismo, Oscar Oszlak (1978) analiza la representacion
del Estado bajo dos planos: el ideal-abstracto y el material.
En el primero, el Estado constituye la principal instancia
de articulacién de relaciones sociales y de la dominacion
politica, en tanto que bajo la nocién material es el conjunto
interdependiente de instituciones que condensa el poder y
los recursos de la dominacién politica. En su relacion con
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la sociedad, este autor analiza al Estado bajo tres dimensio-
nes: una abstracta, relacionada con la relacion social, que
expresa la dominacién de una sociedad y que surge como
una serie de relaciones de poder; otra dimensién material
acorde con la presentacion del conjunto de organizaciones
estatales o aparato institucional, a partir de las cuales se
ejerce la autoridad, se disefian e implementan las politicas
publicas; y finalmente una responsabilidad funcional, esto
es, la expresiéon de la dominacién a través de las institucio-
nes estatales.

Ademas, por su cercania temporal, se revisa el analisis
presentado por Castellani y Sowter (2016), quienes retoman el
trabajo de O’Donnell y establecen tres dimensiones de anali-
sis de la produccién académica relativa al estudio del Estado:

a) El Estado como co-constructor de relaciones sociales. Se
ofrece una mirada sobre la problematica Estado-sociedad
y la injerencia de esta dicotomia en la formulacién e
implementacién de las politicas publicas. Las tematicas
propuestas van desde los andlisis del poder del veto, las
alianzas sociales como soporte de iniciativas estatales,
grupos de interés y politicas publicas, los niveles de auto-
nomia estatal, capacidades estatales y la accion corpo-
rativa de las burocracias publicas. Alrededor de este eje,
los estudios pueden agruparse en:

a.1) Andlisis socio-céntricos: que explican y valoran el
papel de las politicas estatales como respuesta a las
demandas de actores sociales (pertenecientes a la
ciudadania y sociedad civil). En ello se destacan los
aportes:
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Liberal-pluralistas, que responden a una idea del
poder como disperso en la sociedad, pero con
alcance limitado a grupos con cierto nivel de au-
toorganizacion; la idea del “balance y el contra-
peso” (check and balance) que tomé fuerza en las
primeras etapas del desarrollo politico posterior
a la Segunda Guerra Mundial; y los aportes que
miran al Estado como un procesador de deman-
das articuladas en la sociedad civil (Bentley, 1955;
Olson, 1985).

Marxistas y estructuralistas -éstos ultimos de
mayor tradicién- que han tenido gran difusiéon en
la region y estan orientados a explicar el poder de
las clases capitalistas, la “accién estructural” de
la clase empresarial y las alianzas sociales para
el disefio y ejecucion de politicas publicas (Block,
1984; O’Donnell, 1977b, 1977a; Offe y Wiesenthal,
1980).

a.2) Andlisis Estado-céntricos: el foco de analisis se corre
a los objetivos de las élites estatales y/o el andlisis de
las instituciones en un determinado momento en el
tiempo. Estos se organizan en:

Los analisis neoinstitucionalistas, que estudian
a las instituciones como elemento de cambio del
Estado, el papel del cambio institucional como
proceso cognitivo y racionalizado, y que buscan
generar interés en los diferentes actores. Estos se
dividen en:

» Elneoinstitucionalismo econémico, que analiza
a las instituciones como productos del disefio de
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actores racionales con marcos normativos que
regulan las relaciones sociales (North, 1993);

» El neoinstitucionalismo politico, que reconoce
el papel de los actores en el cambio en las insti-
tuciones (Prats i Catald, 1998); y,

» Los aportes del neoinstitucionalismo sociolégi-
co, donde los cambios son productos emergen-
tes que no recurren al acto racional (Di Maggio
y Powell, 1991).

+ Los analisis de autonomia enraizada (Evans, 1996;
Skocpol, 1989), y de capacidad administrativa
(Lattuada y Nogueira, 2011; Oszlak, 2003; Repetto,
2003; Rey, 2014) que fueron respuestas a la reforma
estructural Latinoamericana de los 90's; y,

« Las visiones neocontractualistas de la mano de
la Teoria de la Justicia (Rawls, 2012) y la Escuela
de la Elecciéon Publica, cuyas ideas apuntan al
Estado como un conjunto de actores que pug-
nan por maximizar sus propios intereses, lo que
explica sus comportamientos, y cuyas actuacio-
nes no siempre son monoliticas sino dispersas
(Buchanan, 1978; 2005).

b) El Estado en los procesos de desarrollo. Un segundo
nucleo, que se desprende del anterior, analiza el papel
estatal en el desarrollo considerando la participacion de
actores sociales en el proceso de desarrollo capitalista;
el rol estatal en la definicién de lineamientos para la
ciencia, tecnologia e innovacion; y el rol del Estado den-
tro del proceso de acumulacién de capital, tanto como
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productor, regulador y promotor. Bajo esta mirada se
consideran los siguientes ejes:

+ El protagonismo estatal como agente del “despegue”
econdmico (Cardoso y Faletto, 1967; Gerschenkron,
1968; Hirschman, 1983);

+ Elexceso de intervencion estatal y sus secuelas en
el funcionamiento econémico (Grindle, 1989; Levi
et al., 2015);

+ Aquellas que analizan la calidad de la intervencién
estatal y los marcos institucionales como elemen-
tos basicos del éxito o fracaso de acciones para el
desarrollo (Sikkink, 1993); y,

+ Larelacion entre el Estado y empresarios, que ex-
plica la persistencia del subdesarrollo (Amsden,
1989).

c) Las “categorias” o “actores estatales”: burocracias, tec-
nocracias y fuerzas armadas y de seguridad. El tercer y
ultimo nudcleo aborda un estudio sobre las élites dentro
del gobierno, es decir, el papel de las burocracias, tecno-
cracias y la intervencion politica de las fuerzas armadas.
De este eje se derivan dos corrientes:

+ Lasistematica o funcional-teleolégica, que trabaja
con el supuesto de un imperativo que debe hacerse
cumplir por un mecanismo societal e independien-
te (metarracionalidad impersonal); y

+ El analisis del actor militar, que constituye un tipo
de burocracia especializada y que accede al gobierno
en respuesta a diferentes circunstancias politicas,
sociales, culturales y econémicas en América Latina.
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En los siguientes acapites se buscara estudiar a las ins-
tituciones publicas como las principales objetivaciones del
Estado. Para ello, se exploraran marcos te6ricos que permi-
ten entenderlas como elementos concretos que pueden ser
apreciados por todos y, por tanto, acercan mas la idea del
Estado en la sociedad.

1.1.2.Una mirada organizacional del Estado

En este apartado se propone una mirada organizacional al
Estado, para lo cual se trabajaran sobre tres elementos: una
aproximacion sobre las ideas de instituciones politicas y el
Estado, reflexionando sobre la burocracia como tipo orga-
nizacional del sector publico por antonomasia; las organiza-
ciones en el ambito de la politica publica; y la tltima parte
tiene que ver con un supuesto: toda produccion de politica
publica es una produccién interorganizacional.

Instituciones politicas y Estado

Las instituciones politicas pueden ser definidas como
estructuras sociales disefiadas para organizar el poder y
facilitar la toma de decisiones colectivas (Shepsle, 2016).
En su origen, son construcciones sociales que responden
a necesidades histéricas y contextuales y su estudio forma
parte esencial de la Ciencia Politica (UNESCO, 2021). Estas
instituciones incluyen no solo érganos formales del Estado,
sino también los partidos politicos, las normas constitucio-
nales, lo sistemas de gobierno y los mecanismos de partici-
pacion ciudadana (Jiménez y Ramirez, 2008).
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Desde una vision conductual (Easton, 1965), las insti-
tuciones politicas operan como componentes de sistemas
dindmicos que canalizan las decisiones sociales. También
pueden adquirir estabilidad a través de factores juridicos
y culturales que les otorgan legitimidad y permanencia
(Hauriou citado por La Torre, 2006). Asimismo, Lucas Verdu
(1973) las define como creaciones colectivas con vocacion de
permanencia, orientadas a satisfacer necesidades sociales
y éticas.

Dichas organizaciones se insertan en la estructura insti-
tucional del Estado, constituyendo el nicleo de la sociedad
politica. En su caso, Duverger (1962) sefiala que abarcan a
todas las formas de poder en las colectividades humanas,
mientras que Holloway (1982) destaca su caracter sustanti-
vo, al englobar tanto la materialidad como las circunstancias
del poder politico.

Su finalidad esta determinada por el contexto social y
aunque nacen de necesidades colectivas, pueden evolucio-
nar hacia objetivos distintos. Como lo sefiala Guaita (2004),
su accion puede diferir de las motivaciones originales que
impulsaron su creacién y su permanencia suele superar a
las voluntades individuales que las constituyeron.

El analisis de las instituciones politicas aborda temas
como: el régimen politico, el orden constitucional, los dere-
chos fundamentales, la estructura del Estado, la organiza-
cién del gobierno, el sistema judicial, los partidos politicos y
la ciudadania organizada. En el caso ecuatoriano implicaria
un analisis de sus caracteristicas de Estado Unitario, que
cuenta con centralizacion del poder politico, un inico orden
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constitucional y legislativo, y una estructura gubernamental
que ejerce su competencia en todo el territorio nacional.

Instituciones del Estado e instituciones del mercado

Se propone una reflexién que permita distinguir entre las
instituciones politicas —particularmente en su manifesta-
cién en instituciones estatales u organizaciones publicas- y
las instituciones del mercado. Esta distincion tradicional se
basa en el entorno en el que operan y en sus caracteristi-
cas organizativas, aunque cada vez es mas evidente que las
fronteras entre ambas esferas se tornan porosas.

Al analizar los sistemas administrativos estatales sur-
gen dos cuestiones clave: por un lado, la composicién y
legitimidad de la distincién entre lo “publico” y lo “priva-
do”; por otro, el significado del término burocracia. En el
primer caso, se busca identificar diferencias y similitudes
entre organizaciones publicas y privadas, asi como explorar
la nocién de convergencia entre ellas (Panebianco, 1996).
Tradicionalmente, se ha considerado que las empresas
privadas operan en un entorno de mercado orientado a la
rentabilidad,” mientras que las organizaciones publicas se

7 Se reconoce que el enfoque de mercado del New Public Management
discute la presente vision tradicional y asume, tacitamente, que tanto
el sector publico y el sector privado son similares en su esencia, con
incentivos y procesos comunes. Por tanto, las instituciones estatales
pueden funcionar mejor en un ambiente de mercado (competitivo), al
igual que los cuerpos empresariales, pero supeditados a prioridades de
gestion y procesos presupuestarios definidos por los 6rganos de gobier-
no central. Mas adelante, se ampliara el analisis de la burocracia y se
discutira sobre los efectos de los cambios estatales de inicios de siglo
XXI que critican estos supuestos.
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insertan en un sistema politico-institucional regulado por
un ordenamiento juridico.

Esta distincion se extiende a varios aspectos organiza-
tivos secundarios (Farnham y Horton, 1996). Por ejemplo,
las metas organizativas: en las empresas privadas se busca
maximizar los beneficios, mientras que las organizaciones
publicas persiguen objetivos multiples definidos por crite-
rios politicos y sujetos a una constante redefinicién. Otra
diferencia radica en la forma en que se obtienen y asignan
los recursos: las empresas privadas dependen del merca-
do, mientras que las organizaciones publicas se sostienen
mediante presupuestos estatales y relaciones politico-ins-
titucionales. Asimismo, las relaciones de autoridad difie-
ren: en el sector privado, el poder suele estar en manos
de propietarios o altos ejecutivos; en el sector publico, las
autoridades son designadas por instancias politicas, ya sean
nacionales o locales.

Sin embargo, existe una posicion critica que cuestiona
esta dicotomia. Autores como Simon (1982) propone mini-
mizar las diferencias entre organizaciones publicas y priva-
das, argumentando que ambas enfrentan desafios similares
en términos de su gestion, eficiencia y adaptacion.

Desde una perspectiva historica, Panebianco (1996)
plantea una visiéon de convergencia entre ambos tipos de
organizaciones. En ella, las instituciones publicas adop-
tan nuevas tecnologias organizacionales para mejorar
su productividad, mientras que las empresas privadas se
burocratizan y asumen funciones tradicionalmente esta-
tales (Morgan, 1990). Esta interpenetracién de funciones
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y estructuras convierte al Estado en un campo de acciéon
compartido con el mercado.

Autores como Oszlak (1994) y Cunill Grau (1997) coin-
ciden en que la distincién entre “esfera publica” y “esfera
privada” no es fija ni absoluta. Mas bien, est4 condicionada
por el contexto historico y politico, lo que hace que la fron-
tera se vuelva “porosa” o “permeable”. En consecuencia, el
analisis de estas instituciones debe considerar no solo sus
diferencias estructurales, sino sus dindmicas de interaccion
y transformacion.

Ideas sobre la burocracia

El concepto de burocracia ha sido objeto de multiples inter-
pretaciones, lo que ha generado una notable ambigiiedad
y polisemia. Para abordar esta complejidad, se parte de la
clasificacion propuesta por Albrow (citado por Panebianco,
1996), quien identifica seis significados distintos: como sinoé-
nimo de administracién publica, como forma organizacio-
nal aplicable tanto al sector publico como al priado; como
caracteristica de ineficiencia administrativa; como sistema
que maximiza la eficiencia; como gobierno de funcionarios;
y como administracién ejercida por servidores asalariados.

La primera acepcion equipara burocracia con adminis-
tracién publica, entendida como el conjunto de estructuras
y procesos que describen a las organizaciones estatales y
las diferencian de las privadas. La segunda, la define como
una forma organizacional comuin a ambos sectores, publico
y privado. La tercera, de caracter peyorativo y muy exten-
dida, asocia la burocracia con ineficiencia, redundancia
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y ritualismo (Merton, 1965), sustitucién de los fines de su
creacién (Michels, 2003) y fragmentacion en centros de
poder auténomos e incapaces de corregir sus propios erro-
res (Crozier, 1974).

En contraste, la cuarta acepcion destaca la burocracia
como una maquina racional y eficiente, caracterizada por la
jerarquia, continuidad, legalidad y permanencia. La quinta
se enfoca al “gobierno de los funcionarios”, en el sentido
etimoldgico del término, donde se enfatiza el poder relativo
de las burocracias respecto a otros actores (Oszlak, 2006).
Finalmente, la sexta la vincula con la administracién ejerci-
da por funcionarios asalariados, subordinados a principios
estructurales que trascienden las nociones de eficiencia o
poder.

Al profundizar en esta ultima nocidn, se identifican dos
enfoques: el primero, que concibe la burocracia como un
conjunto de arreglos institucionales orientados a imple-
mentar politicas publicas (Oszlak, 2006); y el segundo, que
remite al ideal burocratico weberiano, basado en la racio-
nalidad legal, la division del trabajo, la jerarquia y la meri-
tocracia, elementos que acompafaron el surgimiento del
capitalismo y del Estado liberal. Este modelo incluye carac-
teristicas estructurales como: reglas generales que vincu-
lan a autoridades y ciudadanos; legitimidad del mandato;
organizacion jerarquica; division formal del trabajo; conti-
nuidad administrativa; y legalidad de los actos publicos. A
nivel comportamental, se destaca la despersonalizacion del
funcionariado, que implica una respuesta uniforme ante
situaciones similares.
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En el sector publico, la burocracia weberiana se relacio-
na con la administracion cientifica de Taylor, que ha influido
en conceptos como “burocratizacion de la sociedad”, “socie-
dad de masas” u “hombre unidimensional” (Hintze, 2020a).
Este modelo fue dominante hasta la década de 1980, cuando
comenzo a ser cuestionado por el colapso del sistema eco-
nomico global. En este momento los procesos de desburo-
cratizacion iniciados por las empresas privadas impactaron
en el sector publico que empez6 a incorporarlos.

En esa época, muchas empresas privadas empezaron
a desmontar su modelo gracias a la aplicaciéon de los enca-
denamientos, la tercerizacion, el toyotismo y el just in time,
entre otras, que reemplazaron a los métodos tipicos de linea
de montaje unidireccional. Ello trajo la consiguiente ruptura
del ideal de “la gran industria”. El sector publico sigui6 ese
paso a través de procesos adaptativos de las estrategias exi-
tosas del management, persiguiendo la desburocratizacion
de sus estructuras (Orlansky 1994, 2014).

Desde el enfoque neoinstitucionalista, la burocracia
puede ser entendida como un conjunto de reglas que estruc-
turan el funcionamiento del poder ejecutivo, mas alla del
aparato organizacional o del sistema de empleo publico
(Echebarria, 2006). Esta vision permite superar la idea de
burocracia como simple planta de personal, y la vincula
con el cumplimiento de politicas publicas y el ejercicio del
poder estatal.

M4s adelante, la critica al modelo burocratico dio lugar
a reformas estructurales en los sistemas publicos, orien-
tadas a mejorar la calidad de los servicios, responder a
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nuevas demandas sociales y superar la crisis del Estado
benefactor (Longo, 1999). Mas adelante se ahondara sobre
este tema.

Como se observa, la burocracia, entendida como siste-
ma de dominacién o como forma de organizacion del traba-
jo, ha sido una constante en la evolucion de las instituciones
publicas y privadas, y sigue siendo objeto de transformacién
en el contexto contemporaneo. Ademas, ha sido una carac-
teristica de las organizaciones del siglo pasado, de la mano
de grandes pensadores como Weber, Taylor y Fayol, y esta
presente —con algunos importantes cambios— hasta el dia
de hoy. En esencia, esta idea busca evitar el desperdicio
de recursos y definir un rol constante sobre los empleados
(supervision y control) a través de estudios, métodos y pro-
cesos. Todo este pensamiento puede resumirse en laidea de
la organizaciéon como maquinas, para que sean supereficien-
tes, previsibles, perfectamente armoniosas (Morgan, 1990).

La teoria de las organizaciones y el Estado

Para contribuir en este analisis sobre las instituciones que
conforman el Estado, se propone una breve revisiéon sobre
la teoria organizacional. Esta surge como un campo que
sistematiza conocimientos sobre el comportamiento de
los individuos en contextos sociales, especificamente en
los organizacionales, que también incluyen a las entidades
del sector publico. Su desarrollo se consolida después de la
Segunda Guerra Mundial, en el &mbito de la sociologia orga-
nizacional, el management y la administracién de negocios
(Harmon y Mayer, 1999; Rami6 Matas, 2015).
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Como sefiala Fernando Isuani (2012), toda organizacion
se compone de tres elementos fundamentales: un objetivo
(el qué), un conjunto de personas (el quién) y una tecnologia
(el como). Estos tres elementos conforman un entramado
social y tecnolégico en permanente interaccion. Las perso-
nas condicionan el desarrollo y aplicacién de la tecnologia,
al tiempo que esta moldea la estructura social y los procesos
de la organizacion.

Segiin Rami6 Matas (2015) y Rivas Tovar (2009), esta teo-
ria se divide en tres grandes enfoques: clasicos, neoclasicos
y contemporaneos.

Los enfoques clasicos, propios de la primera mitad del
siglo XX, incluyen la direccidn cientifica, la direccion admi-
nistrativa, el estructuralismo y la escuela de las relaciones
humanas. La direccién cientifica, influenciada por Taylor,
se centra en la racionalizacién del trabajo, la especializa-
cién y el control. La direccién administrativa, con autores
como Fayol, Gulick y Urwick, introduce principios de man-
do, comunicacién y el proceso administrativo. En paralelo,
Woodrow Wilson y Frank Goodnow plantean la clasica dico-
tomia entre politica y administracién, rompiendo con la
division tripartita de poderes propuesta por Montesquieu.

El estructuralismo, también conocido como enfoque
burocratico o weberiano, analiza la administracion desde
una perspectiva racional y formal. Weber destaca el poder
derivado de los marcos legales y jerarquicos, y describe a los
trabajadores como especialistas asalariados, seleccionados
por mérito, con funciones definidas y una carrera institu-
cional. Selznick (1986 [1949], 1987) y Merton (1964, 1965)
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complementan esta visién con criticas sobre la cooptacion
y la patrimonializacién en las organizaciones burocraticas.
Morgan (1990) sintetiza estos enfoques bajo la metafora de
la organizaciéon como maquina.

Por su parte, la escuela de las relaciones humanas surge
como reaccién a la mecanizacién del trabajo. Se enfoca en
el comportamiento humano, la motivacion, la dinamica de
grupos y el clima organizacional. Elton Mayo destaca el tra-
bajo como actividad social, mientras que Likert (1969) ana-
liza el impacto del liderazgo en la supervisiéon. McGregor,
influenciado por Maslow, propone las teorias X y Y sobre la
naturaleza del trabajador. Herzberg (1954) aporta la teoria
de la motivacion-higiene, que distingue entre factores que
generan satisfaccion y aquellos que evitan el descontento.

Los enfoques neoclasicos, desarrollados en la segun-
da mitad del siglo XX, incluyen el neorracionalismo, el
neoestructuralismo y la teoria de las contingencias. El
neorracionalismo, con autores como Simon (1962, 1982) y
March y Simon (1961), introduce la nocién de racionalidad
limitada, reconociendo las restricciones cognitivas en la
toma de decisiones. Este enfoque se vincula con la teoria de
la eleccion racional, el incrementalismo de Lindblom (1991)
y el modelo del garbage can de Cohen, March y Olsen ([1972]
2011), que describe la toma de decisiones en contextos de
alta ambigiliedad y multiples racionalidades.

La escuela neoestructuralista, de raiz institucional, reto-
ma los fundamentos weberianos y los amplia con una visién
critica sobre la excesiva burocratizacién. Merton, Selznick
y Gouldner analizan los limites del modelo burocratico,
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mientras que Crozier (1974, 1997) destaca sus defectos: rigi-
dez, lentitud, inadaptabilidad y bloqueos decisionales. Esta
corriente también incorpora el andlisis de las relaciones
entre individuo y organizacion, y el estudio del poder y del
conflicto en contextos interorganizativos.

De su lado, la teoria de las contingencias, influenciada por
la teoria general de sistemas, propone que las organizaciones
deben adaptarse a su entorno. Rami6 (2020) distingue varios
subsistemas: ambiental, estratégico, tecnolégico, humano,
estructural y de direccion. Ademas, clasifica las organizacio-
nes en mecanicas (entornos estables, estructuras rigidas) y
orgénicas (entornos cambiantes, estructuras flexibles).

Los enfoques contemporaneos integran elementos
de las corrientes anteriores y aportan nuevas perspectivas.
Segun Arcana (2020), entre el modelo taylorista-fordista y las
teorias de relaciones humanas, se han desarrollado corrien-
tes que buscan un equilibrio. Ejemplos de ello son el modelo
Z de William Ouchi (1980), el just-in-time y los circulos de
calidad (Ishikawa). En otra linea diferente, el mismo Ramié
Matas propone cinco visiones: el analisis longitudinal, el
andlisis interorganizativo, la economia organizativa, la cul-
turay el aprendizaje organizativo y un campo para las deci-
siones y ambigiiedad. Otros autores como Morgan (1990),
Crozier (1997) y Perrow (1992) amplian otras perspectivas
como el anélisis del poder y conflicto en las organizaciones
y el cambio organizativo.

El andlisis longitudinal estudia el ciclo de vida de las
organizaciones; el interorganizativo examina redes y rela-
ciones de intercambio; la economia organizativa se enfoca
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en transacciones y costos; la cultura organizacional se ana-
liza como variable independiente, como sistema cultural y
como resultado de la interaccién organizacional (Schein,
2010).

El enfoque de decisiones y ambigiiedad, influencia-
do por March, Simon, Lindblom y el modelo del garbage
can, rechaza la racionalidad unica y propone una plurali-
dad de racionalidades en contextos de alta incertidumbre.
Finalmente, el paradigma del poder y conflicto, con autores
como Crozier, Perrow, Pfeffer y Mintzberg, sostiene que las
organizaciones son espacios de disputa entre actores con
distintas fuentes de poder.

El cambio organizativo, como corriente transversal,
responde a las dindmicas del entorno. Se estudia desde la
logica del cambio, la resistencia al cambio y los agentes que
lo impulsan. Esta perspectiva se vincula con los enfoques
interorganizativos, culturales y longitudinales, y constituye
uno de los ejes centrales del pensamiento organizacional
contemporaneo.

La estructura institucional del aparato publico: una breve
aproximacion

En esta parte se aborda un primer problema conceptual:
la relacién y distincién entre institucién y organizacion.
Aunque en el lenguaje coloquial ambos términos suelen
utilizarse como sinénimos, desde la sociologia y la teoria
de las organizaciones se han desarrollado argumentos que
permiten diferenciarlos desde tres perspectivas: politica,
tedrica y epistemologica (Etkin, 2000).
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Segun Lapassade (citado en Pesqueux, 2009), institu-
cion, organizacion y grupos de personas constituyen tres
niveles de analisis social. Asi, es posible estudiar las socie-
dades observando sus instituciones, sus organizaciones o
sus grupos. En este marco, la institucion se refiere a las
reglas del juego —formales e informales— que estructuran
un campo de la realidad social. Por ejemplo, al pensar en
el campo de la salud, se activan ciertas normas, actores y
relaciones que lo distinguen de otros ambitos. En cambio,
la organizacion representa la dimension visible y material
de esas reglas: es el espacio donde se concretan, se disputan
recursos y se ejercen funciones (Isuani, 2012).

En términos mas operativos, una instituciéon puede
entenderse como una instancia formal, establecida por el
Estado o una autoridad, con una funcién especifica y carac-
ter permanente. La organizacion, por su parte, es una enti-
dad conformada por personas que persiguen un objetivo
comun, con una estructura mas flexible y adaptable, que
puede ser temporal o permanente.

En consecuencia, el Estado opera a través de una serie
de instrumentos concretos para generar valor publico,
conocidos como aparatos institucionales (Chudnovsky y
Cafarelli, 2018; Echebarria, 2006; Oszlak, 1979). Esta vision
se articula con la idea del Estado como un conjunto de ins-
tituciones de gobierno, administracién y coercién. En tér-
minos weberianos, cualquier forma de dominacién —sea
tradicional, carismatica o racional-legal— requiere de un
aparato administrativo que ejecute los mandatos de quienes
detentan el poder politico en cada momento.
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Visto lo anterior, el aparato estatal comprende tanto a
las instituciones publicas como a las personas que trabajan
en ellas (Hintze, 2013; 2020a). Términos como «burocracia
estatal» también se utilizan para referirse a este entramado,
que incluye no solo a las organizaciones, sino también a los
marcos legales que regulan las relaciones laborales en el
sector publico (Lynn y Wildavsky, 1999).

En términos estructurales, el aparato institucional
publico puede dividirse en dos grandes tipos de organiza-
ciones. Por un lado, las entidades de gobierno, que corres-
ponden a las funciones del Estado: Ejecutivo, Legislativo y
Judicial. Estas constituyen el ndcleo estratégico del Estado
(Mintzberg ampliado por Klijn, 1998) donde se toman deci-
siones, se definen politicas publicas y se crean normas. En
los regimenes presidencialistas, como el ecuatoriano, el
poder tiende a concentrarse en el Ejecutivo, especialmente
en lo relativo al uso de recursos publicos.

Al segundo conjunto se lo puede llamar organizacio-
nes de la administracion (Isuani, 2012), que operan como
el brazo ejecutor de las decisiones gubernamentales.
Estas entidades, especialmente bajo el control del Poder
Ejecutivo, son responsables de implementar politicas,
aplicar normas y gestionar servicios publicos. Esta es la
dimensién administrativa del aparato estatal, en el sentido
clasico propuesto por Weber. La diversidad y tipologia de
estas organizaciones dependen tanto del disefio constitu-
cional como de las decisiones politicas adoptadas por los
gobiernos y parlamentos.
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1.1.3 Las instituciones publicas y sus redes de politicas
publicas

Las instituciones publicas también pueden verse como una
red o estructura de interdependencia entre instituciones,
en las cuales cada una aporta elementos especificos que se
articulan con los aportes del resto (Fleury, 2002). Desde una
perspectiva inicial, este entramado se conforma por entida-
des de diversos niveles de gobierno, con distintas finalida-
des y tipologias, asi como por actores sociales convocados
para la implementacién de una politica pablica. Es funda-
mental que estas redes estén estructuradas; es decir, que
cuenten con mecanismos de coordinacion eficaces, donde
se establezca una divisidn clara del trabajo. Esta division
contempla la especificidad de las funciones, dado que las
organizaciones poseen finalidades y recursos particulares,
y también implica la posibilidad de generar niveles de con-
flictividad, ya que se trata de entidades con trayectorias,
personal e intereses distintos. Como sefiala Fleury, las redes
contribuyen a la construccién de un objetivo comun a partir
de las partes (las organizaciones individuales), en el marco
de una politica publica especifica.

Como se evidencia en la literatura, el concepto de
«red de politica publica» no solo aborda la naturaleza de
los actores involucrados, sino también sus interacciones,
especialmente entre actores institucionales. Estas inte-
racciones moldean la politica publica que se desarrolla, y
definen elementos como el nivel de participacion, la selec-
tividad de los participantes y la caracterizacion de la red
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(seguin rasgos comunes entre los actores o sus finalidades).
Las redes pueden ser mas amplias o acotadas (segun el
numero de participantes), pueden centrarse en un sector
especifico o ser transectoriales. Este analisis se desarrolla
a continuacion.

Las organizaciones estatales desempefian un papel
central en una de las funciones principales del Estado: la
produccion de politicas publicas. De forma general, estas
politicas se estructuran en torno a tres instrumentos basi-
cos: un dispositivo normativo, compuesto por instrumentos
juridicos de distintas jerarquias; un dispositivo de gestion,
conformado por diversas organizaciones encargadas de
cumplir los objetivos de la politica; y un conjunto de recur-
sos disponibles en torno a estas organizaciones (humanos,
materiales, tecnologicos) (Isuani, 2012).

Para iniciar el analisis de las redes de politicas publi-
cas es necesario considerar algunos elementos clave. Como
sefiala Klijn (1998), la definicién de redes implica examinar
la relacion entre el contexto y el proceso de formulacion de
politicas. En este contexto, el enfoque de red tiene sus ante-
cedentes en la teoria interorganizacional y en las nociones
de subsistemas y comunidades politicas.

Otro antecedente se encontraria en el enfoque del com-
portamiento del actor racional (décadas de 1940 y 1950),
que introdujo la nocién econémica sobre las decisiones,
lo que implica la utilizacién de la informacién disponible
y una jerarquizacion clara de sus preferencias (Lindblom,
1991). Este modelo propone un analisis sistematico de todas
las alternativas posibles para resolver un problema y sus
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consecuencias, siguiendo fases como la formulacion, deci-
sion e implementacion.

La critica a este enfoque racional surgié entre las déca-
das de 1940 y 1950, con autores como Simon y Lindblom,
quienes destacaron la imposibilidad de realizar un analisis
completo de los problemas, sus soluciones y consecuencias,
debido al costo de la informacién y a las limitaciones cog-
nitivas de los tomadores de decisiones (Lindblom, 1991).
De esta critica emergen conceptos como la implementa-
cion (Levi et al., 2015) y gran parte de la literatura sobre
instrumentos de politica (Hood, 1991), que se inscriben en
el enfoque de racionalidad limitada. Como subrayan Lynn
y Wildavsky (1999), esta critica no invalida la esencia del
modelo clésico del actor racional.

Posteriormente, en la década de 1970, surge un enfo-
que que rompe con el modelo tradicional de decisién,
proponiendo que la politica publica es el resultado de la
interaccion entre multiples actores que buscan influir en el
proceso politico en funcion de sus propios intereses. En este
marco, diversos enfoques teéricos conceptualizan los pri-
meros acercamientos a la politica publica, como el modelo
de politica gubernamental de Allison (1971), las teorias de
construccion de agenda de Cobb y Elder (1983), y el enfo-
que de interaccién de Lindblom (1991) y Lindblom y Cohen
(1979).

El modelo del garbage can (Cohen et al., [1972] 2011) se
centra en la complejidad del proceso de formulacion de
politicas publicas. Para su interpretacion, se recurre a una
serie de «flujos» relativamente independientes (problemas,
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soluciones, participantes y oportunidades), que son influen-
ciados por la estructura organizacional y social en la que se
desarrollan. Asi, la decision resulta de la interaccidén entre
estos flujos dentro de la organizacion.

Mas tarde, el concepto de redes en el analisis de proce-
sos de politicas publicas se consolida entre las décadas de
1970 y 1980. Scharpf (1978) critica el instrumental 16gico y
los fines que predominaban en el analisis politico, propo-
niendo identificar primero la situacion-problema y luego
orientar las prescripciones hacia los recursos y la organiza-
cién de la red interorganizacional encargada de abordarlo.
Este enfoque, influenciado por la teoria de las relaciones
interorganizacionales, también se contrasta con la perspec-
tiva de juegos de autores como Crozier.

Por su parte, Klijn identifica dos enfoques derivados de
los estudios interorganizacionales: el top-down y el bottom-up
en laimplementacion. El primero se orienta a las metas for-
muladas por un actor central, desde una perspectiva jerar-
quica del proceso decisorio. Por el contrario, el enfoque
bottom-up se centra en los actores que interactian en el
nivel operativo local, en un campo politico especifico, ofre-
ciendo una visién desde la base del proceso. De manera
general, se reconoce que este enfoque ha sido eficaz para
evidenciar cémo los actores locales adaptan los progra-
mas gubernamentales a sus propios fines, destacando los
efectos no anticipados de la implementacién (Sabatier y
Hanf, 1985).

De su lado, los estudios intergubernamentales se
orientan a las redes de relacién y comunicacion entre los
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diferentes niveles de las agencias gubernamentales, en las
perspectivas estratégicas de esos actores y en sus capacida-
des para solucionar los problemas (Wright, 1983; Agranoff,
1990). Los actores gubernamentales funcionan en escena-
rios complejos en los que se involucran en mas de un pro-
grama al mismo tiempo y en donde se ven envueltos en
redes de interacciones complejas (Agranoff, 1990). Algunos
estudiosos afirmaron que se necesitaba un nuevo enfoque
de la administracién publica, en el que se enfatizara mas
en el manejo de las relaciones interorganizacionales (Lynn,
1981; Mandell, 1990).

1.2 Una breve revision sobre la crisis y la
reforma del Estado

Este apartado propone una revision concisa sobre los esfuer-
zos para reformar y modernizar al Estado y la administra-
cién publica en América Latina durante el siglo pasado. Se
advierte que los intentos de reforma estatal y de la admi-
nistracion publica difirieron en intensidad y orientacién
en los distintos paises de la region, por lo que esta revision
pretende ser general y apoyada en los principios comunes
que se observan en la bibliografia consultada.

1.2.1 Reformas del Estado en América Latina: un
resumen comparado

Un punto de inicio consiste en diferenciar las reformas
administrativas de las reformas estatales. Las primeras se
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entienden como esfuerzos intraburocraticos, deliberados y
recurrentes dentro de la maquinaria estatal, que procura-
ban su mayor eficiencia (Oszlak, 1992). Entre sus causas se
identifican deformaciones en la estructura estatal, producto
de recortes poco técnicos que no consideran la necesaria
relacion entre los objetivos institucionales y la combinacion
de recursos requeridos para alcanzarlos.

Mientras que la reforma del Estado implica un proceso
mas amplio que involucra cambios en la relacién entre el
Estado y la sociedad, que incluiria tanto la reforma adminis-
trativa como reformas al servicio civil (Spink, 1999). En este
contexto, la reforma estatal implica cambios en la distribu-
cion del poder y en las relaciones entre actores econémicos,
politicos y administrativos (Fleury, 2003).

En la practica, las reformas administrativas, mas inter-
nas y puntuales, han sido histéricamente relegadas frente
al concepto mas amplio de reforma del Estado, que impli-
ca transformaciones en la estructura de poder. Asi, la dis-
cusion sobre la reforma estatal plantea un cambio en la
naturaleza del Estado, asignandole un rol «apropiado» y
redefiniendo su relacidn con la sociedad; por tanto, la refor-
ma estatal surge del cuestionamiento al intervencionismo
estatal.

Graciarena (1995) sostiene que existen crisis basicas del
Estado cuando se pone en discusion la matriz fundamental
de dominacién. En este contexto, no se puede hablar de
crisis del Estado si lo que cambia es solo su figura, man-
teniéndose inalterada dicha matriz. En otras palabras, las
crisis son escenarios propicios para modificar la matriz de
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dominacioén, lo cual puede implicar cambios en el papel que
debe cumplir el Estado.

Las denominadas «reformas tempranas»

Las primeras reformas del siglo XX respondieron a la crisis
de los afos treinta, cuando colapsaron los mercados inter-
nacionales de exportacion de productos primarios, base de
la economia de los paises regionales desde la época colo-
nial. La solucion consistié en disefiar mecanismos para una
mayor intervencion y control estatal, con el compromiso del
desarrollo y la proteccion social (Payne et al., 2006).

En este sentido, el recorrido inicia con las denomina-
das «reformas tempranas» (Blutman, 2009), impulsadas por
las misiones Kemmerer entre 1923 y 1931, que modificaron
los sistemas fiscales, monetarios y bancarios de Colombia,
Chile, Ecuador, Bolivia y Peru. Sus recomendaciones tuvie-
ron gran relevancia en otros paises de la region como
México y Guatemala, y en reformas posteriores llevadas
en Brasil, Argentina, Panama y Paraguay entre 1930 y 1940
(Drake, 1989; 2013).

Siguiendo la cronologia propuesta por Spink (1999),
durante la década de 1930 se implementaron reformas
orientadas a la administracion y el control presupuestario,
mediante la creacion de las contralorias generales de la
Republica, oficinas de Organizacidon y Métodos, y practicas
para la gestion de recursos humanos y sistemas de méritos,
influenciadas por organismos estadounidenses.

Durante la década de 1940, se promovieron mejoras
en los sistemas judiciales, presupuestarios y financieros,
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incluso en las oficinas presidenciales. Para los afios 50 se
impulsaron procesos de formacién administrativa y profesio-
nal con la creacion de la Escola Brasileira de Administracao
Publica (EBAP) en Brasil y el Instituto Centroamericano
de Administraciéon Publica (ICAP) en Costa Rica. Estas
iniciativas se replicaron en diversas escuelas e institutos
superiores de administracion publica (actuales ENAP e INAP
en América Latina), junto con mecanismos de desarrollo
institucional. Todos estos esfuerzos estuvieron marcados
por enfoques eficientistas y racionalistas.

En consonancia con Ramirez Brouchoud (2009), durante
las décadas de 1960 y 1970, bajo el paraguas de la coope-
racion internacional (USAID y ONU) se consolidaron diag-
nosticos y reformas cualitativas. En este mismo periodo, la
CEPAL promovié un discurso centrado en la planificacién y
el desarrollo, con el Estado como protagonista. También se
destaca el inicio del esfuerzo conjunto para fundar el Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD), como instancia para compartir conocimientos y
avances sobre reformas del sector publico en la Regién.®

8 Este trabajo no se explora pero reconoce el papel de las conferencias
Minnobrook I, 11 y IIT y su influencia en la definicién de los marcos teo-
ricos que desencadenaron las ideas de reforma del Estado. Siguiendo a
Gil Garcia (2003), Minnobrook I (1968) rescata las ideas de descentraliza-
cién, desburocratizacién y, en menor medida, la delegaciéon y democra-
tizacién. En tanto que en Minnobrook II (1978) se establecen las nocio-
nes sobre equidad social, ética, liderazgo; la necesidad de la rendicién
de cuentas; las ideas sobre enfoques interdisciplinarios; la reforma de
los sistemas de servicio civil; las tensiones entre capitalismo y demo-
cracia; y la necesidad de un Estado mas normativo, cientifico, prescrip-
tivo y centrado en el ciudadano. Para Minnobrook III (1988) ya se discute
sobre la internacionalizacién de la administracion publica; la critica a
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Tanto Oszlak (1999a) como Blutman (2016) coinciden en
reconocer que estas reformas fueron recurrentes y tuvie-
ron el caracter de «administrativas». Ademas, aportan dos
caracteristicas adicionales para su identificacion: primero,
el «clima ideolégico» en que se desarrollaron, donde se
reconocia al Estado como articulador de la relacién social
y como actor con roles fundamentales (empresario, regu-
lador, subsidiador); segundo, la orientacion hacia el for-
talecimiento institucional y el control en la asignacion de
recursos publicos.

Lo anterior permite inferir que, durante el periodo
de 1930-1980, el contexto ideolégico posiciond un modelo
estadocéntrico, que buscaba un desarrollo «hacia adentro»,
basado en el fortalecimiento institucional, la intervencién
estatal y un papel activo en el desarrollo econdmico y social.
Ademas, los procesos de reforma en América Latina no
constituyeron experiencias novedosas, asi como no existia
una clara diferenciacion entre la reforma del Estado y la
reforma administrativa (Oszlak, 1992).

1.2.2 Crisis y reforma del Estado

Para finales de 1970 surge un cambio paradigmatico en el
pensamiento econémico de los paises industrializados. Se
abandonan las ideas keynesianas de fomentar el rol pro-
tagénico del Estado en el desarrollo politico, econdmico y

la clasica divisién entre administracién publica y administracién priva-
da; las criticas a la dicotomia politica-administracién; la definicién de la
administracién publica: ciencia, arte o algo adicional; las posibilidades
comparativas de la administracién publica; la relacién entre adminis-
tracién y politicas publicas; y la influencia de la new public management.
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social y se propone un retorno al pensamiento liberal, en el
denominado Consenso de Washington de 1989 (Anderson,
1999; Blanco, 2006). Las transformaciones mas importan-
tes comenzaron con las politicas adoptadas por Margaret
Thatcher, en Reino Unido, y Ronald Reagan, en Estados
Unidos, en las décadas de los setenta y de los ochenta, lo que
produjo un impacto significativo sobre el papel del Estado
(Lechner, 1995; 2003).

Como lo sefiala Lechner (1995), tres tensiones marcaron
los inicios de esta reforma:

a) Globalizacion vs. marco nacional: las estrategias nacio-
nales se vieron condicionadas por la convergencia de dos
tendencias —la liberalizaciéon y la mundializacién—, lo que
gener6 una mayor dependencia de los Estados respecto a los
mercados financieros privados externos. Esto incremento
la vulnerabilidad de las economias nacionales ante las tur-
bulencias financieras y dio lugar a una «agenda publica»
dictada por fuerzas externas.

b) Dindmicas economicas vs. institucionalidad politica: el
dinamismo econémico choco con las rigideces de las estruc-
turas politicas. Aunque el Estado fue incluido en los proce-
sos de reforma, estos no avanzaron con la misma velocidad
ni alcance que las transformaciones en las relaciones de
intercambio.

c) Democracia y gobernabilidad democrdtica: la liberali-
zacion econdémica no condujo necesariamente a un orden
democratico. La ausencia de sistemas de partidos sélidos
dificulté la construccion de consensos basicos. Ademas, se
desvincul6 al proceso de democratizacién de la reforma
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estatal, ya que la modernizacion se orient6 hacia objetivos
econdmicos, con escasa referencia al régimen democratico.

Por su parte, Bresser-Pereira (1995, 1998b, 1998a) sostie-
ne que la crisis del Estado en América Latina tuvo su génesis
en la ineficiencia del modelo de desarrollo econémico de
corte keynesiano. Se impuso una interpretacion neoliberal,
que consider6 a la crisis econémica como el resultado de la
crisis del Estado. Esta ultima tuvo cuatro aspectos: la crisis
fiscal, la crisis del modo de intervencion estatal, la crisis de
la forma burocratica de administracién del aparato estatal
y, complementariamente, la crisis del sistema politico.

Por su parte, Guaita (2004) identifica multiples facetas
en la crisis estatal de la época. Por un lado, existi6 una crisis
fiscal del Estado: pérdida del crédito publico y un ahorro
publico negativo; una crisis del modo de intervencion en
la economia y la sociedad, como consecuencia del agota-
miento del modelo proteccionista de sustitucion de impor-
taciones; una crisis del aparato del Estado, marcado por el
clientelismo y conducta predatoria (rent-seeking), una pro-
fesionalizacidn incompleta, intervencion excesiva y sobre-
dimensionamiento estatal y rigidez burocratica extrema; y
una crisis politica, con regimenes autoritarios, principal-
mente de corte militar.

El Consenso de Washington (primera generacion)

En la década de los noventa del siglo XX, el Consenso de
Washington implicé un programa con propuestas de corte
neoliberal y de ajuste estructural que se extendieron por
toda América Latina, buscando dar una respuesta a la crisis
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del Estado (Ocampo, 2005). Este tuvo dos légicas o momen-
tos analizados ampliamente por la literatura.

Las reformas de primera generacion se vincularon con
la instauracidon de mecanismos de mercado y la reducciéon
del tamarno del Estado, con la intencion de acortar la infla-
cién y restablecer el control macroeconémico. Las reco-
mendaciones se centraron en cinco areas clave (Oszlak,
1992; 1997; Prats i Catala, 1999):

a) Area fiscal: se promovié la disciplina presupuestaria
mediante la modificacion de prioridades, la reduccion o eli-
minacion de subvenciones y politicas sociales, y la imple-
mentacién de reformas fiscales.

b) Desregulacion del mercado financiero: se facilitaron
condiciones para que los tipos de interés y de cambio fue-
ran determinados por el mercado.

c) Liberalizacion comercial: se redujeron las barreras aran-
celarias y se incentivaron las inversiones extranjeras directas.

d) Flexibilizacion de la intervencion estatal: se aplicaron
mecanismos como la privatizacion, externalizacion, desre-
gulacién y descentralizacion.

+ La privatizacion implicé la transferencia de servi-
cios publicos a empresas privadas.

+ La externalizacion promovio la participacion de
actores privados en la prestacion de servicios pu-
blicos, lo que requirio6 la eliminacién de organismos
estatales reguladores.

+ Laflexibilizacién normativa consistié en reformas
juridicas que facilitaron la participacion privada y
redujeron la intervencion estatal.
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« El achicamiento del aparato estatal se logré me-
diante la reduccion de entidades publicas y de
personal administrativo.

+ La descentralizacion transfirié responsabilidades
de gestion a gobiernos subnacionales, bajo el argu-
mento de que los servicios publicos serian mejor
administrados por niveles de gobierno mas cerca-
nos a la ciudadania.

e) Fortalecimiento del derecho de propiedad: se promovie-
ron reformas legales para garantizar la seguridad juridica
de la propiedad privada.

El Consenso de Washington (segunda generacion)

Un hecho recogido por la literatura constituye el Informe
del Banco Mundial (1997), que plantea una revision critica al
conjunto de medidas estructurales aplicadas en la primera
fase del Consenso de Washington. El diagnoéstico identifica
dificultades para establecer metas especificas, obstaculos
derivados de la existencia de ganadores y perdedores, y la
necesidad de compensar a estos ultimos por los efectos de
las politicas aplicadas. También se subraya la influencia
de grupos clave en el disefio institucional del Estado. Se
advierte que el ajuste estructural desintegro el tejido social,
afectando el orden y la gobernabilidad.

El informe concluye con tres advertencias: la radicaliza-
cién de los procesos de reforma, la necesidad de planifica-
ci6én para evitar la corporativizacidon del Estado por grupos
de interés, y la urgencia de fomentar la participacion y el
consenso social. Ademas, se plantean dos recomendaciones:
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considerar la causalidad entre reformas y resultados, y
enfrentar el reto que representan los grupos que buscan
mantener el statu quo.

En esta linea, organismos como el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM) promovie-
ron las denominadas «reformas de segunda generacion».
Partiendo de las lecciones aprendidas en estos anos refor-
mistas, buscaron profundizar la democratizacion para la
construccion de politicas publicas y la mutua relacion entre
un «Estado eficiente y una sociedad civil vigorosa». Ademas,
se generaron criterios especificos de modernizacién que
buscaron una complementariedad entre el crecimiento eco-
noémico y la reduccién de la pobreza (BID, 2002).

Estos esfuerzos se enfocaron en una mayor racionali-
dad funcional y organizativa del Estado, el fortalecimien-
to y la transparencia de las institucionalidades estatales,
bajo el paradigma de la reinvencion del gobierno (Arellano
Gault, 2004; Ferraro, 2009), y la preocupacion por sostener
los equilibrios macroeconémicos pero reencontrando los
equilibrios sociales y politicos perdidos en el curso de la
primera etapa.

Ademas, esta fase de reforma se caracteriz6 por un
renovado interés en el sector publico de la region sobre
las “cuatro E™. Como lo afirma Ramirez Brouchoud (2009),

9 Laeficacia entendida como la relaciéon “medios y objetivos”. La eficiencia
econdémica en la provisién de bienes y servicios con los minimos costes.
La equidad como un enfoque dirigido a los sectores sociales, con énfasis
en un mayor gasto corriente y de capital en los sectores de salud y edu-
cacién. Al final, la idea de un entorno adecuado para el desarrollo del
sector privado.
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ya para los afios setenta del siglo pasado contaban con refe-
rentes concretos en reformas emprendidas en la adminis-
tracién publica de los paises de la Organizacioén para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), y con
importantes resultados en la década de 1980 en paises como
Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido.! Esta tenden-
cia empezo a ser conocida como New Public Management
(NPM) o su traduccion al castellano como Nueva Gestién
Publica (NGP).

Con base en estas experiencias, las reformas de segunda
generacion postularon una mejor gobernabilidad mediante
el fortalecimiento institucional. En términos concretos, se
promovieron:

a) Fortalecimiento de la condicion publica y esta-
tal. b) Reestructuracion de 6rganos administrativos. c)
Transformacion del sistema judicial. d) Ajuste de capaci-
dades regulatorias. e) Segunda ola de privatizaciones. f)
Reajuste de relaciones entre gobiernos locales y el gobierno
nacional.

Esto evidencia una intencién de desarrollo administra-
tivo, donde el objetivo ya no es «menos Estado», sino un
«mejor Estado», orientado a la equidad social, la reducciéon
de la pobreza, la expansién de infraestructura y la mejora
de la regulacion estatal (Ramirez Brouchoud, 2009).

10 En Oszlak (1992) se amplia el analisis sobre las reformas del NPM en
Australia y Reino Unido. Sobre el mismo tema Oszlak (1992) ofrece una
perspectiva desde el punto de vista de América Latina.
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Reflexiones sobre los sentidos que tomaron las reformas de
primera y segunda generacion

La literatura especializada ha registrado diversos
analisis sobre las reformas vinculadas al Consenso de
Washington. Seguin Fleury (2003), existen cuatro procesos
basicos en la reforma del Estado:

a) Delimitacién de funciones y reduccién del tama-
fio estatal. b) Disminucion de la interferencia estatal. c)
Aumento de la governance o capacidad decisoria del gobier-
no. d) Aumento de la gobernabilidad, entendida como el
poder efectivo del gobierno.

Desde una perspectiva comparada, Blutman (2009) iden-
tifica tres modelos de reforma:

a) Reformas polares: caracterizadas por una fuerte
carga ideoldgica y politicas duras. Se dividen en hostiles
(Gran Bretafia, Nueva Zelanda) y amigables o incrementales
(Francia). Estas reformas buscan mejorar los servicios para
el ciudadano, optimizar costos, acercar la administracién
al ciudadano, medir el desempefio, asegurar derechos del
consumidor, clarificar prestaciones y fortalecer el control
y eleccion ciudadana. b) Reformas como innovacion
permanente: ejemplificadas por Estados Unidos, donde
la reforma se concibe como un ciclo continuo de actualiza-
cioén, con énfasis en agilizar la burocracia, reducir costos,
flexibilizar estructuras y apoyar iniciativas individuales.
c) Reformas secuenciales: predominantes en América
Latina, con objetivos ambiciosos y alcance macroorgani-
zacional. Estas reformas introducen nuevas concepciones
sobre la relacion entre Estado, sociedad civil y mercado,
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como respuesta a las crisis fiscales. Sin embargo, su bajo
grado de sustentabilidad ha limitado su trascendencia.

De manera complementaria, Tomassini (2004) propone
tres sentidos de la reforma del Estado:

a) Reformas de mercado, ligadas al Consenso de
Washington. b) Reformas gerenciales, orientadas a la efi-
ciencia en la gestion publica. c) Reformas politicas, centra-
das en cambios institucionales y en la agenda ciudadana.

Segun lo plantea Barrios (2001), se identifican cinco
estrategias generales de politica ptblica en la reforma del
Estado en América Latina:

a) Desmantelamiento del «Estado empresario». b)
Reformas politicas con énfasis en seguridad social. c)
Promocién de la competencia y liberalizacién econémica
y social. d) Politicas de descentralizacidn, con transferen-
cia de competencias y recursos a niveles subnacionales.
e) Transformaciones organizacionales en la estructura y
funcionalidad del Estado, incluyendo mecanismos de ges-
tién, disefios organizacionales, control del desempefio y
asignacion presupuestaria.

A continuacidn se sintetizan los distintos modelos de
reforma estatal analizados:
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La Nueva Gerencia Publica

Como resultado de los procesos de reforma del Estado
aparecen dos paradigmas en la administracién publica,
el primero, denominado New Public Management (NPM) o
Nueva Gerencia Publica (NGP), y el segundo, la perspectiva
democratizante." Para efectos de esta investigacion, y por
su impacto y vigencia, se abordara el primero.

La NGP, en términos sencillos, consiste en una pro-
puesta tedrica que centré su mirada en el conjunto de
herramientas gerenciales probadas en el mercado (princi-
palmente desde las practicas del management) y que pueden
ser aplicadas en instituciones publicas. La esencia era pasar
de modelos de alto formalismo y normativizaciéon a modelos
de obtencién de resultados.

Historicamente, la NGP se posicioné en la discusion aca-
démica como fruto de las “reformas de primera generacion”.
A través de este enfoque se reconocio la necesidad de ir mas
alla de los ajustes estructurales fiscales y macroecondmicos,
y se comenz6 a pensar en la influencia del Estado en la vida
de la sociedad (CLAD, 1998; Prats i Catala, 1999). Siguiendo
a Barzelay (2003), el “centro” de produccién de este enfoque
inici6 en paises anglosajones y luego se irradi6 a otras lati-
tudes. En este sentido, la NGP se orient6 al conjunto de pre-
ocupaciones sobre las distintas concepciones para alcanzar
un “gobierno bueno” y “responsable”. Para ello se requeria
de un proceso de ajuste de politicas publicas “aceptables

11 La contribucién o perspectiva democratizante propuso poner el énfasis
en el papel del ciudadano por sobre el disefio y oferta de politicas pu-
blicas de parte del Estado. Entre sus temas de analisis se encuentra una
mayor descentralizacién y participacién en las decisiones publicas.
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y deseables” orientadas a la ciudadania, asi como el anali-
sis de la eficiencia, eficacia e, incluso, la “economia” de la
administracion pablica, como elemento de demanda social
y posicionamiento dentro del sistema politico (Ramié Matas
y Salvador, 2001).

Ello requirié de un Estado mas relacional y poco inter-
viniente; de instituciones publicas con mayor capacidad
de adaptacion al contexto socioeconémico (necesidades
cambiantes); un activo sector privado, con capacidad para
asumir iniciativas publicas; y una sociedad que se beneficia
de servicios mas eficientes y eficaces.

En el contexto latinoamericano se estima que la NGP
impulsé la necesidad de una “Reforma Gerencial del
Estado” (CLAD, 1998; 2010), que incluye asumir elemen-
tos del paradigma weberiano que no habian calado en las
democracias latinoamericanas.? Pero también plantea una
mirada sobre algunos mecanismos como la democratiza-
cién (transparencia, responsabilizacién y participacién);
la descentralizacion (tanto a agencias cuanto a gobiernos
subnacionales) y desconcentracion (dentro de unidades del
mismo gobierno); la prestaciéon de servicios orientada por
objetivo y por resultados; la flexibilizacién normativa; la
prestacién de servicios orientadas a los clientes-ciudada-
nos; y el control social.

12 En este punto, se hace referencia al acceso al empleo publico a través
del mérito (meritocracia), el desarrollo y fortalecimiento de un sistema
de carrera (carrera administrativa) y el fortalecimiento de las capacida-
des de sus funcionarios y servidores (profesionalizacién). Al respecto
hay maultiple literatura que insiste en su aplicacién incompleta en pai-
ses de América Latina.
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Ademas, dentro de la NGP pueden considerarse dos
enfoques (Ramid, 2001): el neoempresarial (donde se ubi-

ca mas esta discusion), relativo al énfasis en la economia,
la eficacia y la eficiencia; y el enfoque neoptblico, relacio-
nado con elementos de repolitizacién, la racionalizacién y

el control de la externalizacion de los servicios publicos, la
participacion ciudadana y la ética publica.
Entre las caracteristicas neoempresariales se encuen-

tran las siguientes:

La externalizacion o la entrega de la gestion a la ini-
ciativa privada de competencias asignadas exclusi-
vamente al Estado, donde el Gltimo conservaba las
facultades de regulacion, control y planificacion.
La adopcién por parte de las instituciones publicas
de una cultura y valores propios del sector privado.
La transformacion del Estado de “proveedor” a
“vendedor” de servicios publicos. En otras pala-
bras, el servicio se vuelve una mercancia y deja de
ser un derecho.

El cambio de vision respecto al ciudadano, de un
sujeto a derechos y obligaciones hacia un “cliente”.
Esta idea incluye “fidelizacion y satisfaccion”, pro-
ceso conocido como la clientizacion.

Una mayor fragmentacién, que implica unidades
mas pequefias con mayor autonomia administra-
tiva, financiera y juridica, orientadas a la presta-
ciéon de servicios publicos (descentralizacion y
desconcentracion).

La flexibilizacién normativa, lo que permite la
generacion de entidades con formas juridicas
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alejadas, en mayor o menor grado, del derecho
publico.

Entre las caracteristicas neopublicas se consideran:

+ El posicionamiento de la capacidad ciudadana para
la expresion de opiniones, bajo la premisa de una
legitimidad politica.

+ Elreconocimiento y la garantia de nuevos derechos
para los ciudadanos.

+ La satisfaccién del ciudadano en la utilizacion del
servicio publico, que incluye simplificacion de tra-
mites (externalizacion).

+ Elincremento de calidad y servicios publicos.

+ La“universalidad” y la “igualdad” como principios
y valores en la accion publica.

1.2.3 El Estado retorna a la discusion

La crisis financiera global de 2008 y el retorno del Estado

La crisis financiera internacional de 2008 reconfigur6
profundamente los debates sobre el papel del Estado en
la economia y en la sociedad. El colapso de instituciones
financieras en los paises desarrollados, acompanado por
una recesion global, evidenci6 las limitaciones de los enfo-
ques neoliberales que habian dominado desde finales de la
década de 1970. Frente a la pérdida masiva de empleos, el
deterioro de los ingresos y la erosiéon de la confianza en los
mercados, se reactivo la demanda social y académica por
una intervencion estatal mas activa (Stiglitz, 2010).
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A nivel global, la crisis impulsé dos dinamicas paralelas:
por un lado, programas de austeridad y reduccion del gasto
publico con el fin de contener déficits fiscales; y, por otro,
politicas fiscales expansivas y paquetes de estimulo econo-
mico, acompafiados de un fortalecimiento de la regulaciéon
financieray de la supervisién estatal. En ambos escenarios,
el debate se desplazo hacia el reconocimiento de que los
mercados no podian autorregularse plenamente y que la
accion estatal era indispensable para garantizar estabilidad
y proteccion social (CEPAL, 2010).

Ademas, la crisis impulsé una creciente demanda de
transparencia y rendicién de cuentas, tanto en el sector
publico como en el privado. Gobiernos de América Latina
comenzaron a implementar mecanismos de control ins-
titucional, auditorias ciudadanas y reformas legales para
combatir la corrupcién y recuperar la confianza en las ins-
tituciones (Delamaza y Flores, 2017).

El giro regional en América Latina

En América Latina, el retorno del Estado se manifesté en
multiples dimensiones. Como lo afirman Blutman y Cao (s.
f.), este proceso no implic6 necesariamente el regreso del
Estado benefactor tradicional, sino la emergencia de una
nueva estatalidad, mas adaptada a los desafios contempo-
raneos. A la par que critican la experiencia de los afios 80
y 90 del siglo pasado, analizan el conjunto de debates que
van abriendo puertas a partir del 2000. Después de este afio,
América Latina vivi6 un periodo de cambios politicos y eco-
némicos importantes que llevaron a nuevas discusiones
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sobre el papel del Estado en la sociedad. A continuacion,
se presentan algunas discusiones mas relevantes sobre el
tema durante ese periodo:

a) Reorientacion econdmica e inclusion social: como se
explico, durante la década de los afios 1990, en varios paises
de la regién se implementaron dos “generaciones” de politi-
cas de ajuste, que promovieron la liberalizacién econémica,
la privatizacion de sectores publicos y la reduccion del gasto
publico. Después del 2000, sin embargo, se dio un cambio
hacia politicas mas intervencionistas, con una orientaciéon
a generar una participacién mayor del Estado en la econo-
mia y el desarrollo de politicas publicas, con centro en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad. Ejemplo de esta
nueva orientacién son los gobiernos de corte progresista
de Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela de inicios del
siglo XXI.

b) Democratizacion y participacion ciudadana: fruto de
la experiencia de la “segunda generacion” del Consenso
de Washington, muchos paises de la region experimen-
taron un proceso de democratizacién entre los afios 80
y 90. A inicios del siguiente milenio, la discusion se cen-
tr6 en como profundizar la democracia y garantizar una
mayor participacion ciudadana en la toma de decisiones
politicas. Se continuaron implementando politicas de
descentralizacién, participacién ciudadana y transpa-
rencia para fortalecer la democracia y mejorar la calidad
de vida de la poblacion. Algunos ejemplos de interés se
encuentran en los presupuestos participativos de Brasil
(Porto Alegre), que posteriormente se convirtieron en
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un referente internacional aplicado en algunos paises
(Ecuador y Bolivia, por ejemplo).

c) Sobre la proteccion social y derechos humanos: un ana-
lisis mas amplio sobre la proteccidn social y los derechos
humanos cobré relevancia en la regiéon después del 2000. Se
implementaron politicas de inclusién social y se promovid
el acceso a servicios basicos como educacioén, salud y vivien-
da. También se debati6 sobre la necesidad de garantizar
los derechos humanos de las poblaciones mas vulnerables,
como los pueblos indigenas y las mujeres. El ejemplo mas
citado de esta época constituye la Constitucion de 2008, que
consagro6 al Estado como garante de derechos, incluyendo
el derecho al buen vivir (sumak kawsay), derechos y meca-
nismos de proteccion a los grupos minoritarios (indigenas,
montubios y afrodescendientes), reconocimiento de dere-
chos a favor de la naturaleza y mecanismos para la inclusion
de mujeres, nifios, nifias y adolescentes.

d) Combate a la corrupcion: la corrupcion ha sido un pro-
blema persistente en muchos paises de la regién y después
de 2000 se intensificaron los esfuerzos para combatirla.
Se implementaron politicas de transparencia y rendiciéon
de cuentas para mejorar la eficacia y eficiencia del sector
publico y reducir la corrupcion. Se crearon agencias anti-
corrupcién, se digitalizaron procesos administrativos y se
promovio el acceso a la informacién publica. En Chile, por
ejemplo, se instauro la Ley de Transparencia y el Consejo
para la Transparencia como instrumentos clave para fisca-
lizar el uso de recursos publicos y promover la integridad
institucional.

72



e) Nuevas formas de gobernanza estatal: el retorno del
Estado no se dio en términos tradicionales, sino que se arti-
cul6 con nuevas formas de gobernanza, entendida como la
interaccion entre actores estatales y no estatales en la for-
mulacién e implementacion de politicas publicas. Este enfo-
que reconoce que el Estado ya no actua de forma jerarquica
y centralizada, sino en red, negociando con actores priva-
dos, organizaciones sociales y gobiernos subnacionales. La
gobernanza heterarquica, como plantea Jessop (1998), se
basa en la coordinacion entre sistemas interdependientes,
superando el modelo de mercado y el control burocratico.
Reconocida es la experiencia de los Consejos Territoriales
de Planeacion en Colombia que permiten la participacion
de organizaciones sociales en la elaboracion de planes de
desarrollo, fortaleciendo la gobernanza local.

f) Reformas institucionales post-Consenso de Washington:
las reformas institucionales posteriores al Consenso de
Washington han buscado complementar el desarrollo
econ6émico con transformaciones politicas y sociales. Sin
embargo, muchas de estas reformas han sido incompletas
al ignorar la centralidad de los actores sociales y la necesi-
dad de contextualizar las politicas. La segunda generacion
de reformas institucionales ha enfrentado desafios como
la fragmentacion politica, la debilidad de los partidos, la
captura del Estado por élites econdmicas y la falta de sos-
tenibilidad de las politicas publicas.
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CAPITULO 2

Herramientas para
analizar la complejidad
institucional del Gobierno
Nacional






2.1. Introduccion

Como pudo observarse en el capitulo anterior, se abordé el
concepto de Estado desde diversas perspectivas, incluyendo
su dimensién organizacional, el analisis de las instituciones
politicas, la burocracia y la estructura del aparato publico.
También se present6 una revision histérica de las reformas
estatales en América Latina, con énfasis en las transforma-
ciones ocurridas a finales del siglo XX.

Con estos antecedentes, este capitulo desarrolla una
revision sobre el enfoque metodologico de este estudio,
articulado con el marco tedrico expuesto. En su desarrollo
se encontrard la justificacién del paradigma utilizado y el
procedimiento de la investigacion, con el disefio del estu-
dio, la unidad y sujetos de investigacion, las variables y el
manejo y andlisis de datos.

2.2. Justificacion del paradigma

Este estudio adopta un esfuerzo histérico-longitudinal que
parte de la premisa de que “el Estado habla a través de su
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estructura”, es decir, el Estado muestra las prioridades y
debates de la época a través de los cambios en su estructu-
ra, los cuales describen el espiritu del momento. De esta
manera, el abordaje de la estructura organica de Gobierno
Nacional nos dice mucho de la relacién entre los gobernan-
tes (dirigentes del Estado) y la sociedad civil, en especial de
las concepciones, las ideologias, de los proyectos del pais
que han tenido las distintas generaciones en torno al Estado
y el desarrollo econdémico politico, social y cultural.

Este analisis se centra en la Funcién Ejecutiva, exami-
nando su integracién institucional y las unidades admi-
nistrativas que la componen. Se propone agrupar estas
entidades en tipologias institucionales, conforme a la nor-
mativa nacional, lo que permitira identificar patrones de
cambio y establecer correlaciones con los contextos politi-
co, normativo y econémico entre 2007 y 2021.

Cabe indicar que este trabajo no pretende realizar corre-
laciones mecanicas, automaticas y/o lineales, pero procura
explicar como la configuracion del Gobierno Nacional tiene
algin correlato con las decisiones politicas, la estructura
econ6mica y normativa desde el 2007 hasta el 2021. En este
sentido, el trabajo recobra varios argumentos en torno a
la cuestion del tamafio del Estado, su funcién y su forma.

Como se observo, el marco tedrico se fundamenta sobre
el Estado y su reforma, que estudia las sociedades a través
de sus normas o las estructuras, y de la teoria de las organi-
zaciones que nos proporciona ideas sobre la configuraciéon
de los elementos organizacionales en los entornos publicos.
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2.3. Procedimientos de investigacion

2.3.1. Disefio del Estudio

Generalmente, el disefio de una investigacion establece el
plan o estrategia que orienta la obtencién de informacién
relevante para responder a las preguntas planteadas o com-
probar hipoétesis, en caso de que existan. Este disefio puede
implicar comparaciones entre grupos, analisis longitudi-
nales, estudios en distintas circunstancias o el uso de datos
provenientes de investigaciones previas. Asimismo, define
el tipo de intervencién y los métodos de recoleccion de datos
(Caldero6n Saldafia y Alzamora de los Godos, 2018).

En este caso se adopt6 un enfoque cuali-cuantitativo,
que permitié abordar la complejidad institucional del Estado
ecuatoriano desde multiples perspectivas. En un inicio, se
delimitd el objeto de estudio: las instituciones que conforman
la Funcién Ejecutiva. Los registros analizados evidenciaron
que esta funcidn esta compuesta por un conjunto de organiza-
ciones con vinculos juridico-administrativos. Sin embargo, las
bases de datos consultadas mostraban diversas formas de cla-
sificacion institucional, segun criterios econémicos (como los
utilizados por el Ministerio de Finanzas), de control (como los
de la Contraloria General del Estado y las Superintendencias),
o normativos (como los del Ministerio del Trabajo). Cada fuen-
te reflejaba una légica organizativa propia, orientada por la
finalidad institucional del organismo responsable.

En este punto, la investigacion se apoyd en la expe-
riencia previa del autor en la elaboracion del Catastro de
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instituciones, entidades, organismos y empresas del Estado,
desarrollado entre 2007 y 2010."® Este proyecto permitio6
registrar la totalidad de la institucionalidad estatal vigente
en ese periodo. A partir de esta base empirica y mediante
los principios de la teoria fundamentada, se construyeron
tipologias institucionales basadas en la estructura juridi-
co-administrativa del Estado.

Con ello, se procedié a una conceptualizacion general
sobre la forma, estructura y limites organizacionales del
Estado, para luego centrarse en la Funcién Ejecutiva. Ello
implicé una revisién sistematica de la normativa nacio-
nal —incluyendo la Constitucién, leyes, decretos ejecuti-
vos y otros instrumentos legales— publicada en el Registro
Oficial* entre 2007 y 2021. De esta revisién emergieron cate-
gorias institucionales que incluyeron tanto las tipologias
institucionales como las categorias de dinamica institucio-
nal, orientadas a registrar procesos de creacién, reforma,
supresion y divisién de entidades, asi como el contexto en

13 El mencionado trabajo fue expedido mediante Acuerdo Ministerial No.
MRL-2009-21, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No.
19, del 10 de noviembre del 2009 por parte del Ministerio de Relaciones
Laborales. Dicho registro se complementé con un producto adicional
denominado “Estructura Organica del Sector Publico”, remitido por la
misma institucién, que consistia en un organigrama estructural vertical
donde se disponian las instituciones del sector publico nacional. Se en-
cuentra en varias versiones por toda la Internet.

14 De manera sencilla, el término “registro civil” hace alusién a una enti-
dad adscrita a la Corte Constitucional, asi como al nombre de la publi-
cacion periddica (tipo gaceta judicial) donde se incluye la mayor parte
de normativa juridica nacional y local expedida por las instituciones
publicas, asi como ciertos actos publicos y privados establecidos por
ley.
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que se inscriben. Toda la informacion fue validada mediante
entrevistas con docentes universitarios.

La teoria fundamentada fue la metodologia utilizada,
que ofrecié una perspectiva iterativa y flexible, permitiendo
organizar inductivamente las instituciones publicas y los
datos empiricos acumulados durante 14 afios. Esta decision
responde a la escasa comprension del fendmeno y a la limi-
tada produccién investigativa existente en el pais.

En una segunda fase, se incorpor6 un enfoque cuantita-
tivo no experimental, adecuado para el analisis de fendme-
nos ya ocurridos, como la reforma de la Funcién Ejecutiva,
dado que estos procesos no fueron provocados de mane-
ra artificial y el investigador no tuvo control directo sobre
las variables independientes.' El objetivo fue describir los

15 Aportes tradicionales (Briones, 1996; Hernandez Sampieri et al., 2010)
describen a los tipos de disefios no experimentales bajo dos categorias:
las transeccionales y las longitudinales. Los disefios no experimenta-
les transeccionales o transversales consideran un anélisis que toma un
punto en el tiempo. En tanto que, los analisis no experimentales longi-
tudinales proponen un analisis del fenémeno durante un periodo de-
terminado de tiempo (Hernadndez Sampieri, p. 151). En el primer caso,
los disefios transeccionales, a su vez, puede dividirse en exploratorios,
que brindan una idea sobre fenémenos nuevos o poco conocidos; des-
criptivos, donde se indaga la incidencia de las modalidades o niveles
de una o mas variables en una poblacién; y los correlacionales-causa-
les, que analizan las relaciones entre dos o mas categorias, conceptos
o variables en un momento determinado. De su lado, los estudios no
experimentales longitudinales o evolutivos recolectan datos a través del
tiempo en puntos o periodo para hacer inferencias respecto al cambio,
sus determinantes y consecuencias, tomando en cuenta puntos comu-
nes de antemano. Ademas, pueden dividirse en estudios de tendencia,
de evaluacién de grupo o de disefios panel. Los disefios de tendencia
(trend) muestran los cambios que ha tenido una poblaciéon general a
través del tiempo, midiéndola toda o estableciendo muestras. Para los
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cambios organizacionales en la Funcién Ejecutiva entre
2007 y 2021, como resultado de reformas politicas, econé-
micas y juridicas. Este enfoque permiti6 aplicar categorias
de analisis en periodos definidos, propios de estudios lon-
gitudinales de evolucidn institucional.

Desde esta perspectiva, el estudio también puede consi-
derarse explicativo, al buscar comprender la influencia de
las reformas administrativas en la estructura de la Funcion
Ejecutiva. Esto incluye el analisis de continuidades y rup-
turas organizacionales —creacion, fusion, escision, supre-
sion de entidades—, lo que posibilita estudios temporales
vinculados al inicio y término de mandatos presidenciales.'

disefios de evolucion de grupo, también llamados cohortes, se examina-
ran los cambios a través del tiempo en subpoblaciones o grupos especi-
ficos, tendiendo a identificar una caracteristica en comun. Los disefios
panel son similares a las dos clases de disefios vistas anteriormente,
solo que los mismos participantes son medidos u observados en todos
los tiempos 0 momentos, y cuya ventaja es la facilidad de conocer los
cambios grupales.

16 Al respecto, en una explicacion aplicada al analisis de la implementa-
cién de politicas publicas, Elmore (1996) propone dos enfoques clara-
mente distintos para el analisis de la implementacion: el disefio pros-
pectivo (Jorward mapping) y el disefio retrospectivo (bacward mapping).
En el primer caso, en resumen, el proceso inicia por el planteamiento
de un objetivo, luego se elabora un conjunto cada vez mas especifico de
etapas para el cumplimiento de ese objetivo y determina un resultado
en relacién con el cual pueda medirse el éxito o el fracaso. Este tipo de
disefio concuerda con el marco tradicional del anélisis de politicas y
con las técnicas convencionales de la ciencia administrativa y del ana-
lisis de decisiones (la técnica de evaluaciéon y revisién de programas,
PERT, y el método de la ruta critica). En caso de que se incluya el anali-
sis de la implementacién en algun libro de analisis de politicas, puede
preverse que su enfoque sera el del disefio prospectivo.

Para el segundo caso, la solucién analitica que propone el disefio retros-
pectivo enfatiza la necesidad de dispersar el ejercicio del control y pres-
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Asimismo, el tipo de investigacion se caracteriza como
documental y diacronica retrospectiva. Es documental
porque se basa en el andlisis de instrumentos juridicos
nacionales y literatura especializada sobre reformas orga-
nizacionales. Es diacrénica retrospectiva porque establece
una linea de tiempo que inicia en 2007 y se extiende hasta
2021, permitiendo describir los cambios institucionales en
ese periodo.

Finalmente, entre los modelos empiricos previos que
sustentan esta aproximacion destacan el trabajo de Orlansky
(1994), quien analiza la recomposicién de las funciones
estatales en Argentina, entre 1960 y 1993, al identificar
instrumentos de reforma y su impacto en el aparato esta-
tal y el empleo publico. En el contexto ecuatoriano, Jara y
Umpiérrez (2014) desarrollan un estudio historico-empirico
entre 1998 y 2013, centrado en la Constituciéon de 2008 y su
influencia en el nimero de instituciones y el gasto publico.
No obstante, este estudio presenta limitaciones al vincular

ta especial atencion a factores sobre aquellos que deciden las politicas,
que solo pueden ejercer una influencia indirecta: el conocimiento y la
capacidad de resolver problemas con los que cuentan los administra-
dores de mas bajo nivel, la estructura de incentivos en la que operan
los sujetos de la politica, las relaciones de negociacion entre los actores
politicos en diferentes niveles del proceso de implementacién y el uso
estratégico del financiamiento para influir en las decisiones discrecio-
nales. La diferencia decisiva entre mas perspectivas reside en que el
disefio prospectivo confia principalmente en los mecanismos formales
de mando y control capaces de centralizar la autoridad, en tanto que
el disefio retrospectivo opta por desarrollar mecanismos informales de
delegacién de la autoridad y por recurrir a la discrecionalidad para dis-
persar el control.
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el sector publico exclusivamente con el Presupuesto General
del Estado, sin considerar entidades como los gobiernos
autonomos descentralizados (GADs) y sus regimenes espe-
ciales. Los aportes mas destacados sobre el tema vienen
desde Robalino (2022, 2024 y 2026), quien analiza a profun-
didad la configuracién ministerial de la Funcién Ejecutiva
y diferentes factores que la influencian, como los precios
de las materias primas, la capacidad de su intervencion, su
ciclo de vida y composicién.

2.3.2. Reflexiones sobre la unidad andlisis y los sujetos
de la investigacion

Como se indicé en el apartado anterior, uno de los desafios
iniciales de esta investigacion fue analizar la composicién
y organizacién del sector publico ecuatoriano, con especial
énfasis en la Funcidn Ejecutiva. Este andlisis se enfrenta
a una dificultad conceptual recurrente: la ambigiiedad en
la definicién y delimitacién de las “organizaciones” o “ins-
tituciones” estatales. Diversos autores utilizan de manera
indistinta términos como burocracia estatal, organizacio-
nes estatales, aparato estatal o aparato administrativo y
productivo del Estado, para referirse al conjunto de dichas
entidades caracterizadas por altos niveles de interdepen-
dencia funcional, jerarquica y presupuestaria (Arnoletto,
2007; Barros et al., 2016; Guerrero Orozco, 1985; Matta, 2014;
Orlansky, 1994; 2014).

17 El PGE es el nombre que se le brinda al instrumento presupuestario
nacional. En él, se encuentran las organizaciones del sector publico,
exceptuando los gobiernos auténomos descentralizados, la banca pu-
blica, las empresas publicas y las entidades de seguridad social.
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El concepto de burocracia estatal ha sido abordado no
solo desde la perspectiva del sistema de dominacion racio-
nal-legal weberiano, sino también como el conjunto de
organizaciones y marcos legales que regulan las relaciones
laborales en el sector ptblico (Chudnovsky y Cafarelli, 2018;
Echebarria, 2006; Oszlak, 1979). Incluso, como lo afirman
Jiménez y Ramirez (2008), teéricamente, el Estado tam-
bién puede ser percibido como una forma de organizacion
(aparato estatal)'® que, en sentido restringido (strictu sensu),
incluye a los 6rganos del poder ptblico (aparato institucio-
nal) y en un sentido ain mas restrictivo puede relacionar-
selo con el “poder central” o el Gobierno.

De su parte, es apreciable la variedad de nombres que
se utilizan para referirse a las dependencias estatales, en
particular. Al respeto, se reconoce que este analisis toma
en cuenta tres enfoques: el juridico, fundamentado en el
Derecho Administrativo, que busca regular el acceso al ser-
vicio por parte del ciudadano y la delimitacién y alcance del
ejercicio estatal; el eficientista, que tiene que ver con el uso
y aprovechamiento del recurso publico; y el politico, mas
relacionado con las vertientes del poder (Baena del Alcazar,
2000).

En el ambito nacional, la Constitucién del Ecuador uti-
liza de forma indistinta el término “sector publico” e “ins-
tituciones del Estado” en varios pasajes. En el primer caso,
al referirse al “sector publico” se identifica una parte de
la estructura y organizacion del poder politico (Art. 225y

18 Segun los autores, la otra forma de ver al Estado constituye la relacién
social (como estructura de dominacidn).
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226)," asi como un conglomerado institucional diferenciado
del “sector privado” (Art. 15, 212 lit:1, entre otros). Para el
segundo caso, “las instituciones del Estado” tiene la misma
connotacion que el “sector ptblico”, como se lo observa en
diferentes articulados (Art. 95, 208, 210, 226, entre otros).
Inclusive, en normativa complementaria se puede observar
como la idea de “administracién publica” también se ase-
meja a la de sector publico (Codigo Organico Administrativo
[COA], 2007, Art.44).?° Cabe indicar que dicha normativa
diferencia al “sector publico” o la “administracion ptblica”
de la existencia de “entidades de derecho privado en las
que haya participaciéon mayoritaria de recursos publicos”
(CRE. Art. 326, lit. 16), de “personas juridicas de derecho
privado que dispongan de recursos publicos” (Art. 211), en

19 Ver Seccidén Primera del Capitulo Séptimo, contenida en el Titulo IV: de
la Participacién y Organizacién del Poder de la CDR.

20 Esta nociéon de la “administracién publica” comprende las entida-
des del sector publico previstas en la Constituciéon de la Republica, lo
que generaria un sindnimo entre sector publico y administracion publi-
ca. Ademas, las figuras de las “administraciones publicas” entre ellas
la “Administracién Publica Central” conformada por la i) Presidencia
y Vicepresidencia de la Republica, ii) Los ministerios de Estado, iii)
Las entidades adscritas o dependientes, iv) Las instituciones del sector
publico cuyos dérganos de direccién estén integrados por delegados o
representantes de organismos, autoridades, funcionarios o servidores
de entidades que integran la administracién putblica central, en una
proporcién equivalente a la mitad o mas del nimero total. La respon-
sabilidad recae sobre la o el Presidente de la Reptblica, permitiéndole
crear, reformar o suprimir los 6rganos o entidades de la administracién
publica central, cualquiera sea su origen, mediante decreto ejecutivo
en el que se determinara su adscripcién o dependencia.

En una critica al respecto, se puede sefialar que las definiciones entre
administracién y sector publico traspasa la idea constitucional de la
Funcién Ejecutiva, como se propone mas adelante.
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donde las instituciones estatales tienen acciones, participa-
ciones, entregan recursos o aportaciones en un porcentaje
diferente.

Un segundo elemento implica el analisis de las bases de
datos que registran a las instituciones del sector publico y
que catalogan su estructura y organizacién, asi como las ins-
tituciones que integran la Funcién Ejecutiva. En esta parte
se describe tres registros de instituciones publicas utilizados
en Ecuador e investigados para este trabajo: el Catastro de
la Contraloria General del Estado, el Catastro del Ministerio
de Finanzas y el Catastro de las instituciones, entidades,
empresas y organismos del Estado bajo la responsabilidad
del Ministerio de Trabajo.

Catastro de la Contraloria General del Estado

Esta base de datos constituye un producto de la Direcciéon
Nacional de Planificacién y Evaluacion Institucional de la
Contraloria General del Estado-CGE (2020),* y esta orienta-
do a registrar a las entidades publicas y privadas que reciben
recursos publicos y se encuentran bajo su ambito técnico
de control. Es de libre acceso a través de su portal web?y,
ala fecha del levantamiento de la informacién, cuenta con
un registro de 3374 entidades publicas y privadas, divididas

21 Estatuto organico de gestion organizacional por procesos de la
Contraloria General del Estado expedido con Acuerdo No. 015-CG-2020,
publicado en el Cuarto Suplemento del Registro 512, 10-VIII-2021 y re-
formado mediante numeral 2.1 de la Disp. Reformatoria Primera del
Acuerdo No. 004-CG-2021, R.O. 436-5S, 21-1V-2021. Acceso https://www.
contraloria.gob.ec/WFDescarga.aspx?id=3876&tipo=tradoc

22 https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/Catastro
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en unidades de administracion financieras (UDAF) y algu-
nas Entidades Administrativas desconcentradas (EOD).” En
su conformacidn, se encuentran presentes ocho columnas
que identifican datos generales de las entidades (como el
nombre y nimero de registro tributario®), la unidad admi-
nistrativa de la CGE asignada a su control, su naturaleza
(publica o privada con fondos publicos), la funcién (cuya
relacion, mas especifica, define un tipo de entidad publica
o privada) y, al final, el sector presupuestario (relacionado
con los sectores econdmicos nacionales).

23 Con la finalidad de cumplir los propdsitos determinados en la nor-
mativa técnica presupuestaria del Ecuador, las instituciones publicas
se encuentran organizadas en dos niveles: de direccién (UDAF) y ope-
rativo (EOD, Entidad Operativa Desconcentrada), asi como se hallan
identificadas en el sector econémico al que pertenecen (Ministerio de
Finanzas, 2022).

24 Este cédigo en el pais recibe el nombre de Registro Unico de
Contribuyentes (RUC) y es emitido por el Servicio de Rentas Internas.
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Tabla 2. Instituciones publicas y privadas con recursos publicos
constantes en el Catastro de entidades de Control de la Contraloria
General del Estado. Por naturaleza y funcién.

Naturaleza Funcion Numero
Persona Asociacién 8
Juridica de c . 3
Derecho orporaciones
Privado que Federacion 140
Manejen »

Fondos Fundacién 7
Pablicos Sociedades 49
Publica Empresas Publicas de los GADs 335

Empresas Publicas EP dependientes de la 54

Funcién Ejecutiva

Entidad Publica (Ministerios, Secretarias, 991
Direcciones Nacionales, Corporaciones)

Gobierno Auténomo Descentralizado 1.346
(Provinciales, Municipales, Parroquiales)

Organismos Financieros Publicos 20
Regulacién y Control 34
Seguridad Social 111
TOTAL 3.098

Fuente: Registros de consulta de catastro realizadas en el portal. Informa-
cién obtenida el 25 de noviembre de 2022, en https://www.contraloria.gob.
ec/Consultas/Catastro.

Es importante destacar la pertinencia del registro de
entidades publicas y privadas con recursos publicos, asi
como la organizacién de un registro que considere a las
UDAF y las EOD para la identificaciéon de unidades finan-
cieras que operan dentro del sistema de gestioén financiera
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nacional eSIGEF. Sin embargo, se debe precisar que pue-
den existir diversos registros de una misma entidad publica,
en funcion del modelo de desconcentracidn financiera que
aplique. Es decir, una misma institucion, por sus requeri-
mientos propios en la provisién de productos y/o servicios,
puede contar con varios registros correspondientes a uni-
dades dependientes estructuralmente, pero que tienen la
posibilidad de trabajar financieramente desconcentradas.

Catastro del Ministerio de Economia y Finanzas

El organismo rector de las finanzas publicas naciona-
les organiza un registro de entidades publicas y privadas,
fundamentadas en el eSIGEF. Es de libre acceso a través de
su portal institucional: https://www.finanzas.gob.ec/cata-
logos-institucionales-historicos/. Hasta el 31 de diciembre
de 2021, contaba con un registro de 3097 instituciones y
dependencias que siguen el modelo de unidades de adminis-
tracién financieras y Entidades Administrativas desconcen-
tradas, citado anteriormente. Su base de datos se encuentra
conformada por nueve columnas que incluyen los c6digos
sectoriales, la descripcion del sector, el tipo de UDAF y EOD,
el nombre de la entidad publica, el RUC, el c6digo provin-
cial, el codigo cantonal y un espacio para observaciones.
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Tabla 3. Naturaleza y funcién utilizadas para organizar el registro
de instituciones publicas y privadas con recursos publicos en el Ca-
tastro de la Contraloria General del Estado.

Descripcion sector Total

Administracion del Estado 959
Empresas publicas de la Funcién ejecutiva 54
Empresas publicas de los gobiernos auténomos 263
descentralizados

Entidades de educacién superior 65
Entidades de seguridad social 105
Entidades financieras publicas 13
Gobiernos auténomos descentralizados municipales 711
Gobiernos auténomos descentralizados parroquiales 861
Gobiernos auténomos descentralizados provinciales 45
Sociedades andnimas con participacion publicas 21
Total general 3.097

Fuente: Informacién obtenida el 25 de noviembre de 2022, desde https://
www.finanzas.gob.ec/catalogos-institucionales-historicos/.

Como se observa, el numero de instituciones o depen-
dencias publicas y privadas con recursos publicos es similar
entre las bases de datos citadas. Sin embargo, las categorias
o tipos de organizaciones publicas se presentan de diferente
manera. Asimismo, la necesidad de mantener un registro
de las entidades financieras desconcentradas puede llevar
a generar diversos registros de una misma institucion, fruto
del mismo proceso de desconcentracion financiera citado.
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Catastro del Ministerio de Trabajo

De conformidad con la Ley Organica del Servicio Publico
(Art. 51, lit. e) y su reglamento general (Art. 115), el
Ministerio del Trabajo tiene la responsabilidad del registro
y actualizacion del Catastro de las instituciones, entidades,
empresas y organismos del Estado, que incluye a las enti-
dades de derecho privado donde haya participaciéon mayo-
ritaria de recursos publicos. A diferencia de los registros
anteriores, en este catastro se recopila la informacién de las
instituciones del Estado, y no de sus dependencias financie-
ras desconcentradas o unidades administrativas.

Para su gestién, se emite la Norma técnica para su
administraciéon,? que define al Catastro como un registro
sistematico de la informacion de las instituciones publicas
y como un insumo para la formulacién de la politica publi-
ca del talento humano del sector publico. Cuenta con una
herramienta informatica que interopera con otros regis-
tros y sistemas que administren distintas instituciones del
Estado. Ademas, incorpora un codigo unico de referencia
institucional, cuyo objetivo es identificar y organizar a estas
instituciones por constitucion y clasificacién dentro del apa-
rato institucional publico. También incluye informacién
sobre la ubicacion geografica de la dependencia matriz, asi
como el Registro Unico de Contribuyentes.

25 Norma técnica para la administracién del catastro de las instituciones,
entidades, empresas y organismos del Estado y de las entidades de de-
recho privado con participacién del cincuenta por ciento o mas de re-
cursos publicos. Acuerdo Ministerial No. MDT-2019-054, publicado en
el Registro Oficial 455, el 27 de marzo de 2019.
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Adjunto a la norma técnica se encuentra un Instructivo

para su aplicacion, en cuya parte principal se establece
una metodologia para la codificacion de las instituciones
publicas (Plan de Codificacion). Esta categorizaciéon numé-
rica utiliza distintas posiciones para darles un orden a las

diferentes organizaciones publicas. Su estructura esta con-
formada por siete posiciones de dos digitos, y cada posi-
cién identifica una categoria conforme a la normativa legal

nacional.

a) Los numerales del 1 al 3 se utilizan para identificar

niveles referidos en la Constitucién nacional. El nivel 1
identifica la categoria inicial sefialada en el articulo 225
(Funciones del Estado, organismos del régimen auténo-
mo descentralizado, instituciones creadas por norma
para la prestacion de servicios publicos, y las entidades
creadas por los organismos del régimen auténomo des-
centralizado). El nivel 2 establece una primera divisién
de categorias institucionales dentro del nivel 1, al igual
que el nivel 3 define una subdivisién dentro del nivel 2.

b) Los numerales 4 y 5 presentan niveles que implican un

analisis mas profundo, en funcién de las normas de
menor jerarquia.?

26

El orden jerarquico de aplicacién de las normas, definidos por el Art.
425 de la Constitucién, es: la Constitucién; los tratados y convenios
internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas
regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las
ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y decisio-
nes de los poderes publicos.
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c) El numeral 6 identifica un nivel de relacion (adscripcion
o dependencia) respecto a una organizacion publica.

d) El nivel 7 identifica un namero secuencial de registro,
propio de cada institucion.

Si bien el plan de codificacién procura organizar, a
través de niveles y grupos, las distintas instituciones del
sector publico nacional y local, su presentacién puede gene-
rar confusién. Esto debido a que se presentan categorias
redundantes.

Tabla 4. Categorias institucionales del sector publico propuestas
por el Plan de Codificacién del catastro de las instituciones, entida-
des, empresas y organismos del Estado del Ministerio del Trabajo.
Niveles 1y 2 de un total de 7 niveles.

Nivel 1 | Nivel 2 Categoria institucional
ol Organismos y entidades de las Funciones del Sector
Publico
02 Organismos y entidades publicas creadas por la
Constitucion o la Ley
01 Funcién Ejecutiva
02 Funcién Legislativa
03 Funcidn Judicial
04 Funcién Electoral
05 Funcién de Transparencia y control social
02 Organismos y entidades creadas por la Constitucion
ylaLey
06 Organismos y entidades creadas por la
Constitucién y la Ley (propias de cada entidad)
03 Régimen descentralizado

94



Nivel 1 | Nivel 2 Categoria institucional

07 Gobiernos auténomos descentralizados

08 Regimenes especiales

Entidades creadas por el régimen autonomo
04 descentralizado y entidades creadas por otras
instituciones del Estado

Entidades de las instituciones creadas por la

09 Constitucioén o la Ley

10 Entidades de los Gobiernos auténomos
descentralizados provinciales

1 Entidades de los Gobiernos auténomos

descentralizados municipales

Entidades de Derecho privado con participacién

05 .. i
mayoritaria de recursos publicos.

Fuente: Norma técnica para la administracion del catastro de las institu-
ciones, entidades, empresas y organismos del Estado y de las entidades de
derecho privado con participacién del cincuenta por ciento o mas de recur-
sos publicos (2019). Acceso desde un sistema indexado de legislacién de
previo pago.

Esta confusion, premeditada o no, es un reflejo de
la complejidad institucional que tiene el sector publico
nacional.

Elaboracion y sistematizacion de tipologias institucionales
para el sector publico ecuatoriano

Como se observa, el analisis de tres bases de datos que
registran instituciones publicas, cada una con sus propias
categorias y tipologias, fue un primer problema dentro de
esta investigacion. A fin de solventar esta dificultad metodo-
logica, se elabor6 una propuesta sobre el marco de la teoria
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fundamentada, que permita describir la organizacion del
sector publico, en general, y de la Funcién Ejecutiva con sus

diferentes categorias y niveles. En este sentido, luego de la

revision sistematica de la normativa nacional y, para efecto
de este punto metodologico, se proponen las siguientes:

Figura 1. Breve descripcion de las categorias y tipos institucionales

del sector publico ecuatoriano.

CATEGORIA 1

FUNCIONES DEL
ESTADO

REGIMEN
AUTONOMO
DESCENTRALIZADO

ADs)

—

SECTOR PUBLICO
(Const. Ar.t 225)
!

ORGANISMOS Y

ENTIDADES
CREADOS PARA LA
CONSTITUCION Y

PERSONAS
JURIDICAS
CREADAS POR
ACTO NORMATIVO
DE LOS GADS

1

CATEGORIA 2

EJECUTIVA:
LEGISLATIVA:

JUDICIAL:

CATEGORIA 3

Presidencia de la Reptblica, Vicepresidencia,

Ministerios (Secretarias) y otras entidades
(Tipologias definidas por SENPLADES)

Asamblea Nacional

a) Organismos Administrativos,
b) Organismos de Justicia
¢) Organismos Autonomos;
d) Organismos auxiliares.

ELECTORAL:

Consejo Nacional Electoral y
Tribunal Contencioso Electoral

TRANSPARENCIA Y
CONTROL SOCIAL:
NIVEL REGIONAL*

NIVEL PROVINCIAL

NIVEL CANTONAL

PARROQUIAL RURAL

EMPRESAS PUBLICAS

ORGANISMOS
PUBLICOS

Consejo de Participacién Ciudadana
Contraloria General del Estado
Defensoria del Pueblo
Superintendencias

Gobiernos Auténomos Regionales*

Gobiernos Auténomos Provincial

Gobiernos Auté C; les / municipal

Gobiernos Auténomos Parroquiales Rurales

Nacionales (Petroecuador EP, Coca Codo Sinclair

EP, etc., varias empresas por sectores)

Educacion Superior; Sector Publico Financiero;

Servicios Publicos.

EMPRESAS PUBLICAS

Empresas de servicios piiblicos locales (EP)

ENTIDADES

96

Il

Entidades creadas por los GADs (Cuerpos de
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Para el caso de la Funcidon Ejecutiva, se procede a expli-
car las tipologias definidas para esta investigacion:

Figura 2. Resumen sobre las tipologias institucionales de la

Funcién Ejecutiva.

[FUNCION EJECUTIVA ]—

Presidencia y
Vicepresidencia
de la Republica

Ministerios de Estado

4[ Otras entidades ]7

Entidades
dependientes

Ministerios de
Coordinacién

Ministerios
Sectoriales

Secretarias
Nacionales

Secretarias
Técnicas

Secretarias

Institutos

Servicios
Nacionales

Consejos de la
Igualdad
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a) Primera tipologia constitucional: Las Funciones
del Estado. En esta primera tipologia, la estructura del
sector publico ecuatoriano se encuentra definida en el
articulo 225 de la Constitucion e identifica al gobierno
lato sensu. En este punto, son apreciables la identificacion
de cinco categorias institucionales: la Funcién Ejecutiva,
Legislativa, Judicial, Electoral, y de Transparencia y
Control Social.

b) Segunda tipologia constitucional: La Funcion
Ejecutiva. Desde un contexto de la clasica division de
Poderes de los estados democraticos, la Funcion Ejecutiva
constituye el 6rgano que se encarga de la administracion
del Estado. También es conocido como el Gobierno, pro-
piamente dicho, o el Poder Politico. Se conforma por el
Jefe de Estado y de Gobierno, sus ministros y demas
secretarios de Estado, asi como otras instituciones que
lo integran. Tiene como responsabilidad la aplicacion de
las leyes, la conservacion del orden publico, la defensa
del territorio nacional y el fomento del bienestar general.

En Ecuador, la Constitucién recoge dos connotacio-
nes para la definicién de Funcién Ejecutiva: la persona
quien la ejerce y la descripcion de las organizaciones que
conforman dicha Funcién. En el primer sentido, la o el
Presidente de la Republica es el funcionario sobre quien
recae el ejercicio de esta funcidon. Ademas, se constituye
como Jefe del Estado y del Gobierno, y el responsable de
la direccién de la administracién publica nacional (Art.
141). También se establecen requisitos para su candida-
tura (Art. 142), su forma de candidatura y eleccion (Art.
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143), el periodo de gobierno (Art. 144), las causales de
cesacion de funciones (Art. 145), los casos de ausencia
temporal (Art. 146).

Bajo la segunda connotacidn, la estructura de la Funcién
Ejecutiva se convierte en un grupo institucional que con-
figura el Gobierno Nacional en stricto sensu. Conforme
a la Constitucién, en su integracion se consideran a
la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica, los
Ministerios de Estado y otros organismos e institucio-
nes necesarios para cumplir con las facultades legales y
planes establecidos (Art. 141). Otros documentos como
el Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la
Funcion Ejecutiva (ERJAFE),?” fueron expedidos con ante-
rioridad a la Constitucién de 2008.

27

El ERJAFE constituye una norma juridica con ambito particular para la
Funcién Ejecutiva, que define el funcionamiento, el procedimiento ad-
ministrativo comun y las normas sobre responsabilidad de los érganos
y entidades que integraban la Administracién publica central, institu-
cional y dependiente. Fue expedido a través del Decreto Ejecutivo No.
2428 y publicado en el Registro Oficial 536 del 18 de marzo de 2002, an-
terior a la actual Constitucién. En este sentido, ha tenido distintos cam-
bios en el tiempo estudiado. En su estructura se indica como entidades
de esta Funcion a: la Presidencia y la Vicepresidencia de la Reptblica,
los ministerios de Estado, asi como los 6rganos dependientes o adscri-
tos a cada una de estas instituciones, lo que también se denomina la
Administracién Publica Central. Asimismo, incluye una categoria adi-
cional, conocida como la Administracién Publica Institucional, a aque-
llas entidades que conforma la Administracién Publica Central, més las
instituciones auténomas cuyos 6rganos de direccién estén integrados
en la mitad o més por delegados de organismos, autoridades, funciona-
rios o servidores que integran la Administracién Publica Central, lo que
se denomina la Administracién Publica Institucional.
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c¢) Tercera tipologia institucional: Organos de la
Funcion Ejecutiva. Para los fines de este trabajo de
investigacién se considera la estructura institucional
establecida en la Constitucién de 2008.

a) La Presidencia de la Republica: Representa la institu-
cionalidad administrativa que gobierna el Estado. En su
estructura interna se encuentra conformada por distintas
dependencias (Art. 141 y 142 CDR) (ERJAFE Art. 2).

b) Vicepresidencia de la Republica y organismos relaciona-
dos (Art. 146 y 149 CDR) (Art. 1y Art. 8 EOPVR).

c) Ministerios de Estado, que incluye a las instituciones
encargadas de la administracién de los diferentes secto-
resy areas de gobierno. Son 6rganos del Poder Ejecutivo
responsables de formular y ejecutar las politicas publicas
correspondientes a cada ambito de accion (Art. 141 CDR)
(Art. 2, Art. 16 ERJAFE). Se clasifican en:

c.1) Ministerios de coordinacion;

c.2) Ministerios Sectoriales.

d) Otros Organismos e Instituciones de la Funcién Ejecutiva.
En este grupo se encuentran distintos tipos de institucio-
nes de la Funcién Ejecutiva, diferentes a los Ministerios
de Estado, pero encargadas de formular politicas publi-
cas, planificar, controlar y evaluar su ejecucion (Art. 141
CDR) (Art. 10.1 ERJAFE), como son:

d.1) Secretarias Nacionales;

d.2) Secretarias Técnicas;
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d.3) Secretarias;

d.4) Agencias de Regulacién y Control;
d.5) Institutos publicos;

d.6) Servicios publicos;

d.7) Consejos Nacionales de la Igualdad (Art. 156 y 157
CDR) (Art. 7 LOCNI);

d.8) Consejos Especiales de Gobierno (Art. 242 y 258 CDR)
(Art. 10y 72 COOTAD); y

d.9) Otras entidades de la Funcién Ejecutiva.

Estas instituciones publicas cuentan con personeria
juridica de derecho publico y con capacidades para gestio-
narse de forma descentralizada tanto sus ambitos adminis-
trativos como en los financieros. Se exime de esta categoria
a las entidades desconcentradas con presencia territorial
(zonas, distritos y circuitos); los comités u otros cuerpos
colegiados de esta Funcidn; los proyectos de inversién publi-
ca; y las entidades financieramente desconcentradas.

2.3.3. Definicion y medicion de variables

El presente estudio se propone analizar la influencia de tres
ambitos fundamentales en la estructura y organizacién de
la Funcién Ejecutiva del Estado ecuatoriano: el &mbito poli-
tico, el ambito juridico y el &mbito presupuestario.

a) En el dmbito politico se considera el proceso de Reforma
Democratica del Estado, impulsado por la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES,
2011c). Esta reforma ha sido un tema central en la agenda
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politica y social del pais, especialmente entre 2008 y 2017.
Entre sus principales componentes se destacan:

a) La definiciéon de un nuevo marco normativo para la
descentralizacidon y desconcentracion del Estado.

b) La determinacion de tipologias institucionales.

c) La reforma de las estructuras funcionales de las ins-
tituciones de la Funcién Ejecutiva.

d) Los efectos en las formas de vinculacion laboral.

b) El dmbito juridico referente a la normativa que regula la
dindmica institucional del Estado. En este punto, se revi-
saron disposiciones legales relacionadas con la creacion,
supresion, fusion, escision, cambios de denominacion,
reformas, reorganizacion y adscripcion de las institucio-
nes publicas. La jerarquia normativa se establece con-
forme a lo dispuesto en el articulo 425 de la Constituciéon
de la Republica del Ecuador, y se organiza de la siguiente
manera:

+ Constitucion de la Republica. Constituye la norma
suprema del ambito juridico.

« Tratados y convenios internacionales. Son instru-
mentos juridicos que ha suscrito el Estado ecuato-
riano con otros paises, en el marco de las relaciones
internacionales y el derecho publico internacional.
Deben ser ratificados por la Asamblea Nacional
para su plena vigencia y observacion.

+ Leyes organicas. Son leyes de mayor importancia,
que regulan aspectos fundamentales del Estado
y la sociedad. Acorde con revisiones y criterios
juridicos de organismos nacionales, en este nivel
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también se incluyen otras normativas como cddigos
organicos y mandatos constituyentes.

« Leyes ordinarias, sean especiales y generales.
Leyes de menor jerarquia, que regulan ambitos
mas especificos.

« Normas regionales y ordenanzas distritales, expe-
didas por los GADs correspondientes. No se han
emitido dado que todavia no existen esos niveles
de gobierno.

« Decretos (ejecutivos) y reglamentos. El Presidente
de la Repuiblica tiene la facultad de administrar el
Estado, en especial, la Funcién Ejecutiva. Ademas,
bajo su principio de colegislador, expide reglamentos
de aplicacion para las leyes organicas y ordinarias.

+ Ordenanzas, acuerdos y resoluciones, y demas
actos de los poderes publicos. Las ordenanzas son
instrumentos juridicos emitidos por los gobiernos
provinciales y municipales. Los acuerdos y resolu-
ciones son instrumentos juridicos muy comunes en
todo el sector publico, y tienen el objetivo de regu-
lar aspectos especificos que son parte de los obje-
tivos o finalidades de las organizaciones publicas.

Cabe indicar que durante el periodo de esta investiga-
cién (2007-2021) se analizaron todas las normativas expe-
didas por el poder publico, observandose una influencia
significativa en la configuracién institucional de la Funcién
Ejecutiva. Ademas, se revisaron tres planes nacionales
de desarrollo y varios instrumentos complementarios de
planificacion.
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Las acciones normativas que impactan en la conforma-
ci6n institucional se agrupan en las siguientes categorias:

Creaciodn: establecimiento de nuevas entidades
publicas.

Supresion: cierre y liquidacién de instituciones
consideradas innecesarias.

Fusion: integracién de entidades con competen-
cias similares. Se identifican dos tipos:

» Fusion por absorcidn: una institucién asume
competencias, presupuesto y personal de otra.

» Fusion entre iguales: dos entidades se combi-
nan para formar una nueva organizacién.

Escision: divisién de una entidad para crear una
nueva institucionalidad.

Cambios de relacion: modificacion en la depen-
dencia o adscripcién politica y administrativa de
una institucion.

Cambios de denominacion: alteracién del nom-
bre institucional, generalmente asociada a cambios
en competencias.

Cambios de ambito: transformacién en el sec-
tor estatal o en las funciones que desempeiia la
entidad.

Reestructura: procesos de reorganizacion interna
que afectan la prestacidn de servicios y la estruc-
tura organizativa.

¢) En el dmbito presupuestario. Desde 2008, Ecuador empren-
di6 una reforma econémica orientada a mejorar la dis-
tribucion de la riqueza, reducir la pobreza y promover la
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equidad. Esta reforma incluyé medidas para incentivar
la inversion publica y privada, regular sectores estraté-
gicos y fortalecer politicas sociales. Aunque se lograron
avances en crecimiento econdémico sostenible, también
se enfrentaron dificultades y periodos de recesion.

En este contexto, se incorpord el analisis fiscal como
variable clave, responsable de incrementar los ingresos
fiscales, mejorar la eficiencia en la recaudacién y com-
batir la evasion tributaria.

Para ello, se trabajé con el Presupuesto General del
Estado, examinando las variaciones en ingresos y egre-
sos, especialmente en relacién con las organizaciones
publicas. Este analisis permite comprender cémo las
decisiones fiscales inciden en la estructura institucional
de la Funci6n Ejecutiva.

3.3.4. Manejo y andlisis de Datos

El manejo de datos implico la organizacién de la informa-
cion en bases de datos propias referentes a la dinamica
institucional del sector publico y otro relacionado con los
cambios en las normativas del servicio publico (servidores
publicos) del pais.

Fuentes dindmica institucional

Como la mayor parte de la normativa nacional se publica
a través del Registro Oficial, se optd por analizar los siste-
mas indexados de legislacion nacional que recojan y sis-
tematicen dicha informacién. Se estudiaron las diferentes
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propuestas de estos sistemas en el mercado nacional bajo
los siguientes criterios:

a) Facilidad en su uso y disponibilidad. Que sean accesibles a
través de plataformas web, de facil interaccién y busque-
da, y viables econdmica y tecnoldégicamente. Este punto
fue fundamental pues el periodo de investigacion coin-
cidié con la pandemia (2020-2022), en el cual el acceso a
otras fuentes tradicionales estuvo limitado.

b) La capacidad de generar diferentes buisquedas. Que puedan
combinar distintos tipos de busquedas, especialmente,
por series temporales, por categorias y subcategorias
normativas, por palabrasy conjuntos de palabras (inclu-
sive que permitan el uso de buscadores booleanos).

c) Revision y actualizacion. A partir de la expedicion de un
instrumento juridico con la creacién de una institucion,
que sea rastreable a fin de comprobar su vigencia y refor-
mas posteriores. Inclusive que dicho sistema se actualice
con la incorporacién de nueva normativa.

Se dispuso de dos sistemas indexados de legislacion, con
diferentes tipos de interacciones. Con ellos se generaron
diversas busquedas temporales (longitudinales y transversa-
les) de la normativa nacional. Con esto, se realizo la revision
sistematica de la informacion contenida en 3.633 registros
oficiales y sus correspondientes anexos, durante el periodo
de investigacion (2007-2009: 651; 2009-2013: 960; 2013-2017:
1011; y 2017-2021: 1011).
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Con ello, se generaron lineas de tiempo para analizar la
tipologia institucional propuesta para la Funcién Ejecutiva
que corresponden a los afios de:

Figura 3. Proceso de organizacion de la base de datos para su
analisis.

Inicio de . Periodo ’ Periodo ‘ Periodo ‘ Periodo
2007 2007-2009 2009-2013 2013-2017 2017-2021

Otra fuente de informacidn la constituyeron las paginas
web institucionales de entidades de la Funcién Ejecutiva,
donde se pudo analizar la informacién proporcionada por
efecto de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica - LOTAIP. Esta informacion se recopil6
para los afios de investigacion, determinando indicios sobre
el numero y complejidad de los cambios institucionales de
la Funcién Ejecutiva.

Creacion de la base de datos

La informaci6n levantada se estructur6 en dos bases
de datos, con la intencién de dar una vista “transversal” al
inicio de la investigacion y otra de forma “longitudinal y
retrospectiva” que evidencie las dindmicas institucionales.
La primera ofrece una descripcion sobre las organizaciones
que pertenecen a la Funcién Ejecutiva vigentes al 4 de enero
de 2007. En este sentido, se analizaron aquellas organiza-
ciones de la Funcién Ejecutiva que estuvieron vigentes en
el 2009, conforme los registros del Catastro institucional
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elaborado por el Ministerio del Trabajo® y luego se realizd
un analisis retrospectivo hasta identificar a aquellas vigentes
al inicio del 2007. La segunda base de datos fue trabajada
en hoja electrénica, donde se registraron las observaciones
encontradas en los sistemas indexados de informacién.

En ambos casos, el detalle incluye la siguiente
informacidn:

+ Periodo presidencial: Donde se identifican las
opciones de la primera, segunda y terceras presi-
dencias de Rafael Correa, y la presidencia de Lenin
Moreno.

« Nombre de la organizacién: Se detalla la denomi-
nacioén o razoén social que se encuentra en la nor-
mativa respectiva. Estas denominaciones pueden
cambiar y cada cambio se considera como una
reforma institucional. Incluye también un espacio
para las abreviaturas o siglas de los nombres de las
organizaciones estatales. Aunque no es una practi-
ca regulada, es una forma comun que se utiliza en
el pais para identificar a una institucion.

+ Categorias y tipologias institucionales.

+ Relacion de Adscripcion.

+ Provincia y cantdn.

+ Tipo de base legal y su nombre (cuando amerita),
asi como el nimero, dia, mes y afio de expedicién
de la normativa consultada.

28 En esta informacién se considerd un estudio previo del Ministerio del
Trabajo denominado “Catastro de instituciones, entidades y organis-
mos del Estado”, de 2009, del cual el suscrito autor tuvo la responsabili-
dad principal.
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+ Tipo de publicacion en el Registro Oficial, que in-
cluye el numero, el dia, mes y afio de publicacién.
+ Resumen y observaciones.

A partir de la generacion de bases de datos se realizé un
analisis descriptivo con la finalidad de resumir las propie-
dades de este conjunto de datos. Como se habia sefialado,
la teoria fundamentada apoya el anélisis de las categorias
y tipologias institucionales. Bajo esta premisa, la informa-
cién obtenida permiti6 detectar el nimero de organizacio-
nes publicas por categorias, tipologia, subtipologia y clase,
considerando series temporales que incluyen los periodos
presidenciales (anterior al 2007, 2007-2009, 2009-2013, 2013-
2017, 2017-2021). También el analisis de los tipos de norma-
tivas involucradas en la dinamica institucional, es decir, por
creacién, supresion, fusién, escisién, cambio de relacion,
cambio de denominacidn, reorganizacion.
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CAPITULO 3

Ecuador antes de 2007:
herencias y trayectorias en
la estructura institucional






3.1 Introduccion

Esta es una pregunta recurrente en los ambitos politico y
académico: ;existe un nimero éptimo de organizaciones
publicas gubernamentales para que el Estado cumpla efi-
cazmente sus tareas? La respuesta puede tener una prime-
ra percepcion historica y esta relacionada con la estructura
de la Funcién Ejecutiva, comunmente entendida como un
conjunto de ministerios, secretarias y otras instituciones
estatales.

Como sefiala Pliscoff (2018), un acercamiento a la con-
formacidn institucional de la Funcién Ejecutiva requiere dos
tipos de andlisis: por un lado, una revisioén del proceso imple-
mentado y, por el otro, un analisis de las formas organizati-
vas creadas por el marco juridico vigente. El primer enfoque
implica un diagnostico temporal del fenémeno, en el que el
numero y tipo de ministerios se relacionan con las condicio-
nes sociales e histdricas del pais. El segundo diagnostico se
vincula al aprendizaje organizacional, donde las estructuras
se ajustan en funcion de los errores y aciertos acumulados.

Al abordar las formas juridicas implementadas, se consi-
dera la composicion y los tipos de organizaciones publicas del
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Gobierno Central, los gobiernos subnacionales y locales, las
empresas publicas, los organismos auténomos, entre otros.
Con este fundamento, este capitulo se orienta a realizar un
breve compendio sobre las reformas estatales efectuadas en
el Ecuador republicano, anteriores al periodo 2007-2021.

3.2 Reformas y reorganizacion
administrativa

Desde que Ecuador se independiz6 e inici6 su vida republi-
cana, los distintos gobiernos que transcurrieron procuraron
materializar diferentes estructuras organizativas para cum-
plir con su mandato y la implementacién de las distintas
decisiones publicas. Dichas estructuras, comunmente, han
sido articuladas bajo la forma de ministerios y otras depen-
dencias. Ademas, en cada etapa presidencial, la conforma-
cién y el nimero de organizaciones de la Funcién Ejecutiva
han sido revisadas y ajustadas al modelo de desarrollo eco-
noémico y social que sus tendencias politicas representaban.
En esta parte se brinda un breve recorrido histérico sobre
el mencionado proceso de reforma.

3.2.1 Reformas iniciales en el Ecuador

Con el propésito de interpretar las distintas dinamicas socia-
les, politicas y econdmicas que han configurado el esce-
nario institucional ecuatoriano, se propone el uso de un
modelo que combina dos elementos de analisis: el prime-
ro, basado en el “eje del tiempo”, que presenta de manera
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sintética los principales momentos de la historia del pais
para entender los cambios en la configuracién institucional;
el segundo, denominado “el eje del espacio”, analizara las
reformas administrativas y estatales mas relevantes en la
vida republicana. Cabe sefialar que el &mbito de analisis es
mas amplio de lo presentado, pero el foco esté puesto en la
conformacién del Gobierno Nacional.

En un inicio, para Rodriguez (1987) existe una corres-
pondencia entre el desarrollo histérico del Estado y su papel
sociopolitico dentro de la sociedad ecuatoriana. En este
sentido, propone tres etapas para analizar su desarrollo:
la primera relacionada con un esquema liberal del Estado,
con patrones clasicos de economia de libre mercado, donde
la administracion publica tuvo un papel orientado al orden
interno, la seguridad externa, las relaciones exteriores y las
finanzas publicas. En este grupo resaltan ciertos episodios
como los Inicios de la Republica (1830) hasta la llegada de
la Revolucién Liberal (1895). De esta parte de la historia se
han heredado los organismos publicos mas antiguos: los
ministerios de Defensa, Hacienda (Finanzas), Interior y
Relaciones Exteriores.

Una segunda etapa le atribuye un papel mas activo al
Estado, en dos frentes importantes: el primero, asumiendo
o participando en areas que, tradicionalmente, estaban asig-
nadas al sector privado o en aquellas en las cuales no partici-
paba, como la educacion publica, las obras publicas, correos
y telégrafos, la regulacién de la agricultura, el comercio,
la industria y la mineria. Por otra parte, fomenta areas
en las cuales mantuvo un rol de rectoria del desarrollo, la
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economiay las areas de interés nacional (estratégicas), tales
como los recursos no renovables, la industria, la comer-
cializacion interna y externa y la investigacion cientifica.
Este periodo se ubic6 desde las postrimerias de la Segunda
Guerra Mundial y se extendi6 hasta finales de la década de
los ochenta, con especial interés en la década de los sesenta.
En funcién de sus nuevos roles dentro del Estado ecuato-
riano, se crearon organizaciones como los ministerios del
Trabajo, Bienestar Social, Energia, asi como otras diferentes
organizaciones publicas empresariales y no empresariales.

Una tercera etapa involucra el retroceso y cuestiona-
miento a la actividad estatal, que se inici6 a finales de la
década de los noventa y avanzo hasta principios de los afios
2000. Esta parte es heredera de los conflictos, estructurales
y coyunturales, derivados de la crisis estatal y el ascenso del
neoliberalismo en el pais y en toda América Latina.

Es necesario recordar que, como parte de esta investi-
gacidn se propone una ultima etapa, mas contemporanea.
En ella, se discute la idea del “retorno al Estado”, propia
del periodo posterior al 2007, mismo que se expone en el
siguiente capitulo.

El Estado ecuatoriano después de la emancipacion

En Ecuador, al igual que en los diferentes paises de América
Latina, se comparte una experiencia historica que data de
los movimientos revolucionarios en contra de la colonia
espafiola y la emancipacion politica, administrativa y eco-
nomica acaecida en la primera mitad del siglo XIX. En espe-
cifico, tres hechos marcaron esta jornada: el primero, el 10
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de agosto de 1809, cuando se declaré un primer alzamiento
en contra de la Corona Espafiola y la declaracion de su inde-
pendencia el 24 de mayo de 1822.

El segundo, relacionado con la corta anexién de Ecuador
a la Gran Colombia, momento en el que se mostrd un espi-
ritu integracionista condicionado por los efectos de las gue-
rras independentistas. Dicha participacién dur6 hasta la
declaratoria de retiro de la Gran Colombia y la creacion de
un estado independiente el 13 de mayo de 1830. La historia
recuerda que el primer presidente seria un general indepen-
dentista venezolano de nombre Juan José Flores.

Luego de esta etapa, la construccidon nacional constituye
el tercer gran momento para la configuracion del territorio,
que durante el siglo XIX y parte del siglo XX sera una lucha
de tendencias contra la desintegracion (Baez Rivera et al.,
2014). En este sentido, los cambios politicos propios de la
transicion independentista, el ajuste del marco institucional
y el reordenamiento productivo, por la decadencia de la
economia basada en el obraje y la produccion minera (pro-
pias de la época colonial), reemplazadas por la hacienda y
la actividad agricola, marcaron esta etapa. Ademas, como
lo afirma Larrea (2011), debe considerarse el papel que la
geografia andina tuvo en la colonia y la configuracion inicial
del Estado.” Asimismo, los aspectos sociales, entre los que

29 En esta época el pais se encontraba dividido en tres regiones: por un lado,
la Sierra norte, donde se asentd el porcentaje mayoritario de la poblaciéon
(de caracteristicas rurales) y se consolid6 una economia de régimen ha-
cendatario con su centro de poder en Quito. En la Sierra sur, la economia
se articul6 alrededor de la produccién agricola, la artesania y una ma-
yor relacién comercial con la Costa, con su centro en Cuenca. En tanto
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se destaca la postergacion y exclusion de la poblacion indi-
genay afroecuatoriana, lo que retraso los esfuerzos por esta-
blecer un tipo de “orden social” estable y previsible (Ayala
Mora, 2008); y la influencia que mantuvo la Iglesia Catolica
sobre los valores y la cultura de la sociedad ecuatoriana,
cuya influencia llegé hasta el final del siglo XIX, y retraso el
proceso de secularizacion que ya estaba avanzado en otros
paises (Larrea, 2014).

En este contexto, las crisis periédicas fueron una cons-
tante que tensiono el sistema politico y provoco enfrenta-
mientos entre los sectores dominantes. La primera aparecio6
con el declive del primer auge cacaotero (1842-1845) que
impacto6 en la generacion de recursos, por la reduccion del
comercio internacional y el modelo econémico de enclave,
asi como por un modelo donde los agroexportadores no ren-
dian cuentas al Estado nacional y no existia control de los
beneficios de los bienes primarios exportables (Acosta, 2006).

La fragilidad de esta integracién nacional que se puso
de manifiesto con la fragmentacién en cuatro gobiernos
(Quito, Guayaquil, Cuenca y Loja) durante 1859. Esta situa-
cién influyé en la sancién de la Constituciéon de 1861, cuando
quedo de manifiesto un contenido descentralizador. No fue
hasta 1870 que se evidenci6 el peligro de la desintegracion

que el litoral nacional, en especifico Guayaquil, se caracterizaba por
sus facilidades portuarias y el desarrollo monoproductivo (cacao),
que le permiti6 disputar el centro econémico y politico del pais en las
épocas de bonanza y un auge demografico, como sucedi6 a finales del
siglo XIX. Esta polaridad ocasion6 una fractura econémica y politica,
con dos regiones naturales bien marcadas (Costa y Sierra) y relegé a la
Amazonia ecuatoriana a un desarrollo tardio (Ramoén, 2003).
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nacional, lo que llevé a Gabriel Garcia Moreno (1869-1875)
a revertir esta tendencia a través de un trabajo en areas
criticas como politica, seguridad territorial, recaudacién
tributaria, entre otras mas. Hubo esfuerzos de obra publica
para la Costa y la Sierra, a través de una red publica vial y
ferroviaria, la educacion (especialmente técnica) y la banca
(impulso estatal a la red bancaria). Esta tltima fue vital para
otorgar facilidades financieras a una estructura guberna-
mental en expansion.

A esta secuencia historica se suma un cuarto momento,
propuesto en esta investigacion, correspondiente a la uni-
ficacién nacional basada en la economia agroexportadora.
Segin Ramon (2004), para fines del siglo XIX, las condicio-
nes del mercado mundial para la venta del cacao favorecie-
ron el desarrollo econémico de la Costa, pero acentuaron
las diferencias con la Sierra. A estas complejas relaciones se
sumaron dos dificultades: por un lado, los enlaces interre-
gionales y la calidad de las vias de transporte, que dificul-
taron la integracion real del mercado interno en el dltimo
cuarto del siglo XIX; asi como las disputas politicas entre
vertientes liberales y conservadoras, cada una con visio-
nes diferenciadas sobre el desarrollo, e incluso la religion.
Un punto de coincidencia en esta época fue la necesidad
de mantener la orientacién productiva exportadora, que
se convertia en el eje predominante del capitalismo en la
sociedad ecuatoriana (Ayala Mora, 2008).

Este contexto dio lugar a la Revolucion Liberal de 1895,
cuyos logros incluyeron avances en derechos civiles (como
el divorcio) y la separacion entre Iglesia y Estado. En el
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ambito administrativo, se reorganizo el sistema moneta-
rio, eliminando la acufiacion diversificada y las cuasi mone-
das, y se facilitaron las condiciones para la incorporacion al
sistema econémico mundial. Las organizaciones publicas
buscaron fomentar el desarrollo de las fuerzas productivas
sin alterar la estructura econémica dominante. Aunque se
rompio6 con el dominio conservador, se consolido el poder
de las élites plutocraticas del litoral y los terratenientes de
la Sierra. En este periodo, los ministerios de Hacienda e
Interior adquirieron especial relevancia: el primero en la
gestion fiscal, y el segundo como instrumento para mitigar
los conflictos regionales.

3.2.2 La reorganizacion administrativa en el modelo
agroexportador

Con el inicio del siglo XX, Ecuador experimentd un nuevo
auge cacaotero que fue abruptamente interrumpido por la
Primera Guerra Mundial (1914-1919). Este conflicto global
provoco una recesion econémica que afecté al pais durante
las décadas de 1920 y 1930, en medio de una persistente agi-
tacidn social y politica (Baez Rivera et al., 2014). Las secuelas
de esta crisis desembocaron en la Revolucién Juliana (1925),
un movimiento social y politico que llevo al poder al presi-
dente Isidro Ayora (1926).

Durante su administracidon, Ayora recibié el apoyo de
la misién norteamericana liderada por Edwin Kemmerer,
que impulsé la modernizacion de la economia ecuatoria-
na mediante una mayor intervencion estatal. Este proce-
so incluy6 la creacién del Banco Central del Ecuador y la
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implementacion de una estructura administrativa moderna.
A criterio de Rodriguez (1987), este esfuerzo constituy6 una
verdadera reorganizacién administrativa, sustentada en la
expedicion de normas trascendentales®® que reformaron la
institucionalidad estatal. Entre las entidades creadas desta-
can la Junta Monetaria, la Contraloria General del Estado,
el Banco Central, la Superintendencia de Bancos y la Caja
de Pensiones (antecesora del sistema de seguridad social).
Ademas, se iniciaron los primeros esfuerzos de descentrali-
zacion del Estado y se reconocieron los problemas sociales
que afectaban a los grupos originarios, marcando un hito
en la inclusi6n institucional.

3.2.3 La reprimarizacion bananera y sus impactos
institucionales

A mediados del siglo XX, el banano se convirtio en el primer
producto de exportaciéon nacional, desplazando al cacao.
Este auge aceler¢ el desarrollo capitalista del litoral norte,
especialmente en la provincia de Esmeraldas, adoptando
caracteristicas de enclave y transformando la estructura
productiva nacional (Baez Rivera et al., 2014).

La bonanza econémica generd una relativa estabilidad
politica, que permiti6 la culminacién de varios manda-
tos presidenciales entre 1948 y 1959. Se destaca la gestion
de Galo Plaza Lasso, quien asumio la presidencia en 1948
y orient6 su gobierno hacia el desarrollo econémico,

30 Entre los cambios normativos mas connotados se citan las reformas
a diferentes leyes: Organica de Hacienda, de Régimen Monetario, de
Cambios Internacionales, General de Bancos, Organica de Aduanas, en-
tre las mas citadas.
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vinculando la accidn estatal con la exportacion de bienes
primarios y, en menor medida, con el desarrollo industrial.
Plaza Lasso promovi6 la centralizacion fiscal, eliminando
tributos seccionales y reorganizando el sistema exportador
tradicional (Mufioz, 2006).

Como efecto de la Carta de Punta del Este (1961)* se ela-
bor¢ el Plan Decenal Ecuatoriano de Desarrollo Econémico
y Social, que orientd los esfuerzos de la “organizacion para
el desarrollo y la reforma administrativa” de esta épo-
ca (Rodriguez, 1987). Este instrumento fue adoptado por
la Junta Militar de 1971, a tal punto que la reforma admi-
nistrativa alcanz6 el estatus de politica publica y centrali-
z6 la conduccion y aplicaciéon de la reforma a través de la
Secretaria Nacional de Desarrollo Administrativo (SENDA).
Dicho organismo, adscrito a la Presidencia de la Republica,
contaba con tres secciones nacionales: de Presupuesto, de
Personal y de Organizacion, y una serie de unidades de pro-
gramacién técnica y administrativa dentro de la estructura
de ministerios y otras entidades nacionales.

Durante este periodo se conformé el Instituto de
Fomento de la Produccion (1949), la Junta Nacional de
Planificacion (1954), la Corporaciéon Financiera Nacional
(1955), el Centro de Reconversion Econoémica del Azuay,
Cafiar y Morona Santiago (CREA-1955), el Centro de
Desarrollo Industrial del Ecuador (CENDES-1942), la
Superintendencia de Compaiiias y el Instituto Ecuatoriano

31 Este documento gener6 para los Estados signatarios varios compromi-
sos, entre los cuales se encuentra la ejecucién de “reformas basicas”.
Entre ellas tributaria, educativa, politica, agraria y administrativa, con
la necesidad de planificar el desarrollo.
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de Reforma Agraria y Colonizacién (IERAC-1964). A ello se
suman varias empresas vinculadas a las fuerzas armadas.

Para 1958, haciéndose eco de los procesos de forma-
cién administrativa y profesional que se dieron en América
Latina, a través de los institutos y escuelas de estudios
administrativos del Estado, se crea la primera carrera de
administracion publica en la Facultad de Economia de la
Universidad Central del Ecuador (1958). En 1959 se publico
la Ley de Carrera Administrativa, que estableci6 la estabi-
lidad de los servidores publicos idoneos, el desarrollo de
subsistemas técnicos como la clasificacién de puestos, la
seleccién por méritos y la capacitacion técnica. Para 1964,
se expidi6 la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa,
que fortalece el proceso anterior y orientandolo a la profe-
sionalizacién de los servidores publicos.

En el ambito financiero, se introdujo el presupuesto por
programas y se aplicaron técnicas de andlisis administrativo
y simplificacion de tramites. En el nivel local, se promulgé
la Ley de Régimen Municipal (1959).

La estabilidad politica se vio interrumpida por el gol-
pe militar de 1963, liderado por Ramén Castro Jijon, cuyo
gobierno tuvo corta duracion. Los afnos siguientes (1966-
1968) se nombré un mandato provisional de Clemente
Yerovi Indaburu, luego del cual se convocaron a elecciones
para 1968. En estos comicios, resulté ganador Velasco Ibarra
en su quinto mandato, el cual no cumplié democraticamen-
te, ya que asumio6 todos los poderes para 1970.

La década de los sesenta en este siglo tuvo dos implica-
ciones importantes en la sociedad ecuatoriana. Por un lado,
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el colapso bananero de 1965y, por otro, el descubrimiento
del primer pozo petrolero por parte de la compafiia Texaco-
Gulf. El cambio de los objetivos estratégicos del gobierno, de
modelo agroexportador a primarizacion petrolera, supuso la
disposicién de importantes recursos para el Estado y el reto
de la canalizacidn de la renta petrolera. En este sentido, se
dispuso una serie de organismos y empresas que orientaron
tales fines, como el Consorcio Estatal Petrolero Ecuatoriano
(CEPE) (Paz y Mifio C., 2010).

Como lo afirma Rodriguez (1981), la segunda reforma
administrativa ecuatoriana de mediados del siglo XX mantu-
vo elementos similares a otros paises de América Latina. Su
origen y sus resultados mantienen un enfoque reduccionista
de lareforma, el alejamiento de la dicotomia politica-admi-
nistracion, el desconocimiento de la especialidad del sector
publico, el eficientismo inmediatista, la concepcién errénea
de la variable humana, la marginacién de la participaciéon
ciudadana y el modelo de la modernizacién administrativa
reflejo.

3.2.4 El desarrollo institucional de los afios 70

A partir de 1972, Ecuador experiment6 el auge de la pro-
duccidn petrolera, lo que transformé profundamente su
estructura productiva y marcd el inicio de una nueva etapa
econdmica con amplias repercusiones politicas y sociales.
Como afirman Orbe y Caria (2019), el Estado se convirtié en
una instancia de articulacién del proceso de produccion,
acumulacioén y distribucién del capital proveniente de ren-
tas petroleras. Ello originé que los gobiernos militares de
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la época (con visién nacionalista), como el de Guillermo
Rodriguez Lara, lo incluyeran en el plan de desarrollo (1973-
1977) calificandolo como un elemento fundamental en las
reformas estructurales y como prerrequisito para alcanzar
el desarrollo del pais.

El desarrollo nacional de estos afios se foment6 a partir
de una agresiva inversion publica, aprovechando el recur-
so petrolero, con el fin de construir la infraestructura pro-
ductiva necesaria para impulsar el desarrollo industrial.
Considerando la experiencia administrativa de los afios
60, esta fase de “desarrollo administrativo”, como lo afirma
Rodriguez (1987), constituyo un esfuerzo que supera la adap-
tacion de las estructuras organizacionales y los procesos
administrativos. A su vez, estuvo mas relacionado con un rol
mas activo de la burocracia, mediante un modelo que inte-
gra los recursos internos (humanos, econémicos) y exter-
nos (politicos y sociales -participacion ciudadana), bajo una
mirada que supera la legalidad y la estructura econémica.

Para ello, se articul6 un comité interdisciplinario en
1974 (Grupo de Coordinacién de Desarrollo Administrativo),
adscrito a la Secretaria General de la Administracién Publica
de la Presidencia de la Republica. Sus funciones estuvie-
ron ligadas al fortalecimiento de procesos de conduccion
gubernamental, mandos medios y areas técnicas en gene-
ral, asi como de sistemas de coordinacion institucional, la
reforma de sistemas de apoyo (presupuesto, planificacién y
contabilidad publica, entre otros), inventario de institucio-
nes de la administracion publica, de los cuerpos colegiados
y de los servicios publicos, reforma al area informatica, la

127



promocion del proceso. Cabe sefialar que el grupo estuvo
vigente hasta 1978, y sus responsabilidades fueron disper-
sadas en sus oficinas componentes, creandose la Secretaria
Nacional de Desarrollo Administrativo y las subsecretarias.

Elinicio de la denominada “era petrolera” permitié que
el Estado asumiera un rol protagoénico en la rectoria de los
sectores estratégicos. Sin embargo, la democracia volvio a
tambalear y una nueva dictadura de Velasco Ibarra se ins-
taurd. La respuesta vino de las fuerzas armadas quienes
intervinieron y tomaron el poder en dos momentos: prime-
ro bajo el mando del general Guillermo Rodriguez Lara, de
corte “nacionalista”, en el cual se llevé a cabo la estrategia
cepalina de industrializacion por sustitucion de importacio-
nes (ISI) (Acosta, 2006; Ayala Mora, 2008), que consisti6 en la
creacion de empresas publicas como la Corporacidn Estatal
Petrolera Ecuatoriana (CEPE), el ingreso a la Organizacion de
Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) y la conformacion
de la Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE).
La politica de la dictadura nucleaba los sectores de hidrocar-
buros, electrificacién y telecomunicaciones, a partir de un
proceso de reformas del Estado, que incluia un Plan Integral
de Transformacion y Desarrollo (1973-1977) formulado por
la Junta de Planificacion Nacional (JUNAPLA).

Tras el golpe de Estado de 1975 y la dimisién de
Rodriguez Lara en 1976, se instaur6 el Consejo Supremo
de Gobierno (1976-1979), conformado por Alfredo Poveda
Burbano (Armada), Guillermo Duran Arcentales (Ejército)
y Luis Leoro Franco (Fuerza Aérea). Este gobierno de fac-
to permitio la apertura econémica al capital extranjero,
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manteniendo la presencia estatal en sectores clave y pre-
parando el camino para el retorno a la democracia.®

3.2.5 Reprimarizacion minera y petrolera

La restauracion democratica en Ecuador se concreto6 en
1979 con la eleccién de Jaime Roldds Aguilera, acompana-
do por Osvaldo Hurtado Larrea como vicepresidente.* Su
gobierno de “iniciativas progresistas” tuvo varias dificul-
tades desde su inicio (Ayala Mora, 2008). Internamente, el
presidente conformé un equipo de gobierno muy heterogé-
neo, con ideas reformistas desarticuladas y una fuerte opo-
sicidn politica en el Congreso de la época, principalmente
de sus anteriores aliados politicos. En consecuencia, tanto

32 Este proceso constitucional fue inédito por la presencia de tres comi-
siones, la primera para analizar la Constitucién de 1945, una segunda
que elaboré el nuevo proyecto constitucional y una tercera que elabo-
r6 y organizo el proceso de retorno a la democracia (expedicién de la
Ley de Elecciones y Partidos Politicos y régimen de transicién). Dicha
Constitucién fue aprobada a través de referéndum en enero de 1978.
Con ello allané el camino para la elecciéon de presidentes, diputados y
demas autoridades nacionales y seccionales. Su vigencia, a partir del
10 de agosto de 1979, coincidid con el ascenso al poder del presidente
Jaime Roldés Aguilera. En sus innovaciones estan una mayor protec-
cion de los derechos sociales (voto a los analfabetos, el reconocimiento
de la unién libre monoparental), asi como un papel activo del Estado en
la planificacién, el monopolio en la produccién y provisién de bienes y
servicios “estratégicos” (particularmente las minas y el petréleo), ma-
yor presencia en la definicién de politicas sociales y algunos principios
como el de la redistribucién social de la riqueza.

33 La coalicién que llevd al poder a Jaime Roldés se encontraba conforma-
da por Concentracidon de Fuerzas Populares (CFP), Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE) y Pueblo, Cambio y Democracia (PCD). Eran par-
tidos de tendencia populista; en tanto que el vicepresidente, Osvaldo
Hurtado, provenia de una tendencia democrata-popular.
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el Plan de Desarrollo propuesto como las reformas nece-
sarias no pudieron ser aplicadas. En el ambito externo, un
incidente fronterizo-militar con Pert a inicios de 1981 y la
presion internacional lo obligaron a hacer concesiones en
su linea de gobierno, que se volvieron en medidas de ajuste
econdmico.

La muerte prematura de Roldés en un accidente aéreo
el 24 de mayo de 1981 truncé la posibilidad de consolidar
sus reformas. En su lugar, asumi6 la presidencia Osvaldo
Hurtado (1981-1984), quien reorganiz6 el gabinete y enfren-
t6 una recesion marcada por la caida de exportaciones,
inflacion, desastres naturales y presion para reducir el gasto
publico. Su gobierno fue criticado por la sucretizacion de
la deuda externa* de grupos empresariales privados y por
enfrentar movilizaciones sindicales y sociales. Este perio-
do marco el inicio de las reformas neoliberales en el pais
(Thoumi y Grindle, 1992).

En 1984, Le6n Febres Cordero® asumio la presidencia
con un programa economico orientado a la apertura al capi-
tal extranjero, la continuacion de la sucretizacion y el ajuste

34 Con este término se pretende sefialar la decision mediante la cual el
presidente Hurtado transformé la deuda externa privada -en délares-
en obligaciones que las empresas debian pagan en moneda nacional
para la época (sucres) al Banco Central. Este organismo asumia esta
deuda en doélares con los acreedores externos (Hurtado, 2002, p. 61).
Como lo sefiala Orbe y Caria, en ese entonces la deuda externa ascendia
al 8 % del PIB de 1983 (1 370 millones de ddlares), lo que equivalia a 8
343 millones de ddlares del PIB de 2017 (8 %).

35 Ledén Febres Cordero y su binomio, Blasco Pefiaherrera Padilla, en
representacién de la coalicién de derecha Frente de Reconstrucciéon
Nacional -FRN.
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a “precios reales”. Estas medidas provocaron especulacion
financiera y un aumento del costo de vida. Un terremoto
paralizé el transporte petrolero durante seis meses, agravan-
do la situacién econémica. Asimismo, su gobierno fue obje-
to de denuncias por corrupcion y violaciones a los derechos
humanos, incluyendo restricciones a la protesta ciudadana
y ala sindicalizacién estatal. Incluso enfrent6 una revuelta
castrense liderada por altos mandos de la Fuerza Aérea.*

En el siguiente periodo (1988-1992), Rodrigo Borja
Cevallos asumi6 la presidencia con un discurso socialde-
mocrata. Su gestion implicd una recuperacion parcial del
rol del Estado, revirtiendo algunas medidas de su antecesor.
Entre sus reformas destaca la transformacion de la estatal
petrolera CEPE en PETROECUADOR (1989), marcando un
nuevo capitulo en la gestién de los recursos estratégicos
del pais.

A manera de sintesis, como sefiala Ayala Mora (2008), el
retorno a la democracia en 1979 no implic6 una ruptura con
los fundamentos econémicos heredados de las dictaduras
militares. Persisti6 la dependencia petrolera, lo que limito6
la capacidad del Estado para enfrentar crisis como la de
1987, provocada por el derrumbe del precio del petrdleo. En
contraste, desde el punto de vista politico-institucional, la
Constitucion de 1979 incorpor6 numerosas demandas de la
sociedad civil, marcando un avance en términos de partici-
pacion y derechos. En el plano administrativo, se establecio

36 Elepisodio de la sublevacién militar y el secuestro del Presiente Febres-
Cordero en la Base Aérea de Taura, cercana a Guayaquil, por parte de
un grupo de oficiales y de tropa del mismo recinto militar, es muy cono-
cido y recordado en el pais (1987).
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el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) en reemplazo
de laJUNAPLA, lo que supuso un cambio en la planificacion
nacional y en la organizacion del aparato estatal. El Plan
Nacional de Desarrollo (1980-1984) incluyd propuestas de
transformacién estructural y una reforma administrativa
orientada a la “democratizacién del aparato del Estado”.

Sin embargo, como advierten Thoumi y Grindle (1992),
el contexto politico y socioeconémico de la época estuvo
marcado por medidas de ajuste econémico promovidas por
intereses regionales y econdémicos divergentes, institucio-
nes estatales con baja legitimidad, y una sociedad acostum-
brada a recibir subsidios y privilegios especiales por parte
del Estado. Esta combinacion de factores gener6 un conflic-
to considerable, que condicion6 el desarrollo institucional
y politico del pais en los afios siguientes.

3.2.6 El ciclo neoliberal y sus efectos en la
administracion publica

El inicio de la década de los 90 también marca el arranque
del “vendaval modernizador” en Ecuador, aunque con cierto
retraso respecto a otros paises de América Latina (Acosta,
1998). Durante el gobierno de Sixto Duran Ballén y Alberto
Dahik Garzozi (1992-1996)% se aplicaron las recomenda-
ciones para la estabilizacién macroeconémica auspiciadas
por el Fondo Monetario Internacional (FMI) desde los afios
ochenta, y el paquete de ajustes estructurales liderados por

37 Sixto Alfredo Duran-Ballen Cordovez, nacido en Boston, EE. UU. (1921),
fue un politico conservador que incursion6 en su tercera eleccién pre-
sidencial cobijado por el partido Unidad Republicana, en alianza con el
Partido Conservador de Alberto Dahik Garzozi.
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el Banco Mundial. Todo ello formé parte de la version del
“Consenso de Washington” aplicada en Ecuador (Ospina
Peralta, 2017).

De manera abierta y programatica se desarrollé una
“Agenda para el Desarrollo”, con ejes como la desregula-
cién y liberalizacién financiera, la flexibilizacién laboral, la
apertura comercial y la disminucién del tamafio del Estado.
Para el primer caso, a través de la flexibilizacién financiera
se buscé reducir o eliminar controles estatales y, con ello,
permitir la libre flotacion de las tasas de interés, la elimi-
nacion de tasas de interés preferenciales y la libre circu-
lacién de capitales (nacionales e internacionales). Seguin
Muiioz (2006), estas medidas incentivaron la especulacion,
el cortoplacismo y la concentracion del crédito, lo que con-
dujo a una severa desinversion en actividades productivas
y un aumento en las inversiones financieras a corto plazo
(menores a un afio). Ello seria la génesis de una de las crisis
economicas mas importantes del pais, con la declaracién
del “salvataje bancario” y la dolarizacién de la economia
nacional (1998-1999).

En cuanto a la reduccién del tamafio del Estado requiri6
una estructura juridica que respaldara las reformas. Por un
lado, la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones
y Prestacion de Servicios Publicos® regulé aspectos como

38 Ley No. 50, publicada en el Registro Oficial 349, de 31 de diciembre de
1993. Estuvo vigente hasta que fue derogada por el Cédigo Organico
Administrativo, publicado en el Segundo Suplemento del Registro
Oficial 31, de 7 de Julio de 2017. Afios mas tarde se incorpora la “Ley para
la transformacién econdémica del Ecuador”, también conocida como
“Ley Trolebts I” (Ley No. 4 de 2000), y la “Ley para la Promoci6n de la
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la racionalizacién y simplificacidn de la estructura admi-
nistrativa y econémica del sector publico; los procesos de
descentralizacion y desconcentracion de las actividades
administrativas y recursos estatales a favor de los gobiernos
locales; el interés por la desintegracion progresiva del siste-
ma nacional de planificacion y el rol de regulacién estatal;
animo la privatizacién y desmonopolizacion de los servicios
publicos y de aquellas actividades econémicas asumidas
por el Estado, sobre todo en sectores como la exploracién
y explotacidon de recursos naturales no renovables; y la
reforma y modernizacion del Estado. En el ambito insti-
tucional, creé el Consejo Nacional de Modernizacion del
Estado (CONAM), adscrito a la Presidencia de la Republica,
y con capacidad para dirigir, coordinar y supervisar los pro-
cesos establecidos en la mencionada normativa (Bértola y
Ocampo, 2013).

Sin embargo, sus logros fueron parciales en los secto-
res de telecomunicaciones y eléctrico, se liquidaron algu-
nas empresas estatales;* se dio en concesion a la iniciativa
privada de distintas obras y servicios publicos, una parte
del Registro Civil, los servicios de puertos y aeropuertos; la
desmonopolizacion de los correos; se inicié una reforma
parcial de la seguridad social y la educacion superior; se

Inversion y la Participacién Ciudadana”, conocida como Ley Trolebus
II (Ley s/n de 2000), que establecieron los ejes para la modernizacién
del Estado, su redisefio dentro de la sociedad y la entrega de iniciativas
estatales a la inversion privada.

39 Como el caso de privatizacion de Ecuatoriana de Aviacién, una de las
dos lineas aéreas de bandera nacional, y la inica operada por personal
no castrense.
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procur6 imprimirle un nivel de modernizacion gracias a
la participacién del CONAM. Este periodo también estuvo
marcado por el conflicto armado con Pert, conocido como
la Guerra del Cenepa (1995).

En el siguiente periodo (1996-2000), Abdal4d Bucaram
Ortiz asumio la presidencia con un discurso populista, pero
aplicé reformas de corte neoliberal. Su gestién estuvo mar-
cada por escandalos de corrupcion, inflaciéon y un estilo
de gobierno excéntrico, lo que provoco protestas masivas.
En febrero de 1997, el Congreso Nacional lo destituy6 por
“incapacidad mental”, apenas seis meses después de asumir
el cargo (Ospina Peralta, 2017).

La transicion fue compleja. La vicepresidenta Rosalia
Arteaga asumio brevemente la presidencia, pero el Congreso
Nacional nombr6 a su principal, Fabian Alarcon Rivera,
como presidente interino de la republica, figura no con-
templada en la Constitucion de la época. Un referéndum
en 1997 legitim6 su mandato y permitié la convocatoria de
una Asamblea Constitucional, que reformé la Constituciéon
de 1979. El nuevo texto fue aprobado el 5 de junio de 1998 y
entrd en vigencia el 10 de agosto del mismo afio.

En esa misma fecha asumid la presidencia Jamil Mahuad
Witt, en binomio con Gustavo Noboa Bejarano.* Aunque
logro resolver el conflicto limitrofe con Perti, su gobierno
enfrento los efectos de la crisis asiatica y la caida de los pre-
cios del petroleo. En 1999, Ecuador vivi6 una de sus peores

40 Del Partido Democracia Popular (PDP) y mas tarde Unién Demdcrata
Cristiana, triunfé sobre el PRE, que impulsaba la candidatura del mag-
nate bananero Alvaro Noboa.

135



crisis financieras, con retiros masivos de capitales, feriado
bancario, congelamiento de depdsitos y la dolarizacion de la
economia, apoyada por sectores industriales y comerciales
del litoral nacional (Mufioz, 2006).

Ante este escenario, un alzamiento de un grupo
de coroneles del ejército nacional, bajo el liderazgo de
Lucio Gutiérrez Borbua, y con el apoyo fundamental de la
Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), conformaron un triunvirato militar-civil-indi-
gena. Esta coalicion tuvo limitaciones para encontrar una
salida institucional y, por ello, las fuerzas politicas del
Congreso Nacional nombraron al vicepresidente Gustavo
Noboa Bejarano como reemplazo del destituido presiden-
te Mahuad, y cuyo mandato se extendié hasta 2003 (Ortiz,
2007).

El siguiente proceso electoral tuvo como como partici-
pante y ganador al coronel Lucio Gutiérrez Borbua, quien
era uno de los lideres del derrocamiento de Mahuad en 1998
y se present6 cobijado por un naciente Partido Sociedad
Patridtica.” Su plataforma politica, de corte nacional-po-
pulista, tuvo el auspicio de movimientos de izquierda y el
movimiento indigena. A pesar de ello, luego de asumir su
mandato en enero de 2003, comenz6 a mostrar signos de
apartarse de su base politica y aliados debido a que sus
medidas tuvieron una marcada orientacion neoliberal.
Prueba de ello fue la implementacién del Plan econémico

41 Se impuso sobre quien es considerada la persona mas rica de Ecuador,
Alvaro Noboa, que habia abandonado el PRE y se presentaba por el
Partido Renovador Institucional de Accion Nacional (PRIAN), financia-
do con su fortuna.
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recomendado por el FMI, asi como ciertas maniobras politi-
cas como la destitucion de los jueces de la Corte Suprema de
Justicia argumentando causales politicas y algunas manio-
bras para el retorno del expresidente Bucaram, quien per-
maneci6 exilado desde su salida del poder en Panama.

En abril de 2005, el descontento popular se materializo
en el movimiento ciudadano conocido como los “forajidos”,
que protagonizo protestas masivas en Quito. La pérdida de
apoyo de las fuerzas armadas y la declaracion de “abandono
del cargo” por parte del Congreso Nacional provocaron la
destitucién de Gutiérrez. En su lugar, asumio la presidencia
el vicepresidente Alfredo Palacio, quien goberné hasta 2007
(Andrade A., 2005).

A modo de cierre de este acapite, es posible establecer
algunas sintesis clave sobre el proceso histérico descrito. En
primer lugar, la crisis econémica de 1998, caracterizada por
el colapso del sistema bancario y la falta de control guberna-
mental sobre el sistema financiero, marc6 profundamente
el escenario politico nacional. A partir de ese momento,
Ecuador ingres6 en una etapa de fuerte inestabilidad insti-
tucional, que se tradujo en la destitucion de tres presidentes
en menos de una década y en un profundo debilitamiento
de la confianza ciudadana en el sistema politico. Este perio-
do evidenci6 la fragilidad de las instituciones democraticas
frente a los intereses econdémicos y la presion social, asi
como la dificultad del Estado para sostener un modelo de
desarrollo inclusivo y sostenible en un contexto de refor-
mas estructurales, dependencia externa y fragmentacion
politica.
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3.3 La estructura del sector publico antes
del 2007: un balance previo al proceso de
reforma

La configuracién institucional del sector publico ecuatoria-
no a inicios del siglo XXI refleja las tensiones acumuladas
entre modelos de organizacion estatal, reformas constitu-
cionales y dinamicas politico-administrativas. En particular,
la Constitucién de 1998 establecié un marco juridico que
defini6 una estructura estatal que, aunque formalmente
ordenada, evidenciaba fragmentacion, debilidad institu-
cional y escasa articulacién entre sus componentes.

Este apartado presenta un balance estructural del sector
publico ecuatoriano previo al proceso de reforma iniciado
en 2007, analizando las principales funciones del Estado, sus
6rganos constitutivos, las relaciones de dependencia y los
mecanismos de control y fiscalizacion. El objetivo es ofrecer
una vision integral del aparato estatal en su fase pre-refor-
mista, identificando sus fortalezas, limitaciones y el contexto
que dio lugar a la transformacion institucional posterior.

Una revision sobre la estructura del sector publico a
principios del 2007

Las organizaciones publicas a inicios de los afios 2000 se
encontraban fuertemente influenciadas por la estructu-
ra politica vigente en la Constitucién aprobada en 1998
(Congreso Nacional, 1998). El Titulo V, referido a “las ins-
tituciones del Estado y la funcién publica” (Art. 118-125),
definia al sector publico como un conjunto integrado por:
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« Las Funciones del Estado: Legislativa, Ejecutiva y
Judicial.

+ Los organismos electorales.

+ Los organismos de control y regulacion.

+ Lasentidades del régimen autébnomo descentralizado

+ Los organismos creados por la Constitucién y la
ley, y

+ Las personas juridicas creadas por las entidades del
régimen auténomo descentralizado.

Las Funciones del Estado

Si se toma a las Funciones del Estado como una primera
categoria institucional, en el pais se compartia la division
tripartita clasica de poderes estatales que se encontraba
vigente en América Latina. En ella, la Funcion Legislativa,
institucionalizada en el Congreso Nacional, constituia el
6rgano parlamentario de caracteristicas unicameral, con su
sede en Quito, y conformado por 100 diputados escogidos
por escafios a nivel provincial (Art. 126). En su estructura,
el Congreso contaba con un presidente y dos vicepresiden-
tes (Art. 129). El o la presidente se escogia entre los repre-
sentantes del partido o movimiento con mayor votacién en
las dltimas elecciones generales; el primer vicepresidente
provenia del partido o movimiento con la segunda mayoria;
y el segundo vicepresidente se lo escogia entre los movi-
mientos de minoria. En los tres casos, el periodo ordinario
era de dos afios. Para los siguientes dos afios, el o la presi-
dente y el primer vicepresidente se elegiran entre las repre-
sentaciones politicas con la segunda y primera mayoria,

139



respectivamente, quedando el segundo vicepresidente para
las minorias politicas.

Entre sus responsabilidades principales (Art. 130) cons-
taban la reforma e interpretacion de la Constitucion, la legis-
lacion e interpretacion de las distintas leyes; la posesion de
las primeras autoridades nacionales y funcionarios de alto
nivel del Estado (que incluia organismos de control), asi
como su fiscalizacion y, de ser el caso, hasta su cesacion; la
discusién y aprobacion del presupuesto y limites al endeu-
damiento estatal; la creacion de organismos del régimen
seccional auténomo, entre otras. Para el trabajo legislati-
vo se integraban comisiones especializadas permanentes,
en las que participaban todos los diputados. Destacaba la
Comision de Legislacion y Codificacion encargada de pre-
parar los proyectos de ley, previo a su tramite en el Pleno,
asi como su codificacién y sistematizacion (Art. 138 y 139).

Por su parte, la Funcion Ejecutiva se encontraba
representada por el o la Presidente de la Republica, el o la
Vicepresidente de la Reptiblica y los ministros de Estado. El
Presidente ejercia la Funcion Ejecutiva (Art. 164), actuaba
como jefe del Estado y del Gobierno, responsable de la admi-
nistracion publica y elegido para un periodo de cuatro afios.
Su eleccion era en binomio con el Vicepresidente, a través
de sufragio universal y obligatorio, donde los candidatos
debian obtener la mayoria absoluta de votos en primera
vuelta, o se sometian a un balotaje con los dos binomios que
obtuvieran la mayor votacién (Art. 165). El Vicepresidente
tenia facultad de subrogar al Presidente en caso de falta
definitiva (Art. 168), y en caso de ausencia definitiva del
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Vicepresidente, el Congreso debia nombrar al reemplazo
de una terna propuesta por el Presidente.

Tanto el Presidente como el Vicepresidente contaban
con una estructura administrativa y presupuestaria pro-
pia para el cumplimiento de sus actividades. En el primer
caso, la Presidencia de la Republica mantenia una compleja
estructura interna conformada por unidades administrati-
vas definidas en procesos o niveles estructurales gobernan-
tes, asesores, de apoyo y agregadores de valor, asi como un
conjunto de doce instituciones dependientes y 30 adscri-
tas.” En el caso de la Vicepresidencia también mantenia sus
niveles estructurales bajo la l16gica anterior, pero a nivel de
entidades adscritas solo cont6 con el Registro Civil del pais.

Los ministros de Estado constituian puestos cuyos ocu-
pantes eran designados a través de mecanismo de eleccién
directa por parte del Presidente (nombramiento de libre
nombramiento y remocion), y se ocupaban de los asuntos
propios de sus ministerios (Art. 176). Para su designacion
no existian requisitos técnico-profesionales; sin embargo,
no deberian estar inmersos en prohibiciones e inhabilida-
des establecidas en la Constitucion (Art. 166) y en norma-
tiva complementaria.* Podian ser cesados por remocién
presidencial o por las causales establecidas por la ley del
momento. Previo al inicio de la presidencia de Rafael
Correa, existian quince ministerios y una secretaria con

42 Los presentes términos se toman a partir del trabajo realizado por la
SENRES (2006), que en ese momento se encontraba a cargo del suscrito
tesista y que se encuentra a disposicion.

43 Los requisitos e inhabilidades a los que se hacen referencia se encuen-
tran, principalmente, contenidos en la LOSCCA (art. 6-16).
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rango ministerial. Ademas, se contaba con 20 institucio-
nes adscritas a las entidades ministeriales, asi como varias
instituciones dependientes.

De forma general, la Funcion Judicial se integraba por
la Corte Suprema de Justicia, el Consejo Nacional de la
Judicatura y las cortes, tribunales y juzgados vigentes en
ese momento. La Corte Suprema de Justicia, con jurisdic-
cién nacional y sede en la capital, actuaba como corte de
casacién, por medio de un conjunto de salas especializa-
das (Art. 200). Se conformaba por magistrados, quienes no
tenian un periodo fijo para la duracion de sus cargos y, en
el caso de vacantes, se escogia al reemplazo a través de las
2/3 de sus integrantes (Art. 200). De entre los integrantes
de la Corte Suprema se escogia a su presidente, por simple
mayoria. Ademas, la parte jurisdiccional contaba con una
estructura dividida en cortes provinciales y diferentes tribu-
nales y juzgados, estos ultimos especializados en diferentes
materias del derecho. Finalmente, el Consejo Nacional de
la Judicatura constituia el 6rgano responsable del gobier-
no, administracién y proceso disciplinario de la Funcién
Judicial (Art. 206).

Los organismos electorales

En una segunda categoria se encontraban los organis-
mos electorales, representados por el Tribunal Supremo
Electoral y sus dependencias. Este Tribunal constituy6 el
organismo responsable de organizar, dirigir, vigilar y garan-
tizar los procesos electorales, juzgar las cuentas que rindie-
ran los partidos, movimientos politicos, organizaciones y
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candidatos, sobre el monto, origen y destino de los recursos
que utilizaran en las campafias electorales (Art. 209). Se inte-
graba con siete vocales principales y sus suplentes, repre-
sentantes de partidos, movimientos o alianzas politicas con
mayor votacion en las ultimas elecciones nacionales y que
fueran designados por el Congreso Nacional. Sus depen-
dencias provinciales (Tribunales provinciales electorales)
eran unidades administrativas desconcentradas donde se
organizaban sus funciones en territorio.

Los organismos de control y regulacion

Una tercera categoria la constituyeron los organismos
de control y regulacién, conformados por la Contraloria
General del Estado, el Ministerio Publico, la Comision de
Control Civico de la Corrupcion y las diferentes superin-
tendencias. En el primer caso, la Contraloria General del
Estado constituy6 (y hasta ahora lo es) el organismo téc-
nico superior de control, con un Contralor que duraba
cuatro afios en su cargo y era designado por el Congreso
Nacional. Entre sus atribuciones se contaba el control del
uso y administracion de los bienes y recursos publicos, a
través de examenes especiales y auditorias que se realizaban
a las entidades del sector publico. En su ambito de accién
también se encontraban los organismos de derecho privado,
a los cuales controlaba, exclusivamente, respecto de los
bienes y recursos de caracter publico que les eran asignados
(Art. 211).

Por su parte, la Procuraduria General del Estado se
encargaba de la representacion y patrocinio judicial del
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Estado y el asesoramiento en materia de aplicacién nor-
mativa (Art. 216). Se encontraba dirigido por el Procurador,
quien era designado para un periodo de cuatro afios por el
Congreso Nacional.

La Comisién de Control Civico de la Corrupcién se
constituy6 como una instancia de representacién de la ciu-
dadania orientada al combate de los ilicitos cometidos en
instituciones del Estado (Art. 220), para lo cual conté con
potestades para la investigacion y solicitud de juzgamiento y
sancion de servidores publicos. Se encontraba conformada
por un grupo de consejeros elegidos entre organizaciones
de la sociedad civil para un periodo de cuatro afios.

De su parte, las superintendencias comprendian un
conjunto de organismos técnicos cuya responsabilidad era
el control de actividades econdmicas y servicios prestados
por parte de instituciones publicas y privadas. Hasta el afio
2007 se contaron tres: la Superintendencia de Bancos y
Seguros, la Superintendencia de Telecomunicaciones y la
Superintendencia de Compaiiias. Cada una estaba liderada
por un superintendente elegido por el Congreso Nacional,
quien desempefiaba durante cuatro anos sus funciones con
la posibilidad de ser reelegido por una sola vez.

Las entidades del régimen autonomo descentralizado

Una cuarta categoria la conformaban los gobiernos sec-
cionales auténomos (Art. 228-237), que constituian insti-
tuciones publicas creadas para la administraciéon de los
niveles territoriales,* bajo las denominaciones de consejos

44 La organizacion territorial vigente entre 1998-2007 establecia tres nive-
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provinciales, concejos municipales, juntas parroquiales y
los organismos para la administraciéon de las circunscrip-
ciones territoriales indigenas y afroecuatorianas (atin sin
creacion). En su estructura disponian de drganos de repre-
sentacién y ejecutivos, con titulares que eran escogidos
mediante votacién popular.

En el caso de los 6rganos de representacion se encontra-
ban conformados por un cuerpo colegiado (consejo provin-
cial en las provincias, concejo cantonal en los municipios
y junta parroquial rural en el caso de parroquias rurales),
integrado por el primer personero (prefecto/a en los niveles
provinciales, alcalde/esa en los municipios y presidente de
la junta parroquial rural) y representantes de cada circuns-
cripcion, en proporciones diferentes, acorde con el nimero
de habitantes.

Disponian de recursos publicos de cuatro fuentes
principales: de la capacidad impositiva generada a partir
de la Constitucion (Art. 231) y normativa complementa-
ria, los réditos de fondos e inversiones, las donaciones y

les principales: provincias, cantones y parroquias rurales, mas un nivel
especial conformado por las circunscripciones territoriales (indigenas
y afroecuatorianas y aquellas que se creasen por razones demograficas
-distritos metropolitanos- y ambientales -provincia de Galapagos-), que,
aunque establecidas en la Carta Magna, no se constituyeron planamen-
te. A partir de ello, se establecieron dos légicas para la presencia de
las instituciones estatales. La primera se denominé Régimen Seccional
Dependiente (Art. 227) y constituia la representacién del Presidente de
la Republica en cada provincia. Para ello, el primer Mandatario nom-
braba a un Gobernador, quien coordinaba y controlaba la gestion de las
politicas del gobierno nacional y lideraba las actividades de funciona-
rios y representantes de la Funcién Ejecutiva en su respectiva jurisdic-
cién. Por otra, se encontraban los gobiernos seccionales autonomos.
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legados, y de aquellos dispuestos por transferencias desde
el Gobierno Central a través de distintas normativas espe-
cificas. Asimismo, sus atribuciones y responsabilidades se
encontraban inmersas en tres normativas fundamentales.

Los organismos creados por la Constitucion y la ley

En la quinta categoria, los organismos creados por la
Constitucion o la ley se identificaron dos grupos: por un
lado, las entidades publicas y, por otro, las empresas publi-
cas. En el primer caso, las entidades publicas pueden tener
diferentes divisiones: entidades del sector publico financie-
ro (banca publica), entidades publicas de seguridad social,
entidades publicas de educacion superior (universidades,
escuelas politécnicas y organismos de regulacion y control),
otras entidades para la prestacién de diferentes servicios
publicos, y el Tribunal Constitucional.

En el caso de las empresas publicas, se cuentan a las
empresas nacionales creadas por la Constitucion o la Ley,
con jurisdiccién nacional.

Las personas juridicas creadas por las entidades del
régimen autonomo descentralizado

Finalmente, las personas juridicas creadas por acto legisla-
tivo seccional incluian un mosaico de instituciones publicas
con diferentes finalidades, como los cuerpos de bomberos,
las juntas cantonales de proteccion de la nifiez y la adoles-
cencia, entre otros.

A partir del detalle sefialado, se procede a proporcio-
nar un numero de instituciones publicas, ubicadas por
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tipologias institucionales conforme la estructura consti-
tucional del momento y levantadas utilizando el Catastro
de instituciones, entidades, organismos y empresas del
Estado (2009), y retrotrayendo la informacidn utilizando
la Estructura Organica del Sector Publico (SENRES 2006) y
la base de datos de las instituciones creadas, fusionadas y
escindidas entre 2007, 2008 y 2009.
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El recorrido histérico desarrollado en este capitulo per-
mite comprender que la estructura institucional del Estado
ecuatoriano antes de 2007 estuvo marcada por una serie
de herencias politicas, econdémicas y administrativas que
condicionaron su funcionamiento y capacidad de respues-
ta. Desde la conformacion republicana hasta el ciclo neo-
liberal, el aparato estatal se configuré como un entramado
complejo, fragmentado y, en muchos casos, desarticulado.

Las reformas impulsadas en distintos momentos —como
la Revolucion Juliana, el auge petrolero de los afios 70, la
modernizacién administrativa de los 80 y el vendaval neo-
liberal de los 90— evidencian que el Estado ecuatoriano ha
sido objeto de reconfiguraciones constantes, muchas de
ellas motivadas por crisis econémicas, presiones externas
o cambios en la correlacidn de fuerzas politicas. Sin embar-
go, estas reformas no lograron consolidar un modelo ins-
titucional estable ni eficiente, y mas bien profundizaron la
desigualdad territorial, la debilidad institucional y la des-
confianza ciudadana.

La Constitucion de 1998 formalizd una estructura estatal
que, aunque ordenada en categorias funcionales, reflejaba
una sobrecarga institucional, con mas de 1.700 entidades
publicas distribuidas en funciones, organismos de control,
entidades descentralizadas y empresas publicas. Esta pro-
liferacion de instituciones, muchas veces sin coordinacion
ni evaluacién de desempefio, contribuy6 a la ineficiencia
administrativa y a la falta de claridad en la rectoria estatal.
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CAPITULO 4

La ultima gran reforma del
Estado (2007-2021)






4.1 La Revolucion Ciudadana y 1a Reforma
Democratica del Estado

4.1.1 Elinicio de una tendencia politica

En un contexto marcado por la inestabilidad politica, con
tres presidencias inconclusas entre 1997 y 2007, surge en
2005 el Movimiento Alianza PAIS (Alianza Patria Altiva I
Soberana), integrado por varias agrupaciones sociales y
politicas.® A finales de 2006, participan en las elecciones
presidenciales* auspiciando al binomio Rafael Correa

45 Los otros grupos de la coalicion fueron: Accién Democratica Nacional,
Jubileo 2002, Movimiento Pais, Movimiento Alfarista Bolivariano,
Iniciativa Ciudadana y otros partidos menores, iniciativa que surgié de
intelectuales forjados en las luchas sociales, lo que explica sus posicio-
nes de izquierda.

46 El proceso electoral de 2006 se organizd para escoger las dignidades de:
presidente y vicepresidente, diputados o actualmente conocidos como
asambleistas, concejales y miembros del parlamento andino. La mayor
atencién se centrd en los binomios presidenciales, donde se presen-
taron 13 candidatos. En primera vuelta el Tribunal Supremo Electoral
concluye que el Alvaro Noboa obtiene un porcentaje total de votos del
26 %, mientras que Rafael Correa obtuvo un 23 %, el tercer puesto lo ob-
tuvo Gilmar Gutiérrez con un porcentaje del 17 %, mientras que el resto
de los candidatos consiguieron porcentajes inferiores. El candidato de
AP se impuso en la segunda vuelta electoral, el 26 de noviembre, con
56,67 % de los votos validos (Hernandez y Buendia, 2011, p. 133).
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Delgado y Lenin Moreno Garcés. Aprovechando la acumu-
lacién de demandas sociales postergadas, Alianza PATS logré

una victoria sorpresiva en segunda vuelta, desafiando las

proyecciones de encuestas y analistas.
Su proyecto politico se denominé “Revolucion

Ciudadana” (RC), el cual estuvo inspirado en los ideales que
se lograron con la Revolucion Liberal Ecuatoriana, con la
finalidad de transformar el sistema econémico, politico y

juridico nacional. Segin Barragan y Garcia (2013) y Orbe
Ledn y Caria (2019), 1a RC se estructur6 inicialmente en ocho
ejes programaticos:

La Revolucion del conocimiento y las capacidades.
La Revolucion social, que incluye educacién y
salud, a través de una inversién en el ser humano
como politica para un crecimiento con equidad.
La seguridad y la convivencia.

La Revolucion ética y la lucha contra actos de co-
rrupcién nacionales como la evasiéon de impues-
tos, la impunidad para delitos bancarios (sobre
todo aquellos relativos al feriado bancario de
1998).

La Revolucion politica y constitucional, centrada
en la formulacién de un nuevo marco constitu-
cional y un nuevo orden juridico y politico, que
limite la fragmentacién y proliferaciéon de uni-
dades territoriales (provincias y cantones), y que
considere procesos como la desconcentracion y la
descentralizacion.

La Revolucién de la soberania y la integracién la-
tinoamericana como condicion necesaria para el
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desarrollo econdmico y social de la region. En ello
se emprendieron proyectos de integracion como
la UNASUR y la CELAC, la nueva arquitectura fi-
nanciera regional, el Banco del Sur y el Sistema
Unitario de Compensacién Regional de Pagos
(SUCRE).

+ La Revolucion ecoldgica.

+ La Revolucién urbana.

Desde una perspectiva institucional, Recalde (2007) des-
taca que el discurso inicial de Alianza PAIS se centré en la
reforma politica y constitucional, con énfasis en el fortale-
cimiento de los organismos de control, la independencia
de funciones, la revocatoria del mandato, la participacion
ciudadana y la planificacién democratica. Esto posiciond al
gobierno de Correa dentro de la “nueva izquierda” latinoa-
mericana,* critica del modelo neoliberal dominante en las
décadas anteriores. Para Diaz (2018), la RC buscaba evitar
que los intereses empresariales —nacionales e internaciona-
les— subordinasen los intereses sociales, proponiendo una
nueva concepcion de desarrollo centrada en el “buen vivir.*

47 Al respecto, este trabajo reconoce los aportes de Chavez, Garavito y
Barret (2008) y de Calvo (2009), quienes abordan el origen y desarrollo
de la denominada “nueva izquierda” en América Latina.

48 En este sentido, la revolucién ciudadana rescata el concepto del buen
vivir, de las reivindicaciones de varios movimientos sociales. Al respec-
to el anélisis hecho por Inuca Lechén (2017) da cuenta de la génesis,
desarrollo y el proceso de apropiacion que, desde la perspectiva politica
de la RC, se dio a este concepto hasta convertirlo en el simbolo de un
nuevo paradigma del desarrollo. En esencia, dicho autor sefiala que se
pretende conjugar la igualdad con la sostenibilidad ambiental, como
ejes fundamentales del desarrollo de la humanidad.
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No obstante, el proyecto también recibié criticas.
Davalos (2016) sefiala la contradiccion entre el discurso anti-
neoliberal y la aplicacion de politicas alineadas con orga-
nismos internacionales como el Banco Mundial, BID y FMI.
Acosta y Cajas Guijarro (2016) cuestionan la falta de cohe-
rencia entre el discurso inicial y la practica gubernamental,
remarcando la persecucion de movimientos sociales e indi-
genas, asi como violaciones a derechos constitucionales.
Sierra (2018) considera que la propuesta ideoldgica de la RC
combiné elementos del socialismo real y el antineolibera-
lismo en una férmula ambigua, disefiada para captar apoyo
de sectores sociales diversos.

Mas alla de la discusion ideolégica y del masivo apoyo
popular que capto el binomio al inicio de su gestion, pronto
enfrent6 una importante oposicion de los partidos tradi-
cionales. A inicios de 2007, a pocos dias de haber asumido
la presidencia, Correa tuvo que enfrentar su primera crisis
cuando la mayoria opositora del Congreso Nacional sustitu-
yo al presidente del organismo electoral nacional (Tribunal
Supremo Electoral). Como respuesta, este Tribunal desti-
tuyd y retiro los derechos politicos de varios diputados de
oposicion.

Ello reforzaria la tesis de la activacion de la Asamblea
Constituyente con plenos poderes, que fue propuesta de
campafia y se constituyd en una realidad a través del llama-
miento a consulta popular (Decreto Ejecutivo No. 2). Dicha
consulta conté con un masivo apoyo popular (81 % de los
electores) y se realiz6 el 15 de abril de 2007. De conformi-
dad con el correspondiente Estatuto Electoral, este foro
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constituyente se realiz6 en la ciudad de Montecristi, en el
litoral nacional, y dur6 ciento ochenta dias con una proérro-
ga de sesenta dias adicionales. Posteriormente, la vigésima
Constitucion de la Republica del Ecuador fue aprobada a
través de referéndum popular (70 % de electores) y expedida
a través del Registro Oficial 449, del 20 de octubre de 2008.
Cabe indicar que el partido PAIS obtuvo mas del 70 % de los
escaflos para representantes a esta asamblea constituyente.

4.1.2 La Reforma Democrdtica del Estado

La Reforma Democratica del Estado (RDE) constituye uno
de los pilares fundamentales del proyecto politico de la
Revolucién Ciudadana. Este proceso aglutin6 un conjunto
de transformaciones institucionales, econémicas y sociales,
disefiadas e implementadas durante los primeros afios del
gobierno de Rafael Correa, cuyo impacto se extiende hasta
el presente (SENPLADES, 2011c). La RDE se orient6 a repo-
sicionar al Estado como actor central en la regulaciéon del
mercado, la redistribucién de la riqueza y la planificacion
del desarrollo. Para ello, se busco recuperar capacidades
estatales en areas clave como la regulacion, la planificacion,
el control de la accién publica y privada, y la articulacién de
politicas publicas coherentes. Ademas, se promovio la gene-
racion de margenes de maniobra politica, la reorganizaciéon
funcional de los organismos publicos y el fortalecimiento
de la integracidn regional latinoamericana.

Desde el punto de vista metodolégico, el redisefio insti-
tucional se centro en la Funcion Ejecutiva, bajo la 16gica de
centros de poder articulados y redes de accion institucional.
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Este enfoque permiti6 identificar puntos estratégicos de ges-
tion, definir ambitos de interaccion y establecer normativas
para la coordinacion entre entidades publicas.

El diagnoéstico inicial, liderado por la SENPLADES, se
apoyo en los trabajos de Fander Falconi, Julio Oleas, Hugo
Jacome y Mauricio Le6n,*” quienes realizaron una evalua-
cién critica de las reformas del Consenso de Washington y
su implementacién en Ecuador. Estos estudios reconocen
ciertos logros, como la estabilizacién macroeconémica y la
atraccion de inversiones, pero también evidencian efectos
negativos como la reprimarizacién de la economia, la espe-
culacién financiera, la desinversién productiva y el debili-
tamiento del rol estatal.

Entre los principales problemas identificados se
destacan:

a) Rigidez institucional, producto de una reduccién de
capacidades estatales, principalmente de planifica-
cion, y de la débil institucionalizacion de espacios
disefiados para la articulaciéon y deliberacion.

49 Para mayor referencia de estos analisis se recomienda revisar Falconi,
Fander (2002). Economia y Desarrollo Sostenible. ;Matrimonio feliz o di-
vorcio anunciado? El caso de Ecuador. FLACSO. Quito, Ecuador; Falconi,
Fandery Jacome, Hugo (2002). “La invitada indiscreta de la dolarizacion:
la competitividad”, en Quehacer No. 138. Centro de Estudios y Promocién
del Desarrollo. Lima, Perd. Falconi, Fander y Le6n, Mauricio. 2003.
“Pobrezay desigualdad en América Latina” en ICONOS, No. 15. FLACSO.
Quito, Ecuador. Falconi, Fander y Oleas, Julio (Editores). 2004. Antologia
de la economia ecuatoriana 1992-2003. FLACSO. Quito, Ecuador. Dichos
autores constituyeron un soporte para el analisis y redaccion del pri-
mer Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Correa (2007-2009).
Cabe indicar que Falconi fue Secretario Nacional de SENPLADES entre
2007 y 2009.
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b) Proliferacion de distintas institucionalidades paralelas,*
entre las que se encontraban comités, comisiones,
consejos, fondos especiales, juntas, centros, entre
otros, que fragmentaron la accién publica y redujeron
la capacidad rectora de los ministerios.

¢) Duplicacion de funciones, la proliferacion de entida-
des “para-ministeriales” y “regimenes administrativos
y normativos de excepcion”, que buscaron generar
una vinculacién directa con la Presidencia de la
Republica, pero cuyas responsabilidades se duplica-
ron o traslaparon.

d) La corporativizacion “interna” y “externa, en el primer
caso los actores regulados formaron parte del cuerpo
colegiado del ente regulador;® asi como la presen-
cia de un corporativismo “externo”, a nivel paritario,
con relacion a la representacion de las organizaciones
de la sociedad civil en los cuerpos colegiados de las

50

51

Al respecto, segiin SENPLADES, dicha disminucién en las capacida-
des de coordinacién dio paso a la creacién, proliferacién coyuntural
y arbitraria de, al menos, 18 tipos de entidades y varias instituciones
publicas (consejos, comisiones, fondos, institutos, organismos de desa-
rrollo regional, entre otros que suman 119 entidades), adscritas o no a
la Presidencia de la Reptblica y a los ministerios. Entre ellos, se encon-
traban entidades publicas que, bajo la denominacién de “auténomas”,
contaban con amplio margen de discrecionalidad. Cabe indicar que,
para este analisis, se utiliz6 la Estructura Organica del Sector Publico,
producto trabajado en su momento por el suscrito ponente.

El andlisis de SENPLADES indica que, a nivel de las instituciones de la
Funcién Ejecutiva, el 69 % de las instituciones auténomas y adscritas
tiene un caracter corporativo y estan relacionados con los intereses de
los gremios empresariales (el 67 % de los 72 organismos de caracter cor-
porativo existentes cuentan con la presencia de delegados de camaras
en sus cuerpos colegiados superiores), asi como de los trabajadores (el
27 % cuentan con representantes en los mismos niveles estructurales).
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instituciones publicas relacionadas con la proteccion
de derechos y el desarrollo social.*

Instrumentos para la reforma institucional y el redisefio en
la Reforma Democrdtica del Estado

La implementacion de la RDE requirié el desarrollo de ins-

trumentos técnicos que permitieran analizar, clasificar y

reorganizar el aparato estatal. Entre los mas relevantes se

encuentran:

a) Matriz de Diferenciacion Funcional. Se trata de un cua-
dro de doble entrada donde se cruzan los diferentes
tipos de instituciones gubernamentales® con sus roles
y responsabilidades.* Este instrumento permite iden-
tificar interrelaciones, puntos de coordinacion y dife-
rencias funcionales entre entidades publicas.

52

53

54

En este punto se puede observar el caso de los “consejos sociales”, ins-
tancias creadas para la proteccién de los derechos de la mujer, de los
pueblos y nacionalidades indigenas, de la nifiez, entre otros, que cuen-
tan con cuerpos colegiados que tuvieron una fuerte representacién de
la sociedad civil. Sin embargo, se encontraron dispersos en su relaciéon
con la Presidencia de la Republica y con ministerios del ramo (unas ve-
ces adscritos, a uno u otro, u otras embestidas de un caracter auténomo
propio de leyes especificas).

Entre los que se cuentan: consejo sectorial de la politica (CSP), ministe-
rio de coordinacién (MC), ministerio sectorial, secretaria nacional, se-
cretaria general, secretaria, secretaria técnica, agencia de regulacion,
instituto, servicio nacional, comité asesor/consejo, comité, consejo de
la igualdad, consejo consultivo, superintendencia.

Mas conocidos como facultades y son: rectoria, planificacion, coordi-
nacién, regulacién, control, gestion, seguimiento, evaluacion, investi-
gacion, concertacién/consulta.

162



b) Glosario de términos institucionales. Incluye defini-
ciones y particularidades de distintas entidades del
Estado, facilitando la comprensién de su naturaleza
juridica, funcional y administrativa.

a) Matriz de competencias. Organiza la informacion juridi-
ca sobre atribuciones, facultades, recursos, productos
y servicios de cada institucion. A través del inventario
de bases legales, este instrumento clarifica los roles
tematicos y operativos de las entidades publicas.

Ejes de la Reforma Democrdtica del Estado

Asimismo, la propuesta de redisefio incluyo tres ejes: una
reforma estatal que i) priorice la generacién de un nuevo
marco normativo, que incluyd nuevas visiones sobre la des-
concentracion y descentralizacién del Estado; ii) la gene-
racion de tipologias institucionales; y iii) la propuesta para
la homologacién de estructuras funcionales de todas las
carteras del Estado. Las mismas se detallan a continuacion:

a) Marco normativo para la descentralizacion y desconcentra-
cion del Estado

Uno de los ejes centrales de la RDE fue la articulacion
entre el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa (SNDPP), el Sistema Nacional de Competencias
y la presencia territorial de las distintas instituciones publi-
cas. Este esfuerzo busco reorganizar el aparato estatal para
garantizar la participacion ciudadana, la equidad territorial
y la eficiencia en la provision de servicios publicos.
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Para ello, el SNDPP se concibié como un sistema arti-
culado por procesos, entidades e instrumentos que definen
el marco general para la planificacion del desarrollo y el
ordenamiento territorial. Sus fundamentos estan estable-
cidos en la Constitucién de 2008 (arts. 279 y 340), y su obje-
tivo principal es promover la descentralizacién del poder
politico y administrativo, asi como la gestién participativa
de la accion publica.

Dentro de esta estructura, el Sistema Nacional de
Competencias (SNC) actia como mecanismo de regulacién y
coordinacion de las competencias entre los distintos niveles
de gobierno (art. 239 CDR). Este sistema incluye la gestiéon
de servicios publicos, la distribucién equitativa de recursos,
y la promocién de mecanismos de participacion ciudadana.
Su marco normativo se encuentra en el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién
(COOTAD)® (Art. 105-162).

En este contexto, la RDE propuso:

+ Identificar las competencias, facultades y atribu-
ciones de las instituciones del Gobierno Central y
en los demas niveles de gobierno.

+ Reorganizar los espacios de articulacion interins-
titucional de la politica publica.

55 Codigo organico de organizacion territorial, autonomia y descentralizacion
- COOTAD, publicado en el Registro Oficial Suplemento 303 de 19 de
octubre de 2010, constituye una normativa de tercer nivel de importancia
(después de la Constitucién y los tratados internacionales) que define
la organizacion territorial; las competencias, recursos y organizaciéon
interna de los gobiernos locales; el proceso de descentralizaciéon
nacional; entre otros elementos de interés.
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+ Redisefiar el sistema tributario.

+ Repensar el proceso de descentralizacién y des-
concentracién, para eliminar la superposicién de
funciones, incluso a nivel territorial;

« Reorganizar las competencias en el nivel interme-
dio de gobierno para facilitar la articulacion entre
las instancias centrales y locales.

+ Fortalecer la planificacién y gestién en unidades
territoriales desconcentradas.

+ Vincular los objetivos del desarrollo nacional con
las expectativas locales de desarrollo; y

+ Racionalizar el uso y distribucién de los recursos
fiscales.

a.1) Modelo de desconcentracion del Ejecutivo

El modelo de desconcentracién territorial de la Funcion
Ejecutiva se estructur6 en torno a niveles administrativos
de planificacion, con el objetivo de fortalecer una estruc-
tura nacional policéntrica, articulada y complementaria
(SENPLADES, 2014). Este modelo, con mayor o menor éxi-
to, busco ampliar el acceso a servicios publicos y promover
la equidad territorial mediante la presencia equilibrada de
instituciones estatales en todo el pais.

Se establecieron tres niveles de planificacion a manera
de escala:*

56 Al respecto se expidieron diferentes normativas que regulan este tema:
D. E. No. 878, publicado en el R. O. No. 268 de 8 de febrero de 2008, que
defini6 la conformacion de siete (7) regiones administrativas; D. E. No.
357, publicado en el R. O. No. 205 de 2 de junio de 2010, que modifica la
denominacién de “regiones” por “zonas” administrativas y cambia su
numero de 7 a 9; el Acuerdo No. 557-2012, publicado en el R. O. Edicién
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+ Zonas administrativas:>” Coordinan estratégica-
mente la implementacion de politicas publicas en
territorios conformados por provincias contiguas.
Buscan garantizar una presencia homogénea del
Ejecutivo y facilitar la articulacion intersectorial.
Contienen un numero determinado de distritos y
coinciden geograficamente con provincias contiguas
dispuestas de forma transversal, con excepcion de
Guayaquil, Duran y Samboronddn (zona 8) y Quito
(zona 9). En total se crearon 9 unidades generales.

+ Distritos: Unidades orientadas a la planificacién y
gestion de servicios publicos especificos. Pueden
abarcar uno o varios cantones, con una poblacién
referencial de 90.000 habitantes (afio 2010). En ciu-
dades grandes, los distritos pueden coincidir con
agrupaciones de parroquias urbanas y rurales. Un
distrito esta conformado por un nimero especifico
de circuitos. Su numero inicial fue de 140 unidades
intermedias.

+ Circuitos: Unidades locales de prestacion de servicios
publicos, generalmente coincidentes con parroquias

57

Especial No. 290, de 28 de mayo de 2012, donde la SENPLADES detalla la
conformacion de las zonas, distritos y circuitos.

El suscrito autor participd, en ciertos momentos, de la propuesta parala
conformacidon de las zonas administrativas como representante técnico
de la Secretaria Nacional de Recursos Humanos y Remuneraciones -
SENRES. El proceso inici6 en 2008 y estuvo liderado por la SENPLADES,
entidad que articulé una propuesta gracias a los insumos presentados
por diferentes profesionales y sectores. Como se explic6 en ese mo-
mento, la intension era describir y modelar distintos escenarios para
esta zonificacién, bajo principios de desarrollo socioeconémico y sos-
tenibilidad ambiental. La propuesta final fue presentada como aquella
que reune las zonas con mayor equidad y mejor distribucién.
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o conjuntos de parroquias, con una poblacién re-
ferencial de 11.000 habitantes (afio 2010). Su con-
figuracién puede variar en funcién de criterios
territoriales y poblacionales. Inicialmente fueron
1.134 unidades locales.

Estos niveles se fundamentaron en criterios politico-ad-
ministrativos, demograficos y econdmicos vigentes entre
los afios 2008 y 2012, como numero de habitantes, pobla-
cién econémicamente activa (PEA), producto interno bruto
(PIB), necesidades basicas insatisfechas (NBI), entre otros.
Las zonas, distritos y circuitos constituyen, hasta la presen-
te fecha, unidades territoriales que se utilizan en el marco
del Sistema Nacional de Descentralizacién y Participacion
Ciudadana para la planificacion, gestion y provision de ser-
vicios publicos por parte de la Funcién Ejecutiva

Este modelo permiti6 a las instituciones de la Funcién
Ejecutiva ubicar unidades desconcentradas en el territo-
rio, segiin sus competencias sectoriales y las problematicas
locales. La intencidn fue reordenar y armonizar la presencia
del Ejecutivo, generar espacios de coordinacion interinstitu-
cional e intersectorial, y fortalecer las capacidades locales.®

No obstante, como se abordara en secciones posterio-
res, este modelo también implicd una expansion significati-
va del aparato estatal, que requirié personal, infraestructura
y recursos para gestionar las atribuciones, productos y ser-
vicios de manera desconcentrada.

58 Al respecto se puede afirmar, por la experticia profesional del autor,
que antes del 2010 cada institucién de la Funcién Ejecutiva mantenia
una estructura desconcentrada diferente.
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a.2) Tipologia de desconcentracion y descentralizacion:

Como parte del proceso de transformacion institucional
impulsado por la RDE, la SENPLADES desarrollé una serie
de tipologias institucionales para orientar la desconcentra-
cion territorial. El objetivo fue que todos los ministerios y
entidades del gobierno Central pudieran planificar su poli-
tica publica en el territorio de manera coherente, articulada
y funcional. Dos elementos se describen en este punto: el
redisefio de sectores y el redisefio institucional.

Redisefio de sectores

El redisefio sectorial consisti6 en la redefinicién de los sec-
tores de intervencion estatal, con base en sus atribuciones,
competencias y niveles de gobierno. SENPLADES identificd
tres tipos de sectores: privativo, estratégico y comun, asi
como sus ambitos de accidn y la sistematizacion de la acciéon
de los diferentes niveles de gobierno (nacional, provincial,
municipal y parroquial rural). A continuacién se comparte
un esquema que aborda esta complejidad:
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b) Tipologias institucionales de la Funcion Ejecutiva

b.1) Definicion

Como parte del proceso de reorganizacion institucional
impulsado por la Reforma Democratica del Estado, entre
2009 y 2021 se consolidaron diversas tipologias organizacio-
nales que redefinieron el funcionamiento del aparato esta-
tal ecuatoriano. Estas tipologias permitieron clasificar a las
entidades publicas segiin su ambito de accién, facultades,
estructura interna y nivel de desconcentracion territorial,
facilitando la planificacién, coordinacién y evaluacién de
politicas publicas.

Entre las principales formas organizativas se destacan:

*  Ministerios de Coordinacion: encargados de articular
las politicas publicas de diferentes instituciones
bajo una logica de areas de trabajo (hasta ocho),
y una légica intersectorial (D. E. No. 1701-2009).

* Ministerios Sectoriales: responsables de la rectoria,
regulacién planificacion y gestién operativa en sus
respectivos sectores especificos, con presencia te-
rritorial amplia (CDR: Art. 141, 151 y 154; ERJAFE:
Art. 2y 16).

»  Secretarias Nacionales: Entidades con rol de rectoria
en temas que superan la cobertura de un sector
de la administracion publica. Entre sus facultades
también pueden incluirse la planificacidn, regula-
cidn, gestion y control sobre temas intersectoriales.
Estaran representadas por un secretario nacional
que tendra rango de ministro de Estado (ERJAFE).

« Secretarias Técnicas: Entidad con facultades de
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coordinacion, gestiéon y evaluacién de politicas
publicas. Se encuentra dependiente de una instan-
cia de coordinaciéon conformada por miembros de
la Funcién Ejecutiva y adscrito a la Presidencia o
Vicepresidencia de la Republica, ministerio secto-
rial o secretaria nacional (ERJAFE: Art. 10.1 lit. g)).
Servicios Publicos: Entidad publica con personalidad
juridica propia y dotada de autonomia adminis-
trativa, financiera y operativa. Responsable de la
provision y/o administracién de bienes y/o servicios
destinados a la ciudadania y a otras instancias de
la Administracion Pablica Central e Institucional.
Ademas, puede contar con las facultades de rec-
toria, regulacién y control en los ambitos que le
sean definidos. Se contempla la posibilidad de
contar con una instancia colegiada como maximo
nivel gobernante, aunque, en la practica, no se ha
identificado dicho nivel (ERJAFE Art. 10.1).
Agencias de Regulacion y Control: Instituciones en-
cargadas de la regulacion de las actividades de un
sector, el control técnico de actividades realizadas
por agentes publicos y privados que operan, y la
evaluacion en ambitos definidos. Su ambito es es-
pecifico en un mismo sector, y se adscribira a un
ministerio sectorial o secretaria nacional. Contara
con un directorio en su estructura (ERJAFE Art.
10.1).

Institutos: Institucion creada para la ejecucién de
actividades especializadas, con preferencia, en
las areas de investigacion, promocion, normali-
zacion, ciencia y tecnologia (ERJAFE Art. 10.1). Se
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encuentra conformado por los institutos de servi-
cios e institutos de investigacion.

+ Consejos Nacionales de la Igualdad: Organismos
creados para velar por la vigencia y el acceso a los
derechos establecidos en la normativa nacional e
internacional, a través de la gestion de politicas
publicas transversales sobre las tematicas de gé-
nero, étnicas, generacionales, interculturales, y de
discapacidades y movilidad humana. Su actividad
sera coordinada con entidades publicas rectoras de
los distintos sectores, asi como organismos especia-
lizados en la proteccion de derechos de los distintos
niveles de gobierno (CDR: 156; Ley Organica de los
Consejos Nacionales de la Igualdad: Art. 3-5).

+  Consejo de Gobierno del Régimen Especial de Galdpagos:
Organismo responsable de la gestién de competen-
cias, la planificacion y el desarrollo y ordenamiento
territorial y la organizacion de las actividades que
se realizan en una circunscripcioén especial creada
por razones de conservacion ambiental de la pro-
vincia de Galapagos (COOTAD: Art. 104; LOREG:
Art. 4).

+ Otras dependencias de la Funcion Ejecutiva: organis-
mos adicionales que, por su naturaleza juridica, no
han sido incluidos en esta clasificacién.

Estas tipologias reflejan un esfuerzo por racionalizar la
estructura estatal, mejorar la coherencia funcional entre
entidades, y fortalecer la presencia territorial del Ejecutivo.
No obstante, también implicaron desafios en términos de
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coordinacion interinstitucional, duplicacion de funcionesy
sostenibilidad administrativa, que seran abordados en sec-
ciones posteriores del capitulo. A continuacioén, se realiza
una explicacion sobre cada una de las tipologias senaladas.
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b.2 Funcionamiento, reorganizacion y coordinacion de las
entidades de la Funcién Ejecutiva.

Otro eje dentro del proceso de desconcentracién cons-
tituye la reorganizacién y funcionamiento de las distintas
dependencias de la Funcién Ejecutiva.

Figura 4. Organizaciéon Funcional de las entidades de la Funcién
Ejecutiva

PRESIDENCIA

dS: ?: ;‘;:T::‘ Secretaria de la Secretaria de Planificacion nacional
(corto plazo) Admir}istracién Planificacién y Evaluacion impacto
Gabinete Publica Desarrollo
Estratégico

| | | Gaordinacion
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de politica
Coordinacién A Coordinacién B Coordinacién C coordinacion D intersectorial

Gabinete

Sectorial - Rectoria,
Ministerio : Ministerio Otraes regulacion,
Sectorial A o Sectoriala | | nStiluciones estion
publicas g ¥
2 )

i
Unidades desconcentradas

\
Unidades desconcentradas !
i * Zonas, distritos, y Circuitos

+ Zonas, distritos, y Circuitos

_________________________________

N

Nota: Adaptado de Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (2014)

A través del Decreto Ejecutivo No. 286-2008, se definid
una organizacion inicial de la Funcion Ejecutiva para el
seguimiento y coordinacion de las acciones del Gobierno a
corto plazo, que estuvo a cargo de la Secretaria General de
la Administracion Publica (SNAP). En tanto, las definiciones
para el seguimiento y evaluaciéon a mediano y largo plazo
eran responsabilidad de la SENPLADES.

También se previo la constituciéon de un Gabinete de
Gestion Estratégica, organizado a través del Presidente y el
Vicepresidente, los responsables de SENPLADES y SNAP,
y los ministros de coordinacién. Su responsabilidad fue
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articular y brindar lineamientos para la gestién de los
ministerios, entidades, organismos y empresas adscritas a
la Funcién Ejecutiva, concertar temas transversales entre
los gabinetes sectoriales, y analizar y deliberar sobre los
informes de gestion de los ministros coordinadores.

A continuacidén, en un nivel menor, la propuesta se
organizo sobre la base de los ministerios coordinadores
y sus correspondientes consejos sectoriales de coordina-
cién. Para ello, inicialmente, se estructuraron siete secto-
res de coordinacién: 1) Politica; 2) Politica Econémica; 3)
Sectores Estratégicos; 4) Desarrollo Social; 5) Produccion;
6) Seguridad Interna y Externa; y 7) Patrimonio Natural y
Cultural (D. E. No. 117-A-2008). Ademas, se realizé un rastreo
pormenorizado de la base legal, atribuciones y competen-
cias (matriz de competencias) de las entidades adscritas a
la Presidencia de la Republica, a los ministerios sectoriales
y todas aquellas con el caracter de autbnomas, en corres-
pondencia con el marco organizativo citado. Con esta infor-
macion se realizaron algunos cambios como:

+ La fusién o supresion de entidades que antes asu-
mian facultades de rectoria y que no constituian
ministerios de coordinacién o sectoriales.

« Lacreacién o transformacion de entidades publi-
cas existentes en agencias de regulacion y control,
adscritas a ministerios sectoriales.

+ Elfortalecimiento de la facultad de evaluacién y/o
control de las superintendencias.

+ La creacién o reestructuracion de institutos, con
capacidades de investigacion o ejecucién de algin
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elemento de la politica sectorial, mismos que se
adscribieron a los ministerios sectoriales.

La creacion de secretarias técnicas, como elemen-
tos estructurales de los ministerios de coordina-
cién, y que acogian a entidades que, previamente,
desarrollaron importantes capacidades técnicas.”
La estructuracion de comités o consejos consulti-
vos, como instancias de consulta o de concertacion,
en distintas tematicas. Dichas entidades contaban
con una amplia y diversa representacion de la so-
ciedad civil y sus decisiones no eran vinculantes.
Se crearon los Consejos Nacionales para la Igualdad
a partir de aquellas entidades que, anteriormente,
se relacionaban con la participacion, igualdad,
promocion y garantia de derechos de los grupos
de atencidn prioritaria.

En el acapite 4.4 se pasara revista a las diferentes enti-

dades que se reformaron en este proceso.

¢)La homologacion de estructuras orgdnicas institucionales

Las instituciones de la Funcién Ejecutiva iniciaron un pro-
ceso de homologacién de estructuras organicas funcionales.
La intencidn era clarificar sus roles y las tematicas a cargo y

matrices de competencias para cada sector y entidad confor-
mante. A continuacién, se resumen las diferentes tipologias
del Gobierno Nacional, conforme la presente investigacion.

59 El ejemplo mas interesante lo constituye la Secretaria Técnica del
Frente Social que, en este proceso, se trasformé en una dependencia
del Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social.
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En el cuadro anterior se observa un resumen sobre los
distintos niveles estructurales dentro de las instituciones de
la Funcién Ejecutiva, asi como las unidades administrativas
que lo conforman, una breve descripciéon sobre su mision, y
coémo las mismas se homogeneizan a través de las diferentes
tipologias institucionales. Ademas, incluye una referencia
de la jerarquia remunerativa de sus maximas autoridades.

En virtud de lo expuesto, las diferentes entidades de la
Funcidn Ejecutiva comparten unidades administrativas que
realizan actividades similares, como aquellas que integran
los procesos, adjetivos (también conocidos como habilitan-
tes o de asesoria) y de apoyo.

Cabe indicar que se observa la tendencia de que, en el
caso de los Ministerios de coordinacion, las segundas autori-
dades tengan la categoria de Secretarias técnicas. Asimismo,
los ministerios tendran una segunda autoridad politica que
se denomina Viceministro, y en el caso de algunos minis-
terios, existen dos viceministerios dada su complejidad
(Petrdleos).

En el caso de las secretarias nacionales, se cuenta con
segundas autoridades cuya denominacion es de subsecreta-
rios generales. El cuadro anterior permite resumir el efecto
de la estandarizacion de niveles estructurales en los diferen-
tes tipos institucionales de la Funcién Ejecutiva, asi como
analizar las denominaciones y los niveles estructurales y
remunerativos previstos.
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4.3.4 Dos ideas sobre la influencia economica en la
dindmica institucional

Antes de que Rafael Correa Delgado asumiera la Presidencia
de Ecuador en 2007, el pais contaba con distintos problemas
de infraestructura (carreteras en mal estado, cortes de elec-
tricidad recurrentes, escuelas y hospitales deteriorados, asi
como un sistema de servicios publicos en crisis). Como afir-
man Orbe y Caria (2019), las decisiones de politica econ6mi-
ca anteriores a este afo estaban fuertemente influenciadas
por las instituciones financieras internacionales y su visién
técnica, entre las que destacan el FMI, el BM y el BID, a tra-
vés de diferentes cartas de intencidon® que acompanaron y
condicionaron los préstamos internacionales. Asimismo,
como afirma Diaz (2018), entre las caracteristicas mas des-
tacadas del ambito econdémico en el pais, e incluso en la
region, fue la dificultad estructural para mantener niveles
de bienestar sostenidos y sostenibles. Este hecho coadyuvé
a que el discurso de Correa sobre priorizar al ser humano
sobre el capital, como nueva estrategia y concepcion de un
desarrollo mas equilibrado (El buen vivir), llegara a un elec-
torado avido por respuestas a diferentes momentos de crisis
econ6micas y politicas.

60 De acuerdo con la Comisidon para la Auditoria Integral del Crédito
Publico - CAIC (2008), entidad que se cred a través del D. E. No. 472 del
9 de julio de 2007, durante el primer gobierno de Correa, la primera
carta de intencién que se firmé con el FMI data de 1983, y hasta 2003 se
firmaron otras trece mas.
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Esta estrategia proponia un papel fundamental para el
Estado y la accién colectiva, en detrimento de la accion del
mercado. Sobre esta base, el papel de la supremacia del ser
humano sobre el capital implicaba articular cambios en las
relaciones de poder, supeditando al mercado y al Estado
a trabajar en funcién de los intereses de la sociedad y no
de las élites econdmicas o politicas (SENPLADES, 2013). El
proposito era reconstruir la economia nacional, reformar el
Estadoy, asi, garantizar los derechos econémicos y sociales
de la poblacion; ello posibilitaria la insercion del pais en la
economia mundial mediante una nueva estrategia de desa-
rrollo endégeno centrada en el ser humano.

Esta retdrica discursiva cambid una vez que el gobierno
se asentd en el sillon presidencial. Con ello se pasé a una
decision de politica publica donde prim6 la razéon de Estado,
es decir, se pensé al mercado, la sociedad y el Estado desde
el mismo Estado. Ello ocasiondé un significativo distancia-
miento del movimiento indigena, comunidades cristianas
de base, organizaciones de mujeres, cimaras empresariales,
organismos sindicales, entre otros actores que lo acompa-
fiaron al inicio de su periodo.

En todo caso, la RC impuso un giro en el manejo macro-
econdmico, permitiendo que el Estado recuperara un rol
protagénico en la planificacion e inversién publica, a través
de distintas politicas que se parecieron a aquellas que se
impusieron durante los afios setenta del siglo pasado (Diaz,
2018).
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Inversion publica

En este sentido, un primer elemento a analizar constituye
el comportamiento del producto interno bruto (PIB), con-
siderado un factor clave del analisis econémico durante
el periodo de estudio (2007 hasta 2021) (Banco Central del
Ecuador, 2022).

Figura 5. Ecuador: Evolucidon PIB por afio y PIB por habitante.
Periodo 2007-2021. En ddlares norteamericanos (USD).
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Figura 6. Ecuador: evolucion del ingreso publico (petrolero y no
petrolero) (2007-2017).

ECUADOR: EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL (PETROLERO Y NO PETROLERO: 2007-2021)
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Informacion econdémica. Sector Fiscal.
Operaciones del sector publico no financiero-en millones de délares (2007-
2021) [Conjunto de datos]. https://www.bce.fin.ec/informacioneconomica/
sector-fiscal.

Durante el periodo analizado, se pudo observar un
importante crecimiento del PIB nominal, fruto del financia-
miento proveniente del incremento de los ingresos petrole-
ros entre 2007 y 2014. A partir del siguiente afio, se evidencia
un retroceso debido a una disminucion de dichos ingresos,
cuya caida ya se hizo evidente desde finales de 2012 e inicios
de 2013, y que se evidenci6 hasta 2015, donde alcanza el tope
de la recaudacion fiscal.

En este sentido, en el tiempo de Rafael Correa, se deci-
di6é implementar un agresivo programa de inversion publi-
ca. La inversion publica entre los diez afios (2007-2017)
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ascendi6 a 94 mil millones de dolares a precios corrientes
(70 mil millones de délares a precios constantes de 2007)
(Orbe Ledn y Caria, 2019). Este valor es incluso mayor al
establecido por Lenin Moreno. Como lo afirma Orbe, si la
inversion publica es manejada con eficiencia, ella es posi-
tiva para el pais debido a que: implica un aumento de los
activos nacionales (plantas hidroeléctricas, mejoramiento
de carreteras, modernizacion de puertos; adquisiciéon de
plantas y equipos, edificacidn de escuelas, hospitales, par-
ques o viviendas, entre otros). Asimismo, porque contri-
buye significativamente a impulsar la actividad productiva
del pais, modernizar las actividades de salud, educacion,
seguridad o movilidad (mayor competitividad sistémica).
Y tercero, fomentando la demanda agregada, dado que
disminuy6 los costos de transaccién de las empresas y
estimula los negocios privados, puesto que las empresas
privadas son las que contratan con el Estado la ejecucion
de obra publica.

A esta vision se contraponen otras como la de Acosta-
Burneo (2017a), que senala esta politica publica como pos-
neoliberal y un fracaso, dado que se habria convertido en
un pais poco atractivo para inversiones nacionales o extran-
jeras, principalmente, por el intervencionismo estatal, la
ausencia de reglas claras y seguridad juridica, los elevados
salarios y los impuestos excesivos.

Sin embargo, como lo aclara Orbe, durante esta época
la inversion privada promedio subié un 34 % mas que en
los afios previos, desde la vigencia de la dolarizacion (2000),
llegando a un promedio anual de 6.300 millones de délares
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entre el 2000-2006 a un valor de 8.456 millones de doélares.
Incluso, la inversién privada, excepto en los anos 2013,
2014y 2015, fue mayor a la inversién publica, con lo que se
desvirtua la acusacion de que hubo condiciones adversas
para el empresariado durante 2007-2017. Incluso en este
periodo la proporcion del PIB que se destiné a la inversion
publica y privada ha sido superior a la de Pert y Colombia,
y muy superior al promedio de la Regién. Es mas, como lo
demuestra Orbe (p. 45), los grupos econémicos de Ecuador
aumentaron significativamente su nimero entre los afios
2007 y 2017.%

Otro elemento que destaca Orbe es la orientacion a la
competitividad sistémica, concepto de corte cepalino de
la década de los 90, que implica el nivel de importancia al
entorno de infraestructura y servicio en apoyo a la actividad
econdmica para promover la productividad y la capacidad
de absorcion del progreso tecnologico.

El cambio de la matriz productiva

Durante los gobiernos de Rafael Correa, la Estrategia
Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva (Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2013) constituy6 un
eje emblematico para la transformacion de la estructura
productiva del pais y se propuso crear las bases para sus-
tituir un modelo de acumulacion basado en la gestién de

61 Al respecto, Orbe analiza la literatura del tema y refiere que los grupos
econémicos nacionales se caracterizan por presentar lazos familiares o
vinculos de amistan entre sus lideres, por una direccién y administra-
cién centralizada de sus negocios, y relaciones de tipo econémico entre
las sociedades que conforman el grupo econémico
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recursos naturales, petrolero y de agroexportacién, por
una economia basada en conocimiento. Ella incluyé la
intervencion en: 1) la mejora de la competitividad sistémi-
ca de la produccién y favorecer el entorno de innovaciéon
y competitividad, 2) el impulso de las industrias basicas y
la potenciacién de sus encadenamientos productivos y 3)
desarrollar ocho cadenas de valor agroindustrial y cuatro
industrias intermedias.

La competitividad sistémica se desarrolld a partir de la
construccion de centrales hidroeléctricas y de proyectos
multipropdsito, la construccién o modernizaciéon de puertos
y aeropuertos, el impulso de la cobertura de internet y de
telefonia movil, la reconstruccién vial (Orbe Ledn y Caria,
2019). Las industrias basicas identificadas fueron petroqui-
mica, siderurgica, cobre, aluminio, astilleros y pulpa de
papel. Ademas de ellas, se consideraron otras con potencial
como la industria textil, productos de madera y muebles, la
quimica fina y metaltrgica. En tanto que las cadenas pro-
ductivas agroindustriales identificadas fueron: cacao, café,
elaborados de pescado, lacteos, palma, frutas y hortalizas,
carnicos, bioenergia e insumos.

Sin embargo, en los ultimos afios, el peso de los sectores
primarios ha sido mas alto que en el promedio de los paises
de la regidn, mientras que el peso de la manufactura fue
mas bajo, lo cual puede ser considerado como un rezago
(Acosta y Cajas Guijarro, 2016), por tanto, puede confirmar
la persistencia de una estructura primario-exportadora en
nuestro pais.
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Politica de desarrollo productivo

Durante los gobiernos de Correa, se enfatizé el desarro-
llo de la produccién nacional como estrategia de cambio
para reducir la dependencia de las exportaciones petro-
leras (Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo,
2013). Entre los sectores mas beneficiados se encuentran
la inversion en sectores estratégicos como la agroindustria,
la manufactura y el turismo, asi como la implementacién
de politicas para mejorar la calidad y el valor agregado de
los productos, fomentar la inversién extranjera directa,
construir infraestructura necesaria para la produccion y
promover la inversién privada en sectores clave.

En una breve revision sobre el desarrollo agroindus-
trial, se reconoce la implementacién de politicas para
impulsar la produccion agricola y ganadera (Arévalo Luna,
2014). Ello incluye la construccion de infraestructura para
el riego y drenaje,®® asi como la creacién de programas

62 En la base de informacién de la antigua Secretaria Nacional del Agua se
encontraron 16 proyectos considerados “emblematicos” por el gobierno de
Correa, con una inversién que supera los 1.000 millones de délares. Los pro-
yectos son: Trasvase Daule - Vinces, Trasvase Chongo - San Vicente, Multiple
Chone, Control de inundaciones Bulubulu, Control de Inundaciones Cafiar,
Control de Inundaciones Naranjal, Control de Inundaciones Milagro, Plan
de Aprovechamiento y Control de Agua de la provincia de Los Rios, Proyecto
Multipropésito Matala Casa Vieja - Nambacola, Proyecto Multipropésito
Puruhanta - Pimampiro - Yahuarcocha, Proyecto Multipropésito Jama,
Proyecto Multipropésito Tumbabiro, Proyecto Multipropésito Puma,
Proyecto Propdsito Multiple Coaque, Proyecto Trasvase Daule - Pedro
Carbo, Proyecto Chalupas, Multipropésito Tahuin y el Sistema de Riego
Cayambe-Tabacundo. El proyecto piloto fue el Multipropdsito Chone, cuyo
objetivo fue controlar las inundaciones y abastecer a 2.250 hectareas de
riego y se construy6 hasta 2015. Al respecto, algunos aportes analizan su
impacto en la sociedad y su entorno.
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de crédito y seguro agricola para los productores, poli-
ticas para mejorar la calidad de los productos agricolas
y aumentar su valor agregado, como la implementacion
de procesos de certificacion y la promocién de la expor-
tacion de productos organicos. En cuanto al sector de la
manufactura, se orientd a la produccion de bienes con
alto valor agregado en lineas como la electrénica y la
maquinaria pesada; se incentivd la inversién extranjera
para estos fines a través de la eliminacion de las barreras
arancelarias orientadas a maquinarias y equipos de pro-
duccion (Caracterizacion Del Perfil Econémico-Productivo
de Ecuador, n.d.). Finalmente, en el campo del turismo, las
politicas se orientaron a la promocion del turismo interno,
la construccion de infraestructura turistica estratégica,
la facilitacién de servicios turisticos, la promocion de la
cultura y gastronomia nacional.

Otro elemento importante para destacar lo constituye la
politica de control de precios de ciertos bienes y servicios,
como los combustibles y la electricidad (Orbe Ledn y Caria,
2019). Su intenci6n era proteger a los consumidores de las
fluctuaciones del mercado, a través de limites maximos y
un control y sancidn en caso de incumplimiento. Esta poli-
tica se aplicé en varios sectores, como los alimentos basicos
(precios maximos a productos de primera necesidad como
arroz, harina, carne, leche y aceite), los medicamentos
(obligatoriedad del uso y prescripcion de medicamentos
genéricos), combustibles (limites maximos y subsidios a las
gasolinas “extra” de 85 octanos, “super” de 91 octanos, diésel
y la creacién de la version “ecopais”) y servicios publicos
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(tarifas controladas y politicas de subsidios en electricidad,
gas de uso doméstico y el agua). Algunos autores estiman
que el control de precios también tuvo efectos negativos
en la economia, incluyendo la escasez de productos y la
disminucion de la inversion en los sectores afectados (Ortiz
Crespo, 2016). Ademas, los precios maximos establecidos
por el gobierno no siempre reflejaban los costos reales
de produccion, lo que 1levo a la reduccion de la oferta y al
aumento de la demanda, generando un desequilibrio en el
mercado.

Asimismo, se considera a la politica tributaria, con una
clara orientacidn a la obtenciéon de mayores ingresos fiscales
y el aumento de la tributacion en los sectores con mayores
recursos de la sociedad. Su fundamento consiste en una
estructura tributaria progresiva, encaminada a modificar la
estructura de impuestos como a la renta (personas naturales
y juridicas) y a limitar las deducciones y exenciones fiscales
(sobre todo para dividendos). Otro elemento lo constituyd
el impuesto a la salida de divisas, orientado al desincenti-
vo de la fuga de capitales dolarizados y al aumento de los
ingresos fiscales, a través del aporte de un 5 % del monto
de la transaccion de divisas al exterior. Cabe indicar que
en el caso del impuesto a la herencia y donaciones, tributo
progresivo aplicado a las transferencias de propiedad de
bienes y activos, se fij6 en un porcentaje que variaba segin
el monto de la transferencia, pero su aplicaciéon no estuvo
exenta de la polémica.

Adicionalmente, se revisa la politica monetaria res-
trictiva, que procuraba reducir la inflaciéon y mejorar la
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estabilidad macroecondmica del pais. Esta politica se enfoco
en el uso de herramientas para controlar la oferta monetaria
(regulacion del crédito bancario y venta de bonos), el tipo de
cambio (tipo de cambio fijo para el délar estadounidense),
la tasa de interés (regulacion de tasas activas y pasivas) y el
aumento de las reservas internacionales.

En cuanto a la reforma laboral, los gobiernos de
Rafael Correa procuraron generar cierta proteccidon para
los derechos de los trabajadores y garantizar un salario
minimo digno. En este sentido, se estableci6 una jornada
laboral maxima de 8 horas, la eliminacién de los contratos
por horas, la obligatoriedad de la afiliacién de los trabaja-
dores con relacién de dependencia y algin estimulo a la
sindicalizacion.

4.4 Dinamica de la estructura y
organizacion de la Funcion Ejecutiva en el
Ecuador (2007-2021)

4.4.1 Cambios en la complejidad institucional

A partir del marco constitucional expedido en 2008, se
modificé la organizacion de las categorias y las tipologias
del sector publico ecuatoriano:
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Figura 8. Resumen de las categorias y tipologias institucionales
identificadas para el sector publico ecuatoriano.

SECTOR PUBLICO
(Const. Ar.t 225)

CATEGORIA 3

Presidencia de la Republica, Vicepresidencia,

Ministerios (Secretarias) y otras entidades
(Tipologias definidas por SENPLADES)

Asamblea Nacional

a) Organismos Administrativos,
b) Organismos de Justicia
¢) Organismos Auténomos;
d) Organismos auxiliares.

n

Consejo Nacional Electoral y
Tribunal Contencioso Electoral

Consejo de Participacion Ciudadana
Contraloria General del Estado
Defensoria del Pueblo
Superintendencias
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REGIMEN ! |—| NIVEL PROVINCIAL —|
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W DESCENTRALIZADO [
(GAD's) ! f—| NIVEL CANTONAL _|
,
! L—{ PARROQUIAL RURAL —|
:
'
ORGANISMOS Y ' —| EMPRESAS PUBLICAS —‘—I
ENTIDADES !
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LA LEY . L[ orcanismos
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'
,
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JURIDICAS |
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ACTO NORMATIVO
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Gobiernos Aut6 C; les /

Gobiernos Auténomos Parroquiales Rurales

Nacionales (Petrgecuador EP, Coca Codo Sinclair

P, etc, varias empresas por sectores)

Educaci6n Superior; Sector Publico Financiero;

Servicios Piblicos.

Empresas de servicios publicos locales (EP)

— ENTIDADES —|

Entidades creadas por los GAD's (Cuerpos de
omberos, concejos cantonales)

+ Categoria 1: Definida en el Art. 225 de la Constitucion
de la Republica, que incluye a las Funciones del
Estado, el régimen autonomo descentralizado, los
organismos y entidades publicas creadas por la
Constitucidon o la ley y las personas juridicas crea-
das por acto normativo de los gobiernos auténomos
descentralizados para la prestacion de servicios

publicos.
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+ Categoria 2: Definida en distintos articulos de la
Constitucion y la normativa nacional. Despliega
las tipologias definidas en un nivel adicional (nivel
2) de complejidad. Se encuentra conformada por:

»

»

»

»

En las Funciones del Estado: Legislativa, Ejecutiva,
Judicial, Electoral y de Transparencia y Control
Social

En el regimen autonomo descentralizado: Los nive-
les territoriales y de gobierno regional, provin-
cial, cantonal y parroquial rural.

En los organismos y entidades publicas creadas por
la Constitucion o la ley: Las empresas publicas
nacionales y de educacion superior, y los orga-
nismos y entidades publicas.

En las personas juridicas creadas por acto normativo
de los gobiernos autonomos descentralizados para
la prestacion de servicios publicos: las empresas
publicas locales y las entidades locales.

+ Categoria 3: Citada en articulos constitucionales y
normas de segundo y tercer nivel, y cuyas defini-
ciones requieren de un enfoque integrador:

»

Funciones del Estado

> Funcion Ejecutiva, Tipologias institucio-
nales como: la Presidencia (Art. 141 y 142
CDR), Vicepresidencia de la Republica (146
y 149 CDR); los ministerios de Estado (Art.
141 CDR), que a su vez pueden tener una
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categorizaciéon mas;® y otros organismos de
la Funcion Ejecutiva, que incluyen: secretarias
nacionales, secretarias técnicas, consejos de
la igualdad, consejos especiales de gobierno,
agencias de regulacion y control, servicios
publicos, institutos de investigacion y de pro-
vision de servicios, entre otros.

> Funcion Legislativa, tiene como Unica institu-
cionalidad a la Asamblea Nacional.

> Funcion Judicial: Que a su vez se divide en:

® Organos Administrativos, como el Consejo
de la Judicatura;

o Organos Jurisdiccionales como: la Corte
Nacional de Justicia, las cortes provincia-
les de justicia, los tribunales y juzgados y
los juzgados de paz.

® Los Organos Auxiliares, que incluyen al
servicio notarial, martilladores y deposi-
tarios judiciales.

® Los Organos Auténomos, que consideran a

la Defensoria Publica y la Fiscalia General
del Estado.

> Funcion Electoral: (Art. 217-224 CDR) donde
se incluyen al Consejo Nacional Electoral y al
Tribunal Contencioso Electoral.

63 En ese sentido se reconoce que durante 2008 y 2017 existieron en el pais
dos tipos de ministerios: sectoriales y de coordinacién. Como referen-
cia se indica el D. E. No. 107-A de 2007, con el cual se organizaron los
Ministerios de Coordinacion.
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> Funcion de Transparencia y Control Social (Art.
204-216 CDR) que se encuentran el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social, la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria General
del Estado y las diversas superintendencias
creadas.

+ Las entidades del régimen auténomo descentrali-
zado (Art. 242 CDR)

»

»

»

»

»

Nivel territorial regional: Que se conformara con
los gobiernos auténomos regionales, una vez
que sean creados.

Nivel territorial provincial: integrado por los
GAD’s provinciales.

Nivel territorial cantonal: integrado por los
gobiernos cantonales.

Nivel territorial parroquial rural: conformado por
los gobiernos parroquiales rurales.

Los regimenes especiales territoriales: integrados
por los gobiernos de los distritos metropolita-
nos, de entidades territoriales de conservacion
ambiental (diferentes a Galapagos), y aquellos
que se crearen por razones étnico-culturales
(Art. 242-257 CDR).

« Los organismos y entidades publicas creadas por la
Constitucion o la ley: conformados para el ejercicio
de la potestad estatal, para la prestacion de servi-
cios publicos o para desarrollar actividades econo-
micas asumidas por el Estado, que no pertenecen a
las Funciones del Estado, e integrados por:
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» Empresas publicas nacionales y de educacion, que
se agrupan en otras tipologias, siguiendo a
Gonzalez (2017):

»

>

>

Empresas de Prestacion de Servicios Publicos;

Empresas de Desarrollo de Actividades
Econdmicas (productivas y de comercializa-
ci6n de bienes y servicios);

Empresas de Gestién de los Sectores
Estratégicos;

Empresas de Proyectos con Responsabilidad
Social.

Organismos y entidades publicas: que agrupan
otras tipologias como:

>

Las entidades del sector publico financiero
(banca publica);

Los organismos de la seguridad social publi-
ca (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
-IESS, Instituto de Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas, e Instituto de Seguridad
Social de la Policia Nacional).

Los organismos de educacion superior, cla-
sificados en organismos rectores: Consejo
de Educacién Superior -CES y Consejo de
Acreditacién de la Calidad de la Educacion
Superior; y organismos gestores: universida-
des, escuelas politécnicas, institutos técnicos
y tecnoldgicos publicos;
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> Otros organismos constitucionales, entre los
que se encuentran: la Corte Constitucional
y la Procuraduria General del Estado, entre
otros.

« Las personas juridicas creadas por acto normativo de
los gobiernos autonomos descentralizados para la pres-
tacion de servicios publicos: Organizaciones publicas
creadas por los GAD, acorde con sus competencias
y atribuciones legales.

» Empresas publicas locales, conforme a su nivel
de gobierno:

© Empresas publicas provinciales, que inclu-
yen diferentes categorias de servicios como
los presentados por Gonzalez (2017).

o Empresas publicas cantonales, con dife-
rentes categorias de servicios.

o Empresas publicas mancomunadas, crea-
das conforme las necesidades de presta-
cién integrada de servicios publicos.

+ Organismos y entidades creados, conforme a su
nivel de gobierno:

> Organismos creados por los gobiernos provin-
ciales, que incluyen a agencias de servicios
publicos y patronatos.

> Organismos creados por los gobiernos canto-
nales como: agencias de servicios publicos,
patronatos, consejos cantonales (de salud, de
proteccién integral de la nifiez y adolescencia,
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y, de proteccion de derechos), cuerpos de
bomberos, entre otros.

> Organismos creados mediante la modalidad
del mancomunamiento,® conforme el proce-
so establecido para los GAD.

Este nuevo disefio institucional refleja un aumento en la
complejidad organizativa del Estado, con multiples catego-
rias, tipologias y niveles de articulacién, nuevas entidades
funcionales y una estructura mas diversificada, que sera
analizada en mayor detalle en los siguientes apartados del
capitulo.

En un ejercicio necesario de comparacion, la siguiente
tabla presenta una comparativa entre la conformacién del
sector publico bajo la Constitucion de la Reptblica de 1998,
y la nueva estructura establecida en la nueva Constitucién.

64 El mancomunamiento es una figura establecida en el Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién - COOTAD
(Art. 285-290), cuya finalidad se orienta a mejorar la gestiéon de las com-
petencias asignadas a cada nivel de gobierno, a través de un trabajo in-
tegrado con sus pares en el territorio. Cuando el mancomunamiento
se realice entre dos o mas gobiernos auténomos descentralizados del
mismo nivel de gobierno y que se encuentren contiguos, adquiere el
nombre de mancomunidad; y en caso de hacerlo entre diferentes niveles
de gobierno, con o sin cercania, adquiere el nombre de consorcio. Tanto
mancomunidades como consorcios son entidades de derecho publico,
con personalidad juridica, y estan orientados al cumplimiento de los
objetivos generados en el respectivo convenio de creacién (COOTAD,
Art. 286).
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4.4.2 La reforma institucional del Gobierno Nacional al
detalle (2007-2021)

El periodo analizado se caracterizé por una intensa activi-
dad reformista en el ambito institucional, impulsada por
transformaciones econémicas, politicas y juridicas pro-
movidas por los gobiernos alineados con el proyecto poli-
tico de la Revolucion Ciudadana. Esta tendencia inici6 con
un fuerte proceso de creacién y reestructura del 2007 al
2009, de la mano de la consolidacion de los roles de recto-
ria y regulacion para los ministerios de Estado, asi como la
planificacién y la evaluacién de las demas entidades de la
Funcién Ejecutiva.

Figura 9. Total de reformas institucionales en el sector publico

durante los periodos presidenciales del 2007 al 2021, por periodo
presidencial.

Reformas institucionales por periodo presidencial (2007-2021)

1ra Presidencia Rafael —nﬂ' -l CREACION
Correa .
2da Presidencia Rafael _m ‘l B ELIMINACION
Correa ESCISION
3ra Presidendia Rafael _nﬂ | B FUSION
Correa
Lenin Moreno 1ra _“ﬂ .l Cambios
Presidencia REFORMA INTERNA
0 20 40 60 80 100 120 140

Como se observa en el grafico precedente, cada periodo
presidencial tuvo su propia impronta dentro de la refor-
ma institucional. En este sentido, de manera resumida, se
realizara un resumen mas importante de los procesos de
reforma mencionados.

204



La primera presidencia de Rafael Correa (enero 2007 - 10
de agosto de 2009)

Durante el primer periodo de Rafael Correa en Ecuador
(2007-2009) se implementaron diversas politicas econémi-
cas que buscaban reducir la pobreza, promover la inclusién
social y fortalecer la intervencion estatal en la economia.
Este enfoque, denominado “Socialismo del Siglo XXI”
(Ramirez Montafiez, 2017), promovi6 una mayor interven-
cién estatal en el mercado y una redistribucion mas equita-
tiva de los recursos. Entre las medidas adoptadas destacan:
una mayor inversion en infraestructura, a través del ini-
cio en la elaboracién de obras como carreteras, puentes,
escuelas y hospitales; el fortalecimiento de los programas
de transferencias de ingresos, como el Bono de Desarrollo
Humano; la reestructuracion en las condiciones de negocia-
cién sobre el sector estratégico, en especial en los contratos
con empresas internacionales en temas como el petroéleo,
la mineria y las telecomunicaciones, con el objetivo de
aumentar el control estatal sobre los recursos naturales y
los servicios basicos; la distancia marcada con los organis-
mos multilaterales como el FMIy el BM, a quienes recri-
mind la imposicién de medidas de austeridad, optando por
una politica econdémica mas orientada al gasto publico y la
inversion social; el fomento de la produccion nacional, a
través del incentivo a la produccién y consumo de productos
nacionales, con el objetivo de fortalecer la economia interna
y reducir la dependencia de las importaciones (Secretaria
Nacional de Planificaciéon y Desarrollo, 2007; 2009). Estas
politicas reflejan un modelo de gobierno centrado en la
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inclusién social y la redistribucion de la riqueza, aunque
también generaron criticas respecto a su impacto en la
inversién privada y la sostenibilidad fiscal.

En este sentido, existieron cambios importantes en
la estructura de la Presidencia de la Republica, crean-
do y reestructurando unidades dependientes como la
Administracién General de la Presidencia de la Republica, la
Secretaria Particular, la Jefatura de Despacho Presidencial,
la Jefatura de Agenda Estratégica y la Coordinacion General
de Agenda Estratégica Presidencial. Asimismo, se supri-
mieron varias dependencias de la Presidencia como de
la Vicepresidencia, es decir la Comisién Asesora para
el Desarrollo y Modernizacién del Sector Eléctrico, la
Comision Negociadora del Tratado de Libre Comercio (con
Estados Unidos) y la Unidad Coordinadora para Afrontar las
Emergencias del Fenémeno del Nifio - COPEFEN.

A nivel ministerial, los primeros esfuerzos se orientaron
a la creaciéon del Ministerio de Cultura, el Ministerio del
Deporte, un reestructurado Ministerio de Transporte y Obras
Publicas y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
el Ministerio de Electricidad y Energia Renovable y el
Ministerio de Minas y Petréleos. Ademas se reestructur6 al
Ministerio de Industrias, restandole algunas competencias
pero asignandole otras sobre competitividad. Las compe-
tencias de comercio exterior e integracion fueron transfe-
ridas a la Cancilleria, que pasé a denominarse Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. El area
de recursos pesqueros y acuacultura fueron asignadas al
Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca.
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Asimismo, se transformo al Ministerio de Bienestar Social
en el Ministerio de Inclusién Econémica y Social, en funcién
de un nuevo rol asignado.

Un hecho que marca este periodo constituy¢ la crea-
cion de los Ministerios de Coordinacién. Estas Secretarias
de Estado, inicialmente creadas como érganos adscritos y
presupuestariamente dependientes de la Presidencia de la
Republica, fueron las encargadas de concertar y articular
las politicas y acciones que debian adoptar distintas orga-
nizaciones publicas que se encontraban bajo su &mbito o
“areas de trabajo”. En otras palabras, se transformaron en
nucleos de articulacién y coordinacién de politicas publi-
cas para una red de organizaciones estatales. Estas areas
eran dindmicas y podian modificarse segtin las necesida-
des del Ministro Coordinador, permitiendo incluso que
una misma entidad formara parte de mas de un ntucleo
de articulacion.

La estructura de los ministerios de coordinacién incluyo
el Despacho del Ministro/a de Coordinacién y la Secretaria
Técnica, cuyos titulares tenian rangos legales, de res-
ponsabilidad y remunerativos equivalentes a los demas
Ministerios de Estado. Aunque inicialmente adscritas a la
Presidencia, dependian funcionalmente de cada Ministerio
de Coordinacién y se encargaban de brindar apoyo técnico
a las instituciones publicas bajo su ambito. Esta configura-
cion evidenciaba una division entre la autoridad politica
(Ministro) y la técnica (Secretario).

Los Ministerios de coordinacion creados inicialmen-
te fueron de la Produccidén, de la Politica Econ6mica, de
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Desarrollo Social, de la Seguridad Interna y Externa, de
Patrimonio Natural y Cultural, y de la Politica. Mas tarde,
se crearon los Ministerios de Coordinacién de Sectores
Estratégicos, de Conocimiento y Talento Humano, y el
cambio del Ministerio de Coordinacion de la Produccién,
que pas6 a denominarse Ministerio de Coordinacién de la
Produccién, Empleo y Competitividad. Con ello, pasaron a
diferenciarse los ministerios de coordinacién, de los minis-
terios sectoriales, estos ultimos con responsabilidades den-
tro de su respectivo ambito de accion.

Ademas, se cre6 la Secretaria Nacional Anticorrupcion,
que mas tarde fue fusionada con la Comisién de Control
Civico contra la Corrupcion a fin de crear el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social en cumplimien-
to de la nueva Constitucion. La Secretaria Nacional del
Migrante-SENAMI, responsable de asistir a los ecuato-
rianos en el exterior, la Secretaria Nacional del Agua-
SENAGUA, entidad rectora de los recursos hidricos de ese
momento.

Como parte de la iniciativa Yasuni-ITT, que propo-
nia mantener el crudo del bloque Ishpingo - Tiputini -
Tambococha en el subsuelo localizado en el Parque Nacional
Yasuni, se constituyo la Oficina de la Secretaria Técnica de
la Iniciativa Yasuni ITT como 6rgano temporal, que mas
tarde fue liquidado al no prosperar esta iniciativa. También
se creo la Secretaria Técnica del Plan Ecuador orientada al
desarrollo social, econémico y de seguridad en zonas fron-
terizas con Colombia; la Secretaria Técnica de Capacitacion
y Formacion Profesional - SETEC, que regulaba el sistema
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nacional de formacién profesional, responsable de la cali-
dad de programas publicos y privados.

A otro nivel, se cre6 la Secretaria de Pueblos,
Movimientos Sociales y Participacién Ciudadana - SPMSPC,
adscrita a la Presidencia de la Reptiblica, responsable de las
politicas de participacion ciudadana que coordiné el tra-
bajo de diversas entidades que atendian a grupos sociales
vulnerables.

En cuanto a institutos publicos fueron creados: el Centro
de Informacién, Investigacion y Capacitacion Energética
orientado al desarrollo cientifico y tecnolégico en el &mbi-
to hidrocarburifero y energético, el Instituto Nacional de
Preinversion - INP, encargado de la certificacion de estu-
dios de preinversion en sectores estratégicos, el Instituto
Nacional de Riego - INAR, entidad reguladora del uso del
agua para riego, el Instituto de la Nifiez y la Familia - INFA,
con la mision fue garantizar los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes; el Instituto Nacional de Contratacion Publica
- INCOP, organismo regulador del sistema de contratacion
publica; el Instituto Nacional de Investigacién Geoldgico,
Minero, Metaltrgico INIGEM, responsable de investigacion,
desarrollo tecnoldgico e innovacién en geologia, mineriay
metalurgia.

También se registraron cambios en la relacién, con
la adscripcion del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y
Censos - INEC Yy el Instituto de Altos Estudios Nacionales -
TAEN a la SENPLADES; el Instituto Nacional de Meteorologia
e Hidrologia - INAMHI fue adscrito a la Secretaria Nacional
del Agua.
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Asimismo, se conformaron varias agencias publicas
con funciones técnicas y de control como: la Agencia de
Aseguramiento de la Calidad del Agro - AGROCALIDAD;
la Agencia Ecuatoriana de Cooperacién Internacional -
AGECI, regulador de la cooperacién técnica y asistencia
econ6mica no reembolsable; la Agencia de Regulacién y
Control Minero - ARCH, responsable de la vigilancia mine-
ra; y la Agencia Nacional Postal, encargada de supervisar
los servicios postales publicos y privados.

Entre otras instituciones tenemos a la Unidad de Gestion
Inmobiliaria del Sector Publico - INMOBILIAR, creada para
desarrollar el catastro, avalto y gestion de bienes inmuebles
del sector publico; la Unidad Técnica para manejo del Fondo
del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito - FONSAT;
la Unidad de Almacenamiento - UNA, responsable del alma-
cenamiento de granos y de su adecuada provision y trata-
miento; la Unidad de Promocién y Desarrollo Forestal del
Ecuador - PROFORESTAL; el Instituto de Economia Popular
y Solidaria - IEPS, encargado de impulsar el crecimiento
y consolidacion de la economia popular y solidaria en el
contexto del sistema econdmico previsto en la Constitucién
y, ademas, asumid las competencias de varios programas
anteriores del Ministerio

Finalmente, los Cuerpos de Bomberos del Ecuador
que se encontraban adscritos al Ministerio de Inclusion
Econémica y Social-MIES, pasaron a adscribirse a la
Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos. Mas tarde estas
dependencias seran asumidas por los gobiernos autonomos
cantonales, en funcién del nuevo marco constitucional.
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Segunda presidencia Rafael Correa (10 de agosto 2009-10
agosto 2013)

Este segundo periodo presidencial empieza con la conso-
lidacion de la figura politica de Rafael Correa, respaldado
por altos indices de aprobacién popular. No obstante, se
evidencian tensiones con los grupos sociales que inicial-
mente apoyaron su candidatura, asi como con los medios
de comunicacion, especialmente a raiz de la expedicion de
la Ley Organica de Comunicacion.

En el plano econémico, Correa se beneficié de altos pre-
cios del petroleo y de créditos internacionales, que aun-
que no siempre en condiciones favorables, le permitieron
ampliar su agenda social y fortalecer el aparato estatal.
Segun Basabe-Serrano (2013), estas condiciones facilitaron
la ejecucion de obras emblematicas en educacién, salud,
energia y mineria, aunque algunas enfrentaron cuestiona-
mientos técnicos. El mismo autor sostiene que este periodo
marc6 una “derechizacién” del proyecto politico, o un giro
hacia un “nuevo desarrollismo extractivo”, lo que provoco
el distanciamiento de sectores populares que inicialmente
respaldaron al gobierno.

Entre los hechos mas relevantes se encuentran la aplica-
cién de la Ley de Hidrocarburos, la concesién de contratos
a empresas extranjeras, el incremento de la deuda publica
y reformas a la Ley Organica de Educacion Intercultural.

Para este periodo se crearon nuevas dependencias
presidenciales, como la Unidad de Gestién y Ejecucién
de Derecho Publico del Fideicomiso AGD-CFN-No Mas
Impunidad, que asumié las competencias de la extinta
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Agencia de Garantias de Depositos (AGD); y el Servicio de
Proteccién Presidencial. Se elimin6 la Comisién Nacional
Sobre el Derecho del Mar y el Consejo de Desarrollo de la
Pequena y Mediana Empresa-CODEPYME.

A nivel ministerial, se crearon tres Carteras de Estado:
de Relaciones Laborales, producto de la fusiéon entre
la Secretaria Nacional de Remuneraciones-SENRES
y el Ministerio de Trabajo y Empleo; el Ministerio de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién; y
el Ministerio de Recursos Naturales no Renovables, como
resultado de la escision del Ministerio de Minas. También se
estructurdé el Ministerio de Coordinacion de la Politica. Por
otro lado, se realizaron modificaciones a la estructura del
Ministerio del Interior, y el Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos.

En otras tipologias institucionales, se cre6 a Secretaria
Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e
Investigacién — SENESCYT, rectora de la politica publica
en educacion superior; y la Secretaria Nacional de Gestion
de la Politica, como instancia encargada de las estrategias
de gobernabilidad. En cuanto a secretarias técnicas se crea
la Secretaria Técnica de Economia Popular y Solidaria;
la Secretaria Técnica del Mar; la Secretaria Técnica de
Prevencién de Asentamientos Humanos Irregulares, entre
otras, asi como una Secretaria de Hidrocarburos - SH, cuyo
objetivo fue la gestion de los contratos petroleros.

Durante este periodo se estructuraron varios institutos
especializados: el Instituto de Contratacion de Obras - ICO,
responsable de contratar las obras de infraestructura; el
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Instituto Nacional de la Meritocracia - INM, aunque efime-
ro, tuvo bajo su cargo la ejecucion de concursos de méritos
y oposicién de la Funcion Ejecutiva; el Instituto Nacional
de Eficiencia Energética y Energias Renovables a cargo de
la investigacion, innovacion, difusién del conocimiento en
eficiencia energética; el Instituto Espacial Ecuatoriano -
IEE; el Instituto Nacional de Investigacién en Salud Publica
- INSPI, que asumi6 las competencias de otro instituto de
investigacion previo; y el Instituto Nacional de Investigacién
del Transporte - INIT, encargado de regular la infraestruc-
tura y servicios de transporte. En esta misma tipologia, se
eliminaron al Instituto Nacional de Desarrollo Agrario -
INDA, el Instituto Nacional de Riego - INAR y el Instituto
Nacional de Capacitacién Campesina - INCCA, que fueron
absorbidos por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca.

Se crearon tres nuevas agencias técnicas: la Agencia de
Regulacion y Control Hidrocarburifero - ARCH, responsable
de la regulacion y fiscalizacion de todas las fases de la indus-
tria hidrocarburifera; la Agencia Nacional de Regulacidn,
Control y Vigilancia Sanitaria - ARCSA; y la Agencia de
Regulacion y Control de la Bioseguridad y Cuarentena para
Galapagos, responsable del control sanitario y biosanitario
exclusivo en el archipiélago.

Se modificé la denominacion de la Agencia Ecuatoriana
de Cooperacidén Internacional-AGECI, que pas6 a llamarse
Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional-SETECI.
Ademas, se cred la Conferencia Plurinacional e Intercultural
de la Soberania Alimentaria.
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Finalmente se destaca la modificacién de la Unidad
de Gestién Inmobiliaria del Sector Publico - INMOBILIAR
por Secretaria de Gestién Inmobiliaria del Sector Publico
- INMOBILIAR, dotandole de mayor jerarquia y ambito de
accion.

Tercera presidencia Rafael Correa (10 de agosto de 2013 -
24 demayo de 2017)

Durante el tercer periodo presidencial (2013-2017), el pais
enfrent6 una crisis econdémica, agravada por la caida de
los precios internacionales del petréleo y el terremoto de
2016 que afect6 gravemente a la provincia de Manabi y tuvo
repercusiones a nivel nacional. Esta situacién provoco un
incremento significativo de la deuda publica, una reduccién
de la inversion estatal en sectores prioritarios como salud,
educacién y seguridad social, y una paralizacién de obras
emblematicas como la Refineria del Pacifico y el proyecto
hidroeléctrico Toachi-Pilaton, algunas de las cuales perma-
necen inconclusas hasta la actualidad.

En el ambito politico, el gobierno mantuvo una mayo-
ria legislativa en la Asamblea Nacional, lo que facilité la
aprobacién de leyes clave como la Ley de Tierras y la Ley
de Aguas, asi como la implementacién de la controvertida
Ley de Comunicacion (Basabe-Serrano, 2013).

En 2016, el pais recurri6 al aumento del IVA y a préstamos
internacionales, especialmente de China, para financiar la
reconstruccion post-terremoto. Asimismo, se firmé un acuer-
do comercial con la Unién Europea a pesar del rechazo inicial
que suscitd en distintos grupos sociales.
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Se creo la Secretaria Nacional de Presidencia la
Republica, responsable de proveer y organizar la provision
de servicios interno de las distintas dependencias asociadas
al maximo mandatario nacional.

Para 2013, se suprimi6 el Ministerio Coordinador de
Patrimonio, cuyas competencias fueron redistribuidas
entre el Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos, de
Conocimiento y Talento Humano y de Desarrollo Social. Se
crearon dos secretarias de Estado: el Ministerio de Comercio
Exterior, entidad rectora de la politica comercial y de pro-
mocién de inversiones; y el Ministerio de Mineria, crea-
do a partir de la escisién del Viceministerio de Minas y de
varias subsecretarias del Ministerio de Recursos Naturales
No Renovables.

El Ministerio de Relaciones Laborales pasé a denomi-
narse Ministerio del Trabajo, reflejando una actualizaciéon
de su ambito de accién. El Ministerio de Recursos Naturales
No Renovables por el Ministerio de Hidrocarburos, tras la
escision de sus competencias mineras, que dieron origen
al Ministerio de Mineria.

La Secretaria Nacional de la Administraciéon Publica
modificd su relacidn institucional al declararse una instan-
cia con autonomia administrativa y financiera, dejando de
ser una dependencia directa de la Presidencia, y en similar
situacién estuvo la Secretaria Nacional de Comunicacion.
Ademas, suprimi6 la Secretaria Nacional del Migrante -
SENAMI, cuyas responsabilidades se incorporaron den-
tro del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion.
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Se crearon cuatro secretarias técnicas: la Secretaria
Técnica de Discapacidades, encargada de coordinar la
transferencia de los proyectos orientados a personas con
discapacidad y de sus cuidadores a nuevas instancias del
Gobierno. Asimismo, aparecieron las Secretaria Técnica
para el Cambio de la Matriz Productiva, la Secretaria Técnica
de Transparencia de Gestion encargada de coordinar, ges-
tionar y evaluar la implementacion de politicas publicas,
y se cred la Secretaria Técnica de Drogas encargada de
la prevencién y tratamiento de la drogadiccidn y el nar-
cotrafico. Ademas, se creo la Secretaria para la Iniciativa
Presidencial para la Construccién de la Sociedad del Buen
Vivir, orientada al fomento de la investigacion y el desa-
rrollo del pensamiento, promoviendo practicas ciudadanas
responsables vinculadas al sumak kawsay; y la Secretaria
Nacional de Gestion de la Politica, resultado de la fusion por
absorcion de la Secretaria de Pueblos, Movimientos Sociales
y Participacién Ciudadana y el Ministerio Coordinador de la
Politica y Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Entre las supresiones mas conocidas a este nivel, se
encuentra la Secretaria Técnica para la Gestion Inclusiva
de las Discapacidades, cuyas competencias se distribuye-
ron entre distintas entidades de la Funcién Ejecutiva; la
Secretaria Técnica de Economia Popular y Solidaria, eli-
minada por restricciones presupuestarias y cuyas com-
petencias pasaron al MIES; y la Secretaria Técnica de
Cooperacién Internacional - SETECI, cuyas competencias
pasaron al Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana.
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Se paso a la creacion del Instituto de Provision de
Alimentos, cuya mision fue proveer alimentos y suplemen-
tos alimenticios para la administracién puablica y otras del
sector publico; el Instituto de Fomento al Talento Humano,
cuyo objetivo fue la implementacién de las politicas de becas
y crédito educativo; el Instituto de Fomento de las Artes,
Innovacidn y Creatividades; y el Instituto de Cine y Creacion
Audiovisual, responsable del fomento de la produccién cine-
matografica nacional. Por su parte, se suprimi6 el Instituto
Nacional de Investigacion del Transporte - INIT, cuyas com-
petencias pasan al Ministerio de Transporte y Obras Publicas;
y el Instituto Nacional de Preinversién - INP, cuyas atribucio-
nes pasaron a la Secretaria Nacional de Planificacion.

Ademas, se crearon cuatro agencias de control: La
Agencia de Regulacion y Control del Agua - ARCA, encar-
gada de la regulacion y control de los recursos hidricos; la
Agencia de Regulacién y Control de las Telecomunicaciones,
que gestionaba el espectro radioeléctrico; la Agencia de
Aseguramiento de la Calidad de los Servicios de Salud y
Medicina Prepagada - ACESS, que regul6 los procesos
de vigilancia de los servicios de salud; y la Agencia de
Regulacién y Control Postal, que reemplazo6 a un érgano
anterior en la regulacion de los operadores postales.

Finalmente, entre otros, se crearon dos servicios publi-
cos: el Servicio Publico para Pago de Accidentes de Transito
- SPPAT, con el objetivo de garantizar la cobertura publica
de accidentes de transito y el Servicio Nacional de Derechos
Intelectuales - SENADI, como entidad rectora del sistema
de la propiedad intelectual.
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Presidencia de Lenin Moreno Garcés (24 de mayo 2017 - 24
de mayo 2021)

Para el siguiente periodo presidencial de 2017, el candidato
por el Movimiento Alianza Pais fue Lenin Moreno, quien
habia sido vicepresidente durante el primer mandato de
Rafael Correa. La imposibilidad de reeleccién indefinida,
establecida en la Constitucion, marcé el fin de una década
de gobierno correista, defendida por el oficialismo y cues-
tionada por la oposicion.

Durante este periodo se realizaron varios cambios insti-
tucionales en la estructura de la Presidencia de la Republica.
Por un lado se crearon: la Secretaria Anticorrupcién como
6rgano de articulacidn de los procesos de transparencia y
lucha contra la corrupcién, y también la Secretaria General
de Comunicacidon de la Presidencia, que asumid las compe-
tencias de la extinta Secretaria Nacional de Comunicacién.
Por otro, se suprimid la Iniciativa Presidencial para la
Construccion de la Sociedad del Buen Vivir, cuyas atribu-
ciones regresaron a la Presidencia de la Republica.

Entre las secretarias de Estado se cre6 el Ministerio
de Acuacultura y Pesca. Sin embargo, el golpe mas impor-
tante a la institucionalidad seria la supresion de todos
Ministerios de Coordinacion: de la Produccion, Empleo y
Competitividad, de Sectores Estratégicos, de Coordinacién
de Seguridad, del Conocimiento y Talento Humano, y cuyas
competencias fueron asumidas por Consejeros de Gobierno
no institucionalizados o Ministerios especificos.

Asimismo, se fusionaron distintas entidades. El
Ministerio de Coordinacion de la Politica Econémica con
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el Ministerio de Finanzas, dando lugar al Ministerio de
Economia y Finanzas; el Ministerio del Deporte y el Instituto
de Idiomas, Ciencias y Saberes Ancestrales al Ministerio de
Educacidn, credndose el nuevo Ministerio de Educacion y
Deporte; y el Ministerio de Industrias y Productividad con
el Instituto de Promocion de Exportaciones e Inversiones
Extranjeras formando el nuevo Ministerio de Comercio
Exterior e Inversiones.

Se crearon dos nuevas secretarias técnicas: la Secretaria
Técnica del Plan “Toda una Vida”, encargada de los proyec-
tos emblematicos “Toda una Vida” y “Las Manuelas”; la
Secretaria Técnica de Juventudes.

Otro hecho que evidencia el cambio de orientacion poli-
tica de Lenin Moreno con su predecesor fue la supresion
de la SENPLADES y su reemplazo por la Secretaria Técnica
de Planificacion “Planifica Ecuador”, recomponiendo los
principios y el personal que hasta ese momento manejaba
la estructura de los proyectos de largo plazo del pais.

Por su parte, en este periodo se suprimieron otras secre-
tarias: la Secretaria Nacional de la Administracion Publica,
cuyas atribuciones fueron distribuidas entre distintas ins-
tituciones; la Secretaria Nacional de Inteligencia, cuyas
competencias y recursos fueron transferidas al Centro de
Investigacion y Estudios de Seguridad - CIES; la Secretaria
Nacional de Comunicacion; la Secretaria Nacional de
Gestion de la Politica; y la Secretaria Técnica del Comité
Nacional de Limites Internos, entre las mas reconocidas.

Por otra parte, se cred el Instituto Publico de
Investigacion de Acuicultura y Pesca, con competencias
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sobre los procesos de investigacion de las actividades acui-
colas, pesqueras y conexas. También se suprimi6 el Instituto
Espacial Ecuatoriano y el Instituto de Fomento al Talento; y
se fusion¢ al Instituto de Fomento de las Artes, Innovaciéon y
Creatividades con el Instituto de Cine y Creacién Audiovisual
para crear el Instituto de Fomento a la Creatividad y la
Innovacion; y el Instituto Oceanografico y Antartico de la
Armada.

Se cred el Servicio Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses, responsable de la investigacion cientifi-
ca en medicina legal y de brindar apoyo técnico a la admi-
nistracién de justicia; el Centro de Inteligencia Estratégica
(CIES), creado tras la supresion de la Secretaria Nacional
de Inteligencia. Por otro lado, se suprimi6 el Servicio de
Gestién Inmobiliaria del Sector Publico - INMOBILIAR
cuyas atribuciones seran asumidas por el Ministerio de
Transporte y Obras Publicas y el Consejo de Reactivacion
de la Produccidn y la Competitividad - CNPC.

Se elimind a la Agencia de Regulacién y Control Postal,
cuyas competencias fueron asumidas por el Ministerio
de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién.
Finamente, se relacionadas con los servicios militares y
civiles del pais.
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CAPITULO 5

El impacto de la reforma en
el servicio publico






5.1 Introduccion

El concepto “servicio publico” en el marco juridico ecua-
toriano presenta una doble connotacién. Por una parte, la
Constitucion de la Reptblica del Ecuador (2008) lo define
como un conjunto de actividades y prestaciones que las
organizaciones del Estado realizan, directa e indirectamen-
te, en beneficio de la ciudadania (Art.: 318, 345y 362). Por
otro lado, se vincula con la funcién publica, que establece
las reglas que rigen las relaciones entre el sector publico y
sus servidores (Art.: 228-230).

Este marco normativo se aplica de manera cotidiana
en los sistemas de gestion de personas del sector publico,
influyendo de manera decisiva en los procesos de ingreso,
ascenso o promocion, régimen interno, sistema remunera-
tivo y mecanismos de desvinculacidn. No obstante, los ele-
mentos que configuran este entramado no son plenamente
homogéneos, pues se ven moldeados por factores histori-
cos, sociales, culturales, administrativos y presupuestarios.

En este apartado se realiza una breve aproximacién
sobre los efectos de la reforma del Estado en el servicio
publico ecuatoriano durante el periodo 2007-2021. En primer
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lugar, se presenta una sintesis general de sus principios y
caracteristicas, con especial atencién a los componentes
del régimen interno, la gestién del talento humano, el sis-
tema de carrera y las politicas remunerativas, asi como la
complejidad que enfrentan las unidades de administracién
de talento humano - UATH. A continuacién, se describen
los principales de los regimenes laborales vigentes en este
periodo. Para culminar, describiremos las reformas remu-
nerativas que impactaron de forma general en este proceso
de transformacion institucional.

5.2 Un resumen sobre el servicio publico en
Ecuador

En el discurso técnico y politico se utiliza de forma simulta-
nea los términos burocracia, funcién publica, servicio civil
y servicio publico. Esta ambigiiedad conceptual es comtun
en América Latina y ha sido abordada como el conjunto de
condiciones laborales que permiten la vinculacién entre
personas e instituciones publicas (CLAD, 2003).

En Ecuador, desde 1964 se consolidé el uso del término
servicio civil,* influenciado por las normativas derivadas

65 Con la expedicién de la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa,
R. O. No. 198, 6 de marzo de 1964, y su posterior codificacién publicada
en el R. 0. No. 574, de 26 de abril de 1978, se procurd garantizar la efi-
ciencia en el servicio a través de un sistema técnico de administracion
de personal basado en el mérito (igualdad de oportunidades en el ingre-
S0 y su posterior permanencia en el puesto publico). Se considera un
punto de partida valido para el analisis de la gestién técnica de talento
humano en el sector publico nacional. Cabe indicar que el término “ser-
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de la segunda reforma administrativa, que establecieron
un régimen formal de ingreso, clasificaciéon y ascenso para
servidores publicos. También se introdujeron principios
como la estabilidad laboral y el mérito, aunque su imple-
mentacién fue limitada (Iacoviello, 2014).

En las décadas siguientes se crearon y fortalecieron
instituciones como la Direccion Nacional de Personal,
dependencia de la Presidencia de la Republica, que fue
reemplazada por la Secretaria Nacional de Desarrollo
Administrativo (SENDA). En 1998, ésta fue sustituida por la
Oficina de Servicio Civil y Desarrollo Institucional (OSCIDI),
encargada de la rectoria en recursos humanos del sector
publico (Tacoviello, 2014).

En 2003 se produjo un cambio significativo con la
expedicion de la Ley Organica del Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificaciéon y Homologacién de las
Remuneraciones del Sector Publico - LOSCCA. Esta norma
fortalecio los subsistemas técnicos, promovié la carrera
administrativa, impulsé la homogeneizacién salarial y cred
la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos
Humanos y Remuneraciones del Sector Publico-SENRES.

Con el proceso constitucional de 2008 se introdujo el tér-
mino “servicio publico”’ como equivalente a servicio civil

vicio civil” se vio influenciado por su similar civil service, propio de las
normativas anglosajonas

66 La LOSCCA mas tarde fue compilada a través de la Codificacién No. 8,
publicada en R. O. No. 16 de 12 de Mayo del 2005.

67 Al respecto la nocién de “servidores publicos” es, comunmente, utiliza-
da para denominar a los individuos que desempefian funciones o car-
gos en la administracion ptblica. El término “servidor” hace referencia
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o funcién publica (CDR, art. 228 y 229). Esta nueva concep-
tualizacion redefini6 el nombre genérico de los empleados
publicos y reafirmé la meritocracia como principio para el
ingreso, ascenso y promocion en la carrera administrativa.
Posteriormente, se promulg6 la Ley Organica del Servicio
Publico (LOSEP) en 2010.

Desde entonces, el empleo publico en Ecuador se regula
principalmente por la LOSEP y el Cédigo del Trabajo. La
primera establece los mecanismos de ingreso, permanen-
ciay desvinculacion; el régimen interno y disciplinario; la
gestion técnica del talento humano; la carrera administra-
tiva (aunque limitada); el sistema de remuneraciones;® la
estructura y criterios de calidad en el servicio publico. Por
su parte, el Cédigo del Trabajo regula las condiciones labo-
rales de los obreros del sector publico, especialmente en
funciones auxiliares e industriales.

Aunque la LOSEP ha sido considerada como un “para-
guas normativo” para toda la institucionalidad estatal, se
contempla la existencia de regimenes laborales especiales

a que su trabajo consiste en brindar un servicio a la comunidad, y el
término “publico” se refiere a que su labor se realiza en beneficio del
interés general y no de intereses particulares o privados.

68 Como consideracién general, la CDR (Art. 229) sefiala que las personas
que ocupan puestos responsables de actividades directivas, de repre-
sentacién, profesionales y administrativas estan sujetos al servicio pu-
blico. Asi como identifica que las y los obreros estaran amparados por
el Codigo del Trabajo. En este sentido, desde 2010 hasta 2017 se ejecutd
la politica de “calificacion del régimen laboral” en el sector ptblico. Ello
implicé un proceso de descripcion, analisis y definicién del régimen
laboral al cual se ampararian las y los servidores publicos del pais, que
cont6 con la resolucién del Ministerio del Trabajo y la implementacion
de cada una de las instituciones publicas.
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por la naturaleza propia de las actividades que realizan los
diferentes puestos o cargos que acogen y entre los que se
consideran:

« Las empresas publicas nacionales, locales y uni-
versitarias, cuyos servidores de nombramiento
estan amparados por la Ley Organica de Empresas
Publicas - LOEP.%

+ Los docentes de educacién superior (universida-
des, escuelas politécnicas e institutos técnicos y
tecnoldgicos) amparados bajo la Ley Organica de
Educacion Superior - LOES.”

+ Los docentes de educacién basica y bachillera-
to, incluidos en la dentro de la Ley Organica de
Educacion Intercultural-LOEI"

+ Los servidores de la Funcidon Judicial (fiscales,
jueces, defensores publicos, servidores adminis-
trativos), regulados por el Cédigo Organico de la
Funcién Judicial.”

« Los servidores legislativos (Asamblea Nacional),
regidos por la Ley Organica de la Funcion
Legislativa.”

69

70
71
72
73

Publicado en el R. O. S. No. 48, 16-oct-2009. Dichas organizaciones pue-
den establecer su propio sistema de gestion de talento humano, gozan-
do de mucha flexibilidad en su disefio. En la investigacion realizada
para este trabajo nos permite sefialar que algunas empresas adoptan
elementos normativos y técnicos propios de la normativa general de la
LOSEP.

Con vigencia a partir de la publicacién en R. O. S. No. 298, 12-oct-2010.
Publicado en el R. O. S. No. 417, 31-mar-2011.

Vigente con R. O. S. No. 544, 09-mar-2009.

Publicado en el R. O. S. No. 642, 27-jul-2009.
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+ Los servidores del servicio exterior, amparados
por la Codificacidn a la Ley Organica del Servicio
Exterior-LOSE;”*

+ Los miembros de las Fuerzas Armadas; y

« Los servidores de las entidades de seguridad ciuda-
dana (Policia Nacional, cuerpos de bomberos, en-
tidades de control municipal -policia municipal- y
agentes de transito, entre otros), sujetos a el Cédigo
organico de las entidades de seguridad ciudadana
y orden publico-COEDSCOP.”

5.3 Las reformas en la gestion del talento
humano y sus subsistemas técnicos

5.3.1 Reformas en el régimen interno y la
administracion del talento humano en Ecuador

En Ecuador se le asigna el estatus de “servidor/a publico/a”
a las personas que, bajo cualquier forma o a cualquier titu-
lo, trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcion
o dignidad dentro del sector publico (Asamblea Nacional
Constituyente, 2008, Art. 229). Cabe senalar que dos nor-
mativas regulan la mayor parte de las relaciones laborales
en el pais: la Ley Orgénica del Servicio Publico (LOSEP) y
el Codigo del Trabajo.

74 Vigente desde la inclusion en el R. O. S. No. 262, 03-may-2006.

75 R. O. S. No. 19, 21-jun-2017. Cabe acotar que este c6digo reemplaza a
diferentes normativas que regulaban la gestion de las y los servidores
de esos cuerpos de seguridad.
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La Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP, 2010)
hered6 muchos de los principios establecidos por su pre-
decesora, la LOSCCA (2003), en cuanto al régimen interno
y la administracion del talento en el sector publico. Sus dos
principales objetivos apuntan al desarrollo profesional, téc-
nico y personal de las y los servidores publicos, asi como a
la eficiencia, eficacia, calidad y productividad de las insti-
tuciones estatales (Art. 2).

Ademas, es amplio su ambito de aplicacion e incluye
a todo el sector publico nacional (CDR: Art. 225). También
incluye a las entidades privadas que reciben el 50 % o mas
de aportes, capital, transferencias y/o recursos publicos, que
deben observar la LOSEP en lo relativo a remuneraciones,
derechos, prohibiciones y procedimientos disciplinarios.

Figura 10. El Sistema Integrado de Desarrollo del Talento Humano-
SIDTH en el sector publico ecuatoriano.
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El eje central de esta normativa es el Sistema Integrado
de Desarrollo del Talento Humano - SIDTH (Art. 54 LOSEP y
otros; RGLOSEP 130 y otros), compuesto por un subsistema
de base, cinco subsistemas principales y dos subsistemas

secundarios.

Elrégimen interno de administracion de talento humano

Este constituye el subsistema de base de esta ley
(LOSEP: Art. 22-49; RGLOSEP: Art. 23-111). Define
las condiciones legales de la vinculacion laboral. Se
estructura a través de cinco elementos:

El ingreso al servicio publico, que define los requisi-
tos, impedimentos e inhabilidades y las formas de
vinculacion (nombramientos y contratos) que se
deben observar en el empleo publico.

Las condiciones para el ejercicio de un puesto publico,
relacionada con los deberes, derechos y prohibi-
ciones, la jornada laboral y las vacaciones de los
servidores publicos.

Las condiciones para la ausencia legal, que integra
el régimen de licencias, permisos, comisiones
aplicables a los servidores publicos en ejercicio
de su puesto, asi como las modalidades de cambio
permanente o temporal de actividades laborales
(traslado, traspaso, cambio administrativo e inter-
cambio de puestos).

Las condiciones para la desvinculacion, que identifi-
ca los casos de terminacion de la relacion laboral
(cesacion de funciones).
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+ Elrégimen disciplinario, que incluye faltas adminis-
trativas y sanciones, asi como las causales para la
paralizacién de servicios y el derecho a huelga.

Este subsistema tiene alta incidencia en la gestion de las
Unidades de Administracion de Talento Humano (UATH),
responsables de su aplicacién institucional (LOSEP: Art. 50
y 52; RGLOSEP: Art. 117).

En este sentido, la provisién de personal esta contem-
plada en la LOSEP (Art. 17) como parte del subsistema de
Régimen Interno, y como parte de las modalidades de vin-
culacién del personal. En este sentido, se puede vincular
a personal bajo dos figuras importantes: nombramiento y
contratos.

a) Nombramientos: Esta modalidad es propia de puestos
fijos, es decir, que forman parte de la plantilla ocu-
pacional de la institucién publica. Se caracterizan
por: tener financiamiento a través de una partida
presupuestaria especifica y ser creados mediante
mecanismos contemplados en el subsistema de
Planificacidon de Talento Humano. Entre sus variantes
se consideran:

» Libre nombramiento y remocién. Relacionado
con los puestos de direccién politica y admi-
nistrativa del Estado, y con especial detalle del
Gobierno Nacional.

» De periodo fijo. Permite nombrar a autoridades
de eleccion popular y a otros cuyos periodos
estén contemplados en normativa especifica.
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»

»

Permanentes. Relativos a puestos cuyos ocupantes
ingresan a través de un proceso meritocratico y lue-
go de sortear un periodo de prueba. Forman parte
de la carrera administrativa del servicio publico.

Provisionales. Figura que tiene distintas varia-
ciones, permitiendo que servidores publicos o
ciudadanos ocupen temporalmente puestos en
el sector publico por distintas razones, sin esta-
bilidad laboral.

b. Contratos: Orientados a puestos temporales o even-
tuales en la plantilla ocupacional de la organizacién
publica. No tienen partida propia pero, presupues-
tariamente, son considerados dentro de un fondo
general del cual se aprovisionan. Tienen las siguientes
modalidades:

»

»

De Servicios Ocasionales. Este tipo de contrato
es utilizado para necesidades eventuales de la
organizacion. Tiene una duracion maxima de
12 meses o lo que reste del ejercicio fiscal. Sus
ocupantes mantienen relacién de dependenciay
gozan de los mismos derechos econémicos que
el personal a nombramiento.

Civiles de Servicios Profesionales o Técnico
Profesionales. En este punto se encuentran los
contratos temporales utilizados para tareas que
no son rutinarias en la organizacion. Sus ocu-
pantes no mantienen relacién de dependencia
y no gozan de derechos econdmicos mas alla de
los pactados en la misma contratacion.
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Subsistemas técnicos de administracion del talento
humano

En cuanto a los subsistemas principales de la administra-
cién del talento humano se encuentran: la planificacion del
talento humano; la clasificacion de puestos en el servicio
publico; el reclutamiento y seleccion; la evaluacion del des-
empefo; y la formacion y capacitacion (LOSEP: Art.: 54 en
adelante; RGLOSEP: Art. 130 en adelante).

a) Subsistema de Planificacion del talento humano

En términos concretos, la planificacion del talento
humano’ se encuentra conformada por dos ambitos: 1a pla-
nificacién nacional con un papel importante en la definicién
de la poblacion econémicamente activa (PEA) del sector
publico y la planificacién sectorial del talento humano; y la
planificacion institucional, que se centra en las necesidades
actuales y futuras de personas en funcién de la planificacion
institucional, la estructura y productos (procesos institucio-
nales) y la identificacién de cargas de trabajo. Su objetivo
es la obtencion de una “plantilla cuantitativa”, es decir, la
definicion del numero de puestos y servidores publicos.

Cuenta con una norma técnica que regula el procedi-
miento e instrumentos para identificar el nimero de pues-
tos y de personas dentro de las estructuras institucionales.
Su ambito de aplicacion es extensivo a todas las institu-
ciones del Estado, exceptuando los regimenes especiales

76 Se recomienda revisar los siguientes contenidos: LOSEP: Art. 55-
60; RGLOSEP: Art. 139-161 y la Norma Técnica del Subsistema de
Planificacién del Talento Humano expedida con Acuerdo Ministerial
No. 2015-86, R.0.S. No. 494, 06-05-2015 con sus diferentes reformas.
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de personal (previamente expuestos en este capitulo). Su
implementacion es de forma desconcentrada, bajo la res-
ponsabilidad de las UATH de cada institucién publica, bajo
la rectoria, evaluacién y control del Ministerio del Trabajo.

b) Subsistema de Descripcion, valoracion y clasificacion de
puestos

Este subsistema’ es responsable de la definiciéon del
perfil y requisito de los diferentes puestos de trabajo y tiene
una relacion cercana con la identificacion de la compensa-
cién o remuneraciéon mensual unificada.

Cuenta con una norma técnica que, de manera secuen-
cial detalla el proceso de descripcion del puesto; establece
un conjunto de factores y subfactores para la valoraciéon
de su importancia y contribucién al trabajo institucional;
sefiala la forma de identificacién de las clases o familias de
puestos -de similar naturaleza- y culmina con la estructu-
ra o indice ocupacional; y el proceso de definicién de un
manual de puestos institucional, es decir, el compendio de
formularios de los puestos de trabajo. Cabe indicar que el
proceso descrito tiene origen en una normativa previa a la
expedicion de la LOSEP.

La implementacion de los principios normativos se da
desconcentrada por las UATH de cada institucién publi-
ca, bajo la rectoria, evaluacion y control del MDT. Entre
las excepciones de aplicacion se cuentan a los puestos

77 Se recomienda revisar las siguientes referencias: LOSEP: Art. 61-62;
RGLOSEP: Art. 162-175y la Norma Técnica del Subsistema de Clasificacion
de puestos del servicio civil, expedido con Resolucién SENRES No. 2005-
42 R.0. No. 103, 02-08-2005, asi como sus distintas reformas.
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amparados en regimenes especiales de personal, los gobier-
nos locales y el personal del Codigo del Trabajo.

¢) Subsistema de Reclutamiento y Seleccion de personal

En su desarrollo se espera identificar a la persona mas
idonea para ocupar puestos de trabajo en una instituciéon
publica.” En la gestion diaria se observa que se tienen dos
practicas bien marcadas: una abreviada, utilizada para la
vinculaciéon de puestos de niveles de direccién y conduccion
publicos, los puestos eventuales u ocasionales y la vincula-
cion de personas bajo el Cédigo del Trabajo, identificados
a través una fase de reclutamiento, otra de selecciéon y una
de vinculacion.

Por otro lado, se encuentra las regulaciones del pro-
ceso meritocratico, denominado concurso de méritos y
oposicidn, para acceder a puestos con nombramiento per-
manente. Al igual que los anteriores se gestiona desconcen-
tradamente y bajo observacién del mismo ente rector. Cabe
sefialar que este subsistema ha tenido el mayor niumero de
normas técnicas para su aplicacion (5) durante el periodo
estudiado (2007-2021).

d) Subsistema de Evaluacion del Desempefio

En este subsistema’ se aprecia el desarrollo de las acti-
vidades encomendadas a las y los servidores en el ejercicio

78 Mayor detalle se encuentra en las siguientes referencias: LOSEP: Art.
63-68; RGLOSEP: Art. 176-194 y la Norma Técnica del Subsistema de
Reclutamiento y Seleccidn.

79 Se recomienda revisar LOSEP: Art. 76-80; RGLOSEP: Art. 214-227 y la
Norma Técnica del Subsistema de Evaluacién del Desempefio.
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de su puesto de trabajo. Dicho proceso se realiza a través de
cuatro perspectivas: i) la perspectiva individual, que suele
ser la mas usada e identifica el logro de objetivos individua-
les; ii) la perspectiva de los procesos internos, relativo al
desempefio de una unidad administrativa; iii) la perspectiva
institucional mas relacionada a la consecucion de objetivos
de la entidad publica; y iv) la perspectiva del usuario externo
que permite generar una apreciacion de las y los ciudadanos
sobre los servicios recibidos.

Cuenta con una norma técnica que regula los procedi-
mientos y herramientas para la medicion del desempeno
individual, de los procesos internos y de la gestién institu-
cional, en funcién de objetivos y metas definidos y el ana-
lisis de su consecucion.

e) Subsistema de Evaluacion del Desempefio

Para cerrar, el Subsistema de Formacién y Capacitacion®
procura desarrollar las competencias individuales en fun-
cién de la deteccion de necesidades identificadas en la eva-
luacion del desempefio, asi como la proyeccion del puesto
a nuevas actividades, productos y/o servicios. En ello se
diferencian la formacién, como un proceso de mayor dura-
cién y con objetivos mas generales, de la capacitacion que
implica el desarrollo de competencias definidas y en tiem-
pos menores. Un ultimo elemento de interés constituye el
“efecto multiplicador” que implica la obligacion que tiene
un servidor publico de replicar la capacitacién obtenida; y

80 Su fundamento se encuentra en LOSEP: Art. 69-75; RGLOSEP: Art. 195-
214 y la Norma Técnica del Subsistema de Formacion y Capacitacion.
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el proceso de devengamiento, que implica la compensacion
en tiempo y dedicacion en funcion de las licencias y comi-
siones concedidas para la capacitacion.

Cabe indicar que los subsistemas técnicos han sufrido
diferentes variaciones a través del tiempo, resultado de tres
elementos importantes. Por un lado, la actualizacién nor-
mativa que fue necesaria al pasar de la LOSCCA a la LOSEP.
Por otro lado, la influencia de decisiones politicas como la
reforma del sistema meritocratico (que afectd en varias oca-
siones al subsistema de Reclutamiento y Seleccién); u otras
que buscaron dar cabida a reformas en la politica remune-
rativa (que afect6 a la norma de Clasificacién). Un ultimo
elemento incluye reformas administrativas, como la regu-
lacién de subsistemas que no contaban con norma especi-
fica (Planificacion de Talento Humano) y la actualizacion
de herramientas o instrumentos técnicos (Planificacién,
Formacion y Capacitacion, y Evaluacién del Desempefio).

En cuanto a los subsistemas adicionales se encuentran
la salud ocupacional y el clima y cultura organizacional,
asi como de gestion y desarrollo institucional. En el primer
caso, se busca asegurar que las y los servidores cuenten
con un ambiente adecuado y propicio para desarrollar sus
actividades laborales, y evitar afecciones a su salud fisica,
mental, social y espiritual (RGLOSEP: Art. 228-241). Entre
sus elementos se encuentran: i) la medicina preventiva y
del trabajo, tendiente a promover la prevencién de enfer-
medades y accidentes laborales, asi su correcta atencién y/o
tratamiento; ii) la higiene ocupacional, orientada a evaluar
y reducir los factores externos que limiten o afecten la salud
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de las y los servidores; iii) la seguridad ocupacional, que
comprende las causas y control de riesgos en el trabajo; y
iv) el bienestar social, que implica un conjunto de servicios
(aunque pueden entregarse en dinero) a los que acceden
los servidores publicos como: el transporte institucional,
la alimentacién, los uniformes en el trabajo y los centros
de cuidado infantil (guarderias).

En el segundo caso, la gestion y el desarrollo institucio-
nal es responsable del disefio y reforma organizacional, el
mejoramiento de la eficiencia y calidad en la administra-
cién publica. Sus principios son obligatorios para la Funcion
Ejecutiva, pero son ampliamente aceptados como referen-
cias técnicas por las demas instituciones publicas.

5.3 Estructura remunerativa y politica
salarial para el servicio publico

Entre 2007 y 2021, se implementaron diversas decisiones
en materia remunerativa que transformaron la estructura
salarial del servicio publico ecuatoriano. Este apartado pre-
senta una sintesis de dicha evolucién.

En primer lugar, se reconoce el papel fundamental de
la politica remunerativa en la gestién del servicio publico.
Organismos regionales como el CLAD han destacado su
importancia en la transicion del modelo burocratico al geren-
cial, junto con la profesionalizacién de los servidores publi-
cos, la flexibilizacién normativa, la autonomia institucional
y la orientacion hacia metas de gestion (CLAD, 1998, 2010).
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Desde una perspectiva sociotécnica, autores como Kast
y Rosenzweig (1988) consideran las decisiones salariales
como parte de un entramado organizacional propio de la
gestion del talento humano. Por su parte, enfoques politi-
co-culturales como los de Ramid y Salvador (2014) subra-
yan la necesidad de institucionalizar la gestién de recursos
humanos en el sector ptblico, considerando las remunera-
ciones como reglas formales que condicionan las relaciones
entre la organizacién y sus empleados.

Esta breve idea sobre la influencia de las politicas remu-
nerativas puede darnos una “radiografia” sobre las demas
politicas publicas asumidas en las burocracias estatales
(Hintze, 2001, 2002, 2020b), que impactan en otros proce-
sos como aquellos relativos al disefio de puestos (perfil y
requisitos), ingreso (reclutamiento y seleccion), la profe-
sionalizacién (desarrollo de capacidades) y la motivacion
(generacion de incentivos).

Evolucion estructural

Antes de 2003, la politica remunerativa se caracterizaba por
una marcada heterogeneidad entre instituciones publicas
(Iacoviello, 2014; Oszlak, 2008). Por un lado, varias empresas
nacionales y organismos con influencia politica (Congreso
Nacional, superintendencias, organismos de seguridad
social, entre otros) mantenian regimenes de excepcion debi-
do ainterpretaciones sobre su calidad de entidades “autono-
mas” en ambitos remunerativos, pero dependientes de un
mismo presupuesto nacional. Ademas, la diversidad de com-
ponentes remunerativos, que eran evidentes, incluso, entre
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instituciones pertenecientes al mismo Gobierno Nacional,
generaron una amplia dispersion salarial, lo que dificultd
el manejo presupuestario interno y promovio ciertas limi-
taciones a la competitividad externa.

Esta situacion motiv6 una reconfiguraciéon normativa,
impulsada por organismos internacionales, orientada a la
racionalizacion salarial, el fortalecimiento institucional, la
promocion de la meritocracia y la formalizacion de instru-
mentos para reducir la burocracia (Echebarria, 2006). Como
resultado, se expidi6 la LOSCCA (2003) y se cre¢ la Secretaria
Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico (SENRES), encargada
de la rectoria del sistema integrado de administracion del
talento humano (SIADTH).

En cuanto a la competencia del manejo del régimen
remunerativo, entre 2003 y 2007, la SENRES implementd
un proceso de unificacién y homologacién remunerati-
va,’! sustentado en dos escalas remunerativas: la Escala de

81 En este punto, cabe sefialar una breve explicaciéon: con la LOSCCA se
inici6 el uso del término unificacion con la intencién de racionalizar los
diferentes componentes remunerativos. Para ello, se sumaron los in-
gresos y bonos que en un afio recibia un servidor publico y se dividian
para doce, con excepcion del décimo tercer sueldo (bono navidefio),
décimo cuarto sueldo (bono escolar), viaticos y horas suplementarias
y extraordinarias. Ello dio a luz al término remuneracién mensual uni-
ficada (RMU). En tanto que, la homologacion salarial requirié el uso de
dos elementos: el primero un ejercicio de valoracion de puestos a nivel
nacional, es decir, de la definicién de factores y subfactores donde se
pondere la importancia del puesto respecto a otros de la misma insti-
tucién y se lo ubique en uno de los niveles remunerativos estandar; asi
como el uso de dos escalas remunerativas, una para el nivel jerarquico
superior (niveles de direccién y conduccién del sector ptblico) y una
escala de 14 niveles para el resto de los puestos del servicio publico, que
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remuneraciones del nivel jerarquico superior, que incluye
la definicion de grados y valores remunerativos fijos para
las autoridades nacionales; y una Escala nacional de remu-
neraciones, que definiran grados y valores remunerativos
fijos para los servidores publicos en general.

La implementacion de esta politica fue progresiva y des-
concentrada, con participacion de las unidades de recursos
humanos - UARH de cada institucion. Estas unidades ela-
boraban proyectos de aplicacién que eran aprobados por la
SENRES y remitidos al Ministerio de Economia y Finanzas
para su ejecucion.

Tanto la LOSCCA como la SENRES sobrevivieron al pri-
mer periodo de Rafael Correa (2007-2009), al consolidar su
rol rector mediante decretos ejecutivos, mandatos constitu-
yentes y respaldo politico (Torres Vargas y Jimbo Santana,
2020).

En este sentido, del 2007 al 2021 fueron evidentes tres
etapas importantes dentro de la agenda politica del Gobierno
Central para el disefio de una politica remunerativa. La pri-
mera etapa la podemos denominar de Restricciones inicia-
les, dado que se emitieron dos instrumentos juridicos que
evidenciaron la capacidad regulatoria del Ejecutivo. El pri-
mero fue el Decreto Ejecutivo No. 3 (2007), al inicio de la
presidencia de Correa, que redujo en un 50 % las remune-
raciones de los puestos de nivel de direccién y conducciéon

contenian valores Unicos para cada grado o nivel remunerativo, que se
incrementaban de forma paulatina y anual (2005 al 2009). Su intencién
era cerrar las brechas entre puestos o cargos de similar valoracién.
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politica y administrativa de las entidades publicas (puestos
del nivel jerarquico superior).

Ademas, a través del Decreto Ejecutivo No. 287-2007,
se expidieron un conjunto de normas de austeridad y
control del gasto publico que procuraron limitar el uso de
empresas tercerizadoras en las dependencias publicas y la
prohibicién de recibir o destinar presupuesto para agasajos
o condecoraciones por cumplimiento de deberes oficiales,
dirigidos a los ministros, secretarios de Estado y demas
servidores publicos. El ultimo fue el Mandato Constituyente
No. 4 (2008), expedido en el proceso constituyente, que limito
las remuneraciones a valores menores a los percibidos por
el Presidente de la Republica, con excepcion de aquellos
casos aprobados por el mismo Primer Mandatario.

Un segundo momento inici6 con la expedicion de la
Constitucion vigente (2008) y la derogatoria de la LOSCCA por
la LOSEP (2010). Ello conllevé un conjunto de cambios como
la consolidacién de la rectoria, regulacién y control remune-
rativo por parte del Gobierno Nacional a través del Ministerio
de Relaciones Laborales (hoy Ministerio del Trabajo) para
todo el sector publico y las entidades que cuenten con mas
del 50 % de recursos publicos; la adecuacién de un sistema
de componentes remunerativos fijos (escalas) y variables
(ingresos complementarios) expresamente definidos; el for-
talecimiento del control presupuestario ejercido por el orga-
nismo rector de las finanzas publicas; y el reconocimiento
de regimenes especiales de personal, con reglas diferentes
al grueso de instituciones publicas, pero sujetas al control de
las entidades del Gobierno Central citadas (Iacoviello, 2014).
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En la tercera fase se brind6 una operatividad del mar-
co constitucional y legal citado por parte del Ministerio de
Trabajo. Esto incluye la generacién de escalas remunera-
tivas diferenciadas para los regimenes especiales de per-
sonal e instituciones de control como Contraloria General
del Estado, la Banca Publica, el Servicio de Rentas Internas,
entre otras; la elaboracién de estudios de evaluacidon y con-
trol remunerativo sobre las instituciones de la Funcién
Ejecutiva; la generacion o contratacién de firmas privadas
para la consecucion de auditorias remunerativas ex post para
empresas publicas; y la planificacién remunerativa afio a
afio (LOSEP, 2010).

Incluso las instituciones que se encuentran fuera
de la regulacion del Ministerio del Trabajo (empresas
publicas) han adoptado sistemas de remuneraciones que
incluyen escalas con valores remunerativos fijos, lo cual
indica que esta regla esta consolidada en el servicio publi-
co ecuatoriano.

En resumen, por un lado, la centralidad normativa y
descentralizacion en la aplicacion fue la tonica de esta refor-
ma. Ademas, se observa la consolidacién de la rectoria y
regulacion del Ministerio del Trabajo en temas técnicos, y
del Ministerio de Finanzas en cuanto al aspecto presupues-
tario, cuyas disposiciones fueron aplicadas por las unidades
de administracion del talento humano de cada una de las
instituciones publicas.

Ademas, debe considerarse que se mantiene un modelo
remunerativo combinado, heredado del proceso de unifi-
cacion y homologacion salarial iniciado en 2003. E1 mismo
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se encuentra compuesto, principalmente, por la Escala de
Remuneraciones del Nivel Jerarquico Superior y la Escala
Nacional de Remuneraciones y un conjunto de ingresos
complementarios definidos por la ley.
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CAPITULO 6

Reflexiones finales






La reforma del Estado como fendmeno regional en América
Latina

Un primer elemento para destacar es la recurrencia y vigen-
cia de la discusion acerca de la reforma del Estado en los
paises de América Latina y la coincidencia de sus diferen-
tes orientaciones con aquellas que han estado vigentes en
Ecuador. Como se abordé anteriormente, este fenémeno
cuenta con dos momentos o logicas: un primer periodo de
reformas (1930-1980) consideradas dentro de las “reformas
administrativas” y un segundo momento con una “profundi-
zacion de la reforma” desde los afios ochenta hasta nuestros
dias.

En sus inicios, las reformas administrativas en América
Latina fueron influenciadas por un contexto ideolégico que
posicion6 un modelo estadocéntrico orientado al fortaleci-
miento institucional, el fomento de una mayor intervencion
estatal y un papel protagdnico en la economia y la socie-
dad. En este sentido, ante la necesidad de respuesta a la
crisis agroexportadora de los afios treinta del siglo XX, las
“primeras reformas” apuntaron a la modernizaci6én de los
sistemas fiscales y bancarios; el fortalecimiento de los sis-
temas de control; la administracion de recursos humanos y

255



la generacion de sistemas de gestion. En los afios cincuen-
ta, ante la necesidad de generacion de capacidades para el
manejo de entidades estatales, fueron necesarios esfuerzos
para la formacion y profesionalizacién en administracion
publica, asi como mecanismos de desarrollo institucional.
En tanto que, ante el escenario geopolitico internacional
existente entre los sesenta y setenta, por un lado, se inclu-
yeron légicas de cooperacién y asistencia técnica interna-
cional para superar el rezago del “tercermundismo”, y por
otro, se disefi6 y aplic6 una receta de corte cepalino que
puso en el centro el discurso de planificacion y desarrollo,
con visiéon enddgena.

Luego de esa continuidad en las reformas administrati-
vas, que buscaban un desarrollo “hacia adentro”, aparecio6
una primera ruptura y un “quiebre paradigmatico”. Para
finales de 1970, el abandono de las ideas keynesianas y la
critica al rol protagoénico del Estado supuso un retorno al
pensamiento liberal, de la mano de un conjunto de refor-
mas econdémicas, politicas y administrativas enmarcadas
en el “Consenso de Washington”. Sin embargo, su “primera
generacion” de reformas fue criticada, ya sea por la falta
de motivacion del mercado para asimilar “actividades esta-
tales”, por el retroceso en el reconocimiento de derechos
a favor de la sociedad o por convertir al Estado en “agente
y protagonista” de su propia reforma. Asi que, la idea de
“menos es mas” requiri6é de una extensiva revision, a tra-
vés de un paquete de “segundas reformas” que buscaron
incentivar los logros iniciales, asi como la implementacién
de mecanismos mas “gerencialistas” y de desarrollo social.
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El continuum de estas reformas marcaba una orientacién
“hacia afuera” de la esfera estatal y a su recorte en varias
de sus areas de intervencidn.

A pesar de ello, a inicios del nuevo milenio se registrd
una importante reforma politica de la mano de la irrupcion
de mandatos presidenciales progresistas, que devuelven el
protagonismo al discurso del “retorno del Estado”. En esta
nueva ruptura el matiz es diferente, porque ya no se consi-
der¢ al Estado como un actor central y tnico del desarro-
llo, sino como una instancia de “articulacién social”, cuyas
decisiones busquen mayor participacion en la ciudadania.

En virtud de lo expuesto, Ecuador no fue ajeno a este
ciclo en los procesos de reforma administrativa y del Estado
generados en la regién. Como se expresé previamente, una
importante recesién econémica marcaria los afios veinte y
treinta del siglo XX, de la mano de la reduccion de los pro-
ductos de agroexportacién y un clima de agitacion social.
El resultado politico fue un importante movimiento de
protesta social, que desemboc6 en la necesidad de generar
una primera reorganizacion administrativa orientada a la
modernizacién de la economia, una mayor intervenciéon
estatal, el aumento de instituciones y mecanismos de regu-
lacién y la modernizacién de la administracion del Estado.

Mas tarde, durante los afios cincuenta se generaron los
primeros esfuerzos para la formacién y profesionalizacion
en administracion publica (1958), asi como se expiden los
primeros instrumentos de gestién de recursos humanos
(1959). En tanto que, de la mano de los esfuerzos de coopera-
cién y asistencia técnica internacional y un aumento de los
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recursos debido al inicio de la explotacion petrolera (afios
sesenta y setenta), se genera una segunda reforma adminis-
trativa, cuyo enfoque se orientd a una mayor participacién
en la planificacion nacional, la eficiencia en los recursos
publicos, la descentralizacion y la transformacién de las
entidades publicas. El Estado tuvo un papel destacado, sea
como motor de la economia, regulador, subsidiador o como
empresario, hecho también reconocido en otras latitudes.

Para inicios de los afios ochenta del siglo anterior, y de la
mano del retorno a la democracia, Ecuador sinti6 los emba-
tes de la reduccion del financiamiento externo y la crisis de
su versién del modelo cepalino, la reduccién del precio del
petroleo y de los productos tradicionales de exportacion, las
inclemencias de la naturaleza y los problemas sociales. La
cumbre de esta “crisis del Estado” se encuentra en la década
de los noventa con el “vendaval modernizador”, que aunque
tarde en comparacion con otras latitudes, procuré imple-
mentar las recomendaciones para la estabilizacién macro-
econdmica y el paquete de ajustes estructurales. En la version
propia del “quiebre paradigmatico” del Estado benefactor,
no se consiguieron llevar a cabo todas las reformas progra-
madas, principalmente, por la fuerte oposicion social. Sin
embargo, el pais vivié uno de los problemas econdmicos mas
significativos de su historia, que conllevé la dolarizacién de su
economia (1998-2000). En este clima de agitacion se sucedi6
un estado de inestabilidad politica, con la presencia de diez
mandatarios entre 1996 a 2007.

Dentro de ello se inserta un espacio de ruptura que coin-
cide con el proceso de reforma estatal iniciado en el primer
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periodo presidencial de Rafael Correa (2007), mismo que
se extiende en los dos siguientes (2009-2013 y 2013-2017) y
que persiste, en menor medida, durante el periodo de Lenin
Moreno (2017 al 2021).

La complejidad y multidisciplinariedad del estudio del
Estado

Una segunda conclusién constituye la complejidad y mul-
tidisciplinariedad que implica el estudio del Estado y, en
particular, su aparato institucional. Esta reflexion se jus-
tifica por el enfoque adoptado en esta investigacion, que
se desarroll6 bajo una “triple mirada referencial”. Por un
lado, 1a “asociatividad” implica que el Estado es producto de
las relaciones sociales y politicas, el “idealismo hegeliano”
mira al Estado como expresion racional del orden social, y
la “nocidon materialista” lo entiende como estructura condi-
cionada por las relaciones de produccion y poder.

Este estudio se insume con una sintesis de los enfoques
contemporaneos que sustentan la propuesta analitica, en
la que el Estado es concebido desde tres roles fundamen-
tales: “coconstructor de las relaciones sociales”, agente del
monopolio de la violencia simbdlica y de la garantia del bien
comun. Con este desarrollo se evidencia que el analisis del
Estado constituye un terreno complejo, pero fecundo para
la investigacion.

En todos estos enfoques es comun la participacion de un
conjunto de instituciones publicas que constituyen objetiva-
ciones concretas del Estado, supeditadas a diversas reglas de
juego (instituciones politicas), organizadas bajo un modelo
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formal y legal (burocracia), y articuladas en la producciéon
de politicas publicas (redes institucionales). Estas institucio-
nes integran el denominado aparato institucional publico,
también conocido como sector publico.

Para terminar, se observé que dichas instituciones con-
forman un conjunto de categorias y tipologias integradas a
través de rasgos comunes, como la jerarquia (ministerios y
entidades adscritas), la finalidad (tipos institucionales) y su
presencia en el nivel territorial (nacional o local).

La diversidad institucional y disefio constitucional

El Estado ecuatoriano mantiene una estructura institucio-
nal diversa y dispersa, compuesta por entidades publicas
que se inscriben en distintas categorias institucionales.
Estas categorias estan influenciadas por el disefio consti-
tucional vigente, asi como por normas de segundo y ter-
cer nivel. A lo largo del tiempo, dichas tipologias han sido
objeto de ajustes conforme a las decisiones politicas del
momento.

Durante el periodo 2007 - 2021 se identifican dos gran-
des momentos institucionales. El primero, entre 1998 y
2008, marcada por un disefio constitucional orientado a
la apertura del mercado y la reduccion de la intervencion
estatal. El segundo, a partir de 2008, con el cambio consti-
tucional que impulsé una reforma politica, administrativa
y economica bajo el liderazgo de Rafael Correa, y que tuvo
continuidad parcial durante el gobierno de Lenin Moreno.

En este contexto, la Funcién Ejecutiva se configura
como una tipologia institucional que agrupa a la Presidencia
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y Vicepresidencia de la Republica, ministerios de Estado,
secretarias nacionales y técnicas, institutos de investigacion
y servicios publicos, agencias de regulacion y control, ser-
vicios publicos institucionales, consejos de igualdad, entre
otros organismos especializados. Cada uno de estos acto-
res cumple funciones especificas dentro del sector publico
nacional.

Cabe resaltar que, actualmente, los registros institucio-
nales evidencian una falta de armonizacidn entre las cate-
gorias y tipologias institucionales, asi como una orientacién
fragmentada hacia finalidades presupuestarias, de control o
seguimiento normativo. En respuesta, se propuso un marco
de referencia basado en la teoria fundamentada, que permi-
tid trabajar con datos empiricos del periodo 2007-2021, cen-
trados en la estructura de la Funcion Ejecutiva. Este marco
se nutre de un analisis juridico-administrativo que facilitd
la identificacion y mapeo de las tipologias institucionales
del sector publico ecuatoriano.

La Reforma Democrdtica del Estado: un factor clave para el
redisefio institucional en el periodo 2007-2021

La logica de la reforma estatal entre 2007 y 2021 tiene su
génesis en el proceso tecnopolitico denominado Reforma
Democratica del Estado, disefiado en el primer periodo
presidencial de Correa (2007-2009) bajo la conduccién de la
Secretaria Nacional de Planificacién-SENPLADES. Esta enti-
dad lider6 un proceso que critic6 las limitaciones politicas,
economicas y administrativas de la versién del Consenso de
Washington aplicada en el pais, asi como de otras reformas
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administrativas ejecutadas. En su estructura se observa una
marcada intencion para que el Estado se constituya en el

elemento que garantice un funcionamiento “mas equitati-
vo” del mercado, asi como una redistribucion de la riqueza
nacional.

La reforma se estructurd en cuatro momentos clave.

El primero, relativo al analisis del contexto ideolé-
gico, politico, econdémico y social, fundado en las
ideas del “retorno del Estado” que se presentaron
al inicio del siglo XX y que se abordaron en este
trabajo.

Un diagnostico institucional, donde se identifica-
ron rigideces estructurales; el debilitamiento de
capacidades estatales; la deficiente institucionali-
zacion de espacios disefiados para la articulacién y
deliberacién ciudadana; la proliferacién de tipolo-
gias institucionales que limitaron las capacidades
rectoras del Estado; la aparicion de regimenes
administrativos de excepcion; la corporativizacion
“interna” de las entidades reguladoras, asi como
la corporativizacién “externa” de las entidades de
proteccién de derechos y desarrollo social.

La aplicacién de un conjunto de instrumentos téc-
nicos que sistematizaron la informacion sectorial,
competencial e institucional para definir ambitos
de intervencion.

La definicion del proceso de reforma estatal, prio-
rizando un nuevo marco normativo;®? un nuevo

82 En cuanto a la reforma del marco normativo fue necesario acudir a un
nuevo proceso constituyente (2008), la inclusién de tres planes naciona-

262



modelo de descentralizacién y desconcentracion; la
identificacién de nuevas tipologias institucionales,
y la reorganizacion de las entidades de la Funcién
Ejecutiva.

Continuidades y rupturas en las etapas del proceso de
reforma institucional en la Funcion Ejecutiva

El proceso de reforma a la estructura de la Funcién Ejecutiva

no fue lineal; por el contrario, evidenci6 continuidades y

rupturas tanto en su diseflo como en su implementacion.

En este sentido, se observan tres claramente diferenciadas:

* Primera etapa (2007-2009): Disefio y aplicacion del

modelo. Este periodo se caracteriz6 por una inten-

sa transformacion institucional, con la creacion de

nuevas tipologias como ministerios sectoriales y

de coordinacion, secretarias nacionales y técnicas,

institutos, agencias y servicios publicos. Asimismo,

se eliminaron instituciones que no se alineaban

con el modelo politico vigente, en consonancia con

las reformas iniciales y la nueva Constitucion. Esta

etapa también estuvo marcada por una evolucion
sostenida de los recursos publicos.

+  Segunda etapa (2009-2014): Consolidacion del modelo.

Durante los mandatos presidenciales de 2009-2013

les de desarrollo (2007-2009, 2009-2013, 2013-2017) y uno complementa-
rio en la época de Moreno (2017-2021), 144 leyes y mas de 6.192 decre-
tos presidenciales: 1.883 expedidos en el primer periodo presidencial
(2007-2009), 1.522 durante el segundo periodo presidencial (2009-2013),
1.440 en el tercer mandato (2013-2017) y 1.347 para el periodo (2017-
2021).

263



y parte del tercero (2013-2014), se consolido el
marco constitucional aprobado en 2008 mediante la
expedicién de normas de segundo y tercer nivel. Se
observo un aumento de los ingresos no petroleros,
especialmente tributarios, y un estancamiento de
los ingresos petroleros. La dinamica institucional
continud con la creaciéon, modificacién, fusién y
eliminacién de entidades publicas, incluso de aque-
llas surgidas en la primera etapa.

«  Tercera etapa (2015-2021): Reforma y crisis. Esta fase,
que abarca desde la segunda mitad del tercer man-
dato de Correa hasta el gobierno de Lenin Moreno,
estuvo marcada por la reduccion de ingresos petro-
leros, el incremento del endeudamiento externo
y la caida de la recaudacion tributaria debido a la
pandemia de 2020. Se evidenci6 una disminucién
en la creaciéon de nuevas instituciones, asi como la
supresion de entidades clave como la SENPLADES,
los ministerios de coordinacion y varias empresas
publicas.

Las reformas del empleo publico: marco normativo y
subsistemas técnicos

El proceso de reforma también incluy6 transformaciones
significativas en el empleo publico, abordadas desde tres
dimensiones.

* Adecuacion del marco normativo. En una primera
parte se observo un ajuste del marco normativo del
servicio publico a los principios constitucionales de
2008. La transicion de la LOSCCA a LOSEP mantuvo
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los fundamentos técnicos previos, aunque se evi-
dencié una mayor voluntad politica para ejercer las
facultades de rectoria, regulacién y control desde
el Ministerio del Trabajo.

Desarrollo de los subsistemas técnicos: En esta parte la
reforma fue dispar. El subsistema de Reclutamiento
y Seleccién aun no tiene regulacién técnica
general, y su normativa vigente no ha logrado
consolidar el principio meritocratico. En contras-
te, los subsistemas de Planificacion de Talento
Humano, Evaluacién del Desempeifio y Formacion
y Capacitacion fueron fortalecidos a través de
normas especificas articuladas con la LOSEP. En
tanto que el subsistema de Descripciéon, Valoracion
y Clasificacién de Puestos, que se encontraba vi-
gente desde 2005, no responde a los principios de
la LOSEP, pero su modificacién podria causar un
impacto importante en el sistema remunerativo.

En cuanto a los subsistemas adicionales como salud y
seguridad ocupacional no cuentan con normativa especifica

para el sector publico y sus principios son seguidos a través
de regulaciones generales para el sector privado.

Una politica remunerativa que evoluciona y se consolida en
el sector publico

Durante el periodo analizado, la politica remunerativa del

servicio publico transit6 por tres momentos clave.

* Primera fase (2007-2009): Restriccion y control ini-

cial. Caracterizada por decisiones politicas que
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limitaron las remuneraciones del nivel de con-
duccién y direccidn politica y administrativa del
Estado, la reduccion y control de la tercerizacion de
servidores publicos y los beneficios extralaborales.
Se fortalecio el rol de regulacion y control a través
de la ampliacién de la politica de homologacién
salarial (escalas remunerativas fijas).

Segunda fase (2008-2014): Consolidacion normativa.
Con la expedicién de la Constitucion del 2008 y la
LOSEP en 2010 se consolidé la rectoria, regulacion
y el control remunerativo del Gobierno Nacional.
Ello conllevé la consolidacién de la rectoria, regula-
cién y control remunerativo por parte del Gobierno
Nacional. El Ministerio de Relaciones Laborales
(posteriormente Ministerio del Trabajo) delimité
componentes remunerativos fijos (escalas) y varia-
bles (ingresos complementarios); se fortalecio el
control presupuestario ejercido por el organismo
rector de las finanzas publicas; y se reconocieron
regimenes especiales de personal, fundamentados
en sus particularidades, y sujetos a regulacion.
Tercera fase (2015-2021): Consolidacion técnica y pre-
supuestaria. Se establecieron escalas diferenciadas
para regimenes especiales, se realizaron estudios
de evaluacién y auditorias remunerativas, y se ins-
titucionaliz6 la planificaciéon anual de las remune-
raciones bajo la rectoria del Ministerio de Trabajo
y el Ministerio de Finanzas.
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6.2 Lineas para futuras investigaciones
y aportes adicionales para el debate
académico

En esta investigacion se han visto distintas oportunidades
para continuar y diversificar el alcance de los objetivos plan-
teados. Por un lado, ha permitido acercarse a un campo
poco explotado en Ecuador: el analisis del aparato institu-
cional, de las tipologias de instituciones publicas y sus com-
ponentes organizacionales. Bajo este antecedente, futuros
esfuerzos permitirian analizar la estructura y complejidad
del sector publico, es decir, ampliar el objeto de investiga-
ci6én a todo el aparato institucional del Estado ecuatoriano.
Este tipo de estudios pueden considerar los siguientes ana-
lisis: de tipo descriptivo, longitudinal o transversal. Para
ello, se partiria de las tipologias institucionales trabajadas
y consideraria el numero y caracteristicas de las organiza-
ciones publicas pertenecientes a otras funciones del Estado,
de los gobiernos auténomos descentralizados (gobiernos
locales) y sus entidades y regimenes especiales. Bajo este
mismo objeto de investigacion, los estudios pueden incluir
esfuerzos comparativos, entre regimenes presidenciales o
elecciones seccionales.

Ademas, esta investigacién ha reconocido la importan-
cia de buscar formas de divulgar la estructura del sector
publico, las diferentes tipologias institucionales y los pues-
tos de trabajo. En este sentido, seria de interés incursionar
nuevos estudios histéricos sobre las organizaciones publicas
del Ecuador.
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Un trabajo mas profundo requerird la participaciéon de
entidades nacionales, como el Ministerio de Finanzas y de
Trabajo. Para explicarlo de mejor manera, basta con plan-
tear un proyecto de interés que lleva adelante el Gobierno de
la Repuiblica de Argentina: el portal Mapa del Estado, donde
se identifica la informacién sobre normativa, funcionarios,
estructuras organicas y objetivos y responsabilidades de las
diferentes areas de gobierno y de las y los servidores publi-
cos. Con este ejemplo, es de interés generar un portal nacio-
nal que, basado en el principio de transparencia y acceso
a la informaci6n, permita presentar informacién sobre las
diferentes facetas de las instituciones del sector publico.

Otro elemento de interés son los subsistemas de base
y técnicos de la administracion del talento humano en el
sector publico. En este caso, los estudios podrian evidenciar
el analisis descriptivo y explicativo sobre su implementa-
cién y los resultados encontrados. De la misma forma, se
propondra la reflexién sobre la situacion de los regimenes
especiales de personal.

Para concluir, el tema remunerativo en el contexto esta-
tal es un tema importante. En este sentido, se explorara el
analisis sobre la implementacion sectorial en las politicas
de compensacion salarial y no salarial, el analisis con los
potenciales mercados comparadores, la reflexiéon sobre
los aspectos de la competitividad externa y la coherencia
interna, y un tema adicional: la relacion entre los perfiles
ocupacionales, la valoracion de puestos y su reflejo en la
estructura remunerativa.

268



Bibliografia

Acosta, A. (1998). El Estado como solucién. Algunas reflexiones desde
la economia. Instituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales [ILDIS].

Acosta, A. (2006). Breve Historia Econdmica del Ecuador.

Acosta, A., y Cajas Guijarro, J. (2016). Dialéctica de (casi) una
década desperdiciada. Estridencias, origenes y contra-
dicciones del correismo. En Mds alld del neoliberalismo
y el progresismo (pp. 115-160). https://www.researchgate.
net/publication/331950568_Dialectica_de_casi_una_deca-
da_desperdiciada_Estridencias_origenes_y_contradiccio-
nes_del_correismo

Acuia, C. H. (2008). La politica de la modernizaciéon estatal:
Notas comparando la experiencia europea con la latinoa-
mericana (con foco en Argentina). Reforma y Democracia,
40.

Amsden, A. H. (1989). ASIA’s Next Giant: South Korea and Late
Industrialization. Oxford University Press. https://doi.
0rg/10.1093/0195076036.001.0001

Anderson, P. (1999). Neoliberalismo: un balance provisorio. En
E. Sadery P. (comp) Gentili (Eds.), La trama del neoliberalis-
mo. Mercado, crisis y exclusién social (Florencia, pp. 25-38).
CLACSO.  http://politicasyplanificacion.sociales.uba.ar/
wp-content/uploads/sites/121/2014/07/Unidad1_Teorico_
Anderson.pdf

Andrade A., P. (2005). Democracia liberal e inestabilidad politi-
ca en Ecuador. Apuntes para una interpretacion politica.
OASIS, 11, 167-190. https://revistas.uexternado.edu.co/in-
dex.php/oasis/article/view/2399/2039

269



Arévalo Luna, G. A. (2014). Ecuador: economia y politica de la
revolucién ciudadana, evaluacién preliminar. Apuntes del
CENES, 109-134. https://revistas.uptc.edu.co/index.php/
cenes/article/view/3104/2809

Arnoletto, E. (2007). Curso de teoria politica (Eumed.net, Ed.). www.
eumed.net/libros/2007b/300/

Arrellano Gault, D. (2004). Nueva gestién publica: ;dénde esta lo
nuevo? Bases para el debate de la reforma administrativa.
En Mds alld de la reinvencion del Gobierno: Fundamentos de la
Nueva gestion publica y Presupuestos por resultados en America
Latina (pp. 13-47). Centro de Investigacién y Docencia
Econdémicas, CIDE.

Asamblea Nacional. (2007). Cédigo Organico Administrativo. En
Registro Oficial 449, de 7 de julio de 2007. www.lexis.com.ec

Asamblea Nacional. (2010). Ley Organica del Servicio Publico. En
Registro Oficial Suplemento 294 de 06 de octubre de 2010 (294).
Registro Oficial Suplemento.

Asamblea Nacional Constituyente. (2008). Constitucién de la
Reptblica del Ecuador. En Registro Oficial 449 de 20 de octu-
bre de 2008. www.lexis.com.ec

Ayala Mora, E. (2008). Resumen de la Historia del Ecuador. www.
cenlibrosecuador.org

Béez Rivera, S., Ospina Peralta, P., y Ramoén Valarezo, G. (2014).
Una breve historia del espacio ecuatoriano. Camaren. www.
clacso.edu.ar

Banco Central del Ecuador. (2022). Informacién economica. Sector
Fiscal. Operaciones del sector ptiblico no financiero—en millones
de ddlares (2012-2022) [Conjunto de datos]. https://www.bce.
fin.ec/informacioneconomica

Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento/Banco Mundial.
(1997). Informe sobre el desarrollo mundial 1997: el Estado en
un mundo en transformacion. Banco Mundial. http://docu-
mentsl.worldbank.org/curated/en/701691468153541519/pd-
/173000WDROSPANISH0Bo0x128708BOOPUBLICO.pdf

270



Barragan Manjon, M., y Garcia, J. (2013). La élite de Alianza PAIS:
¢marcando la diferencia? http://hdl.handle.net/10366/122581

Barros, S., Castellani, A., y Gantus, D. (2016). Estudios sobre
Estado, Gobierno y Administracion Publica en la Argentina
contempordnea (1.* ed.). CLACSO, PISAC, CODESOC.

Barzelay, M. (2003). La Nueva Gerencia Publica: Invitacién a un dia-
logo cosmopolita. Gestion y Politica Publica, 12(2), 241-251.

Basabe-Serrano, S. (2013). Rafael Correa: el antesy el después de
la politica ecuatoriana. Iberoamericana, XIII(50), 168-173.
http://digital.casalini.it/3090477-Casalini id: 3090477

Bentley, A. F. (1955). The process of government. The University of
Chicago Press. https://books.google.es/books?hl=es&lr=&id=-
Z1AMAwWAAQBAJ&o0i=fnd&pg=PA3&dq=the+process+of+gov-
ernment+bentley+pdf&ots=xj8zm8XIdr&sig=7bgRtx1CE-
mgPtkGue-qIDMqrLig#v=onepage&q&f=false

Bértola, L., y Ocampo, J. A. (2013). El desarrollo economico de América
Latina desde la independencia. Fondo de Cultura Econémica.

Blanco, C. (2006). Reform of the state: An alternative for change
in Latin America. Annals of the American Academy of
Political and Social Science, 606(1), 231-243. https://doi.
0rg/10.1177/0002716206289333

Block, F. (1984). The ruling class does not rule: Notes on the
Marxist theory of the state. The political economy: Readings
in the politics and economics of American public policy, 32-46.

Blutman, G. (2009). La reforma y modernizacién del estado en
Argentina, el papel de la cultura organizacional. Tesis
Doctoral-FCE UBA, 283.

Blutman, G. (2016). Buscando armar el rompecabezas de la Gestion
Publica: Argentina en el Siglo XXI. Revista Estado y Politicas
Puiblicas, 7, 2310-2550. http://repositorio.flacsoandes.edu.ec/
bitstream/10469/10832/1/RFLACSO-EPP-04-Blutman.pdf

Blutman, G., y Cao, H. (s. f.). Continuidades y rupturas en las ideas
sobre Reforma y Modernizacion del Estado.

271



Bresser Pereira, L. C. (2005). Reforma de la Nueva Gestion
Publica: Ahora en la Agenda de América Latina, sin
Embargo... Documentos y Aportes en Administracion
Piiblicay Gestion Estatal, 3, 41-64. https://doi.org/10.14409/
da.v1i3.1174

Bresser-Pereira, L. C. (1995). La reforma del aparato del Estado
y la Constitucién brasilefia. Revista del CLAD Reforma y
Democracia, 4, 1-11.

Bresser-Pereira, L. C. (1998a). La Reconstruccién del Estado en
América Latina. CEPAL, 105, 105-110. https://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/12128/0NE105110_
es.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Bresser-Pereira, L. C. (1998b). La reforma del estado de los afios
noventa. Loégica y mecanismos de control. Desarrollo
Econdmico, 38(150), 517-550.

Bresser-Pereira, L. C. (2004). La restriccién econémica y la de-
mocracia. En Politica y Gestion Publica (pp. 13-42). Fondo
de Cultura Econdémica.

Bresser-Pereira, L. C., y Knoop, J. (2007). Estado y mercado en el
nuevo desarrollismo. Nueva sociedad, 210, 110-125.

Bringel, B., y Falero, A. (2016). Movimientos sociales, gobiernos
progresistas y Estado en América Latina: transiciones,
conflicto y mediaciones. Caderno CRH, 29(Special Issue 3),
27-45. https://doi.org/10.1590/S0103-49792016000400003

Buchanan, J. M. (1978). Sector ptblico versus sector privado. Una
critica a la Teoria del Estado-Benéfico. En El sector publico
en las economias de mercado (pp. 89-101). ESPASA-CALPE.

Buchanan, J. M. (2005). Eleccién publica: génesis y desarrollo de
un programa de investigacién. RAE: Revista Asturiana de
Economia, 33, 203-221.

Calder6n Saldafia, J. P., y Alzamora de los Godos, L. (2018).
Disefios de investigacion para tesis de posgrado. Revista
Peruana de Psicologia y Trabajo Social, 7(2), 71-76.

Calvo Salazar, C. (2009). La «nueva» Izquierda Latinoamericana:

272



caracteristicas y retos futuros. Reflexiones, 88(1), 55-65. ht-
tps://www.redalyc.org/pdf/729/72912559004.pdf

Cao, H., y Laguado, A. (2014). La renovacion en las ideas sobre el
Estado y la Administracién Pablica en Argentina. Reforma
y Democracia, 60, 131-160.

Cao, H., Rey, M., y Laguado, A. (2016). El Estado en cuestién.
Ideas y politica en la Administraciéon Publica Argentina
1958-2015. Documentos y Aportes en Administracién Publica
y Gestion Estatal DAAPGE, 26, 261-264.

Caracterizacion del perfil economico-productivo de Ecuador. (s. f.).

Cardoso, F. H., y Faletto, E. (1967). Dependencia y desarrollo
en América Latina. Ensayo de interpretacién socioldgica.
Instituto de Estudios Peruanos.

Castellani, A., y Sowter, L. (2016). Estudios sobre el Estado en
la Argentina contemporanea. En Estudios sobre Estado,
Gobierno y Administracién Publica en la Argentina contem-
pordnea (1.2 ed., pp. 21-76). CLACSO, PISAC, CODESOC.

Cavallo, E., y Powell, A. (2019). Construir oportunidades para cre-
cer en un mundo desafiante.

CEPAL. (2018). Perspectivas econdomicas de Ameérica Latina 2018:
Repensando las instituciones para el desarrollo. https://doi.
org/https://doi.org/10.1787/leo-2018-13-es

Christensen, T., y Laegreid, P. (2007). Reformas post nueva ges-
tién publica. Tendencias empiricas y retos académicos.
Gestion y Politica Publica, 16(2), 539-564.

Chudnovsky, M., y Cafarelli, M. L. (2018). Los cambios en las es-
tructuras organizacionales del Estado y su vinculo con la
composicién del empleo publico. Argentina, 2003-2016.
Foro Internacional, 58(2), 275. https://doi.org/10.24201/
fi.v58i2.2465

CLAD. (1998). Una Nueva Gestion Publica para América Latina.
Sesion ordinaria, 1-19.

CLAD. (2003). Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. En V
Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion

273



Publica y Reforma del Estado (Vol. 2003). www.clad/ve.or-
2%5Cnhttp://www.spc.gob.mx/Biblioteca/jsp/documen-
tos/archivos/Carta Iberoamericana.pdf

CLAD. (2010). Gestién Publica Iberoamericana para el siglo XXI.
XL Reunion Ordinaria del Consejo Directivo del CLAD, 23. ht-
tps://doi.org/10.1109/SMC.2013.138

Cohen, M. D., March, J. G., y Olsen, J. P. (2011). El bote de ba-
sura como modelo de eleccién organizacional. Gestion y
Politica Publica, XX(2), 247-290. https://www.scielo.org.
mx/pdf/gpp/v20n2/v20n2a2.pdf

Congreso Nacional. (1998). Constitucién Politica de la Republica
del Ecuador. En Registro Oficial 1 de 11 de agosto de 1998.

Congreso Nacional. (2003). Ley orgdnica del servicio civil y carrera
administrativa y de unificacion y homologacion de las remu-
neraciones del sector publico.

Constitucion de la Reptiblica del Ecuador, 1 (2008).

Crozier, M. (1997). Latransicién del paradigmaburocraticoaunacul-
tura de gestion publica. Reforma y democracia, 7, 7-18. https://
pdfs.semanticscholar.org/6f8d/db02e709e02e8eal2eadebfc-
8cl4e2f1572f.pdf?_ga=2.182263588.249057953.1585521135-
2068699881.1585521135

Crozier, M. F. (1974). El fenémeno burocratico. En Amorrortu
Editores, Buenos Aires. Amorrourtu Editores.

Cunill Grau, N. (1997). Repensando lo ptblico a través de la socie-
dad: nuevas formas de gestion publica y representacion
social. En Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo (Ed.), CLAD Nueva Sociedad. Editorial
Nueva Sociedad. http://sitp.pichincha.gob.ec/repositorio/
diseno_paginas/archivos/Repensando lo publico a través
de la sociedad.pdf

Cypher, J. M., y Alfaro, Y. (2016). Triangulo del Neo-desarrollismo
en Ecuador. Problemas del Desarrollo, 47(185), 163-186. ht-
tps://doi.org/10.1016/j.rpd.2016.04.005

274



Dévalos, P. (2016). Alianza PAIS o la reinvencion del poder. Siete
ensayos sobre el posneoliberalismo en el Ecuador. Desde aba-
jo. https://www.researchgate.net/profile/Pablo-Davalos/
publication/304212804_Alianza_Pais_o_la_reinvencion_
del_poder_Siete_ensayos_sobre_el_posneoliberalismo_
en_Ecuador/links/5769732b08aela43d23a3439/Alianza-
Pais-o-la-reinvencion-del-poder-Siete-ensayos-sobre

Di Maggio, P. J., y Powell, W. W. (1991). El nuevo institucionalismo
en el andlisis organizacional.

Diaz, J. (2018). La historia contemporanea de Ecuador, 1972-2015.
En J. Diaz-Cassou y M. (Eds. ) Ruiz-Arrans (Eds.), Reformas
y desarrollo en el Ecuador contempordneo (pp. 7-36). Banco
Interamericano de Desarrollo.

Drake, P. W. (1989). The money doctor in the Andes: the Kemmerer
missions, 1923-1933. Duke University Press.

Drake, P. W. (2013). Kemmerer y la creacién de los bancos cen-
trales en los paises Andinos. En G. Alonso-Masmela
(Ed.), Banco de la Reptiblica: 90 afios de la Banca Central en
Colombia (pp. 18-31). https://repositorio.banrep.gov.co/
bitstream/handle/20.500.12134/6559/?sequence=2

Duverger, M. (1962). Instituciones Politicas y Derecho Constitucional
(1.2 ed.). Ediciones Ariel.

Easton, D. (1965). Categorias para el analisis sistémico de la po-
litica. En Diez textos bdsicos de ciencia politica (pp. 17-33).
Universidad de Chicago Press. http://webs.ucm.es/info/
cpuno/asoc/profesores/lecturas/easton.pdf

Echebarria, K. (2006). Caracterizacién empirica de las buro-
cracias latinoamericanas: configuraciones y roles en el
proceso de elaboracién de politicas publicas. Reforma y
Democracia, 34, 1-8.

Engels, F. (2006). El origen de la familia, la propiedad privada y
el Estado. En Cldsicos del Marxismo. Fundacién Federico
Engels.

275



Etkin, J. (2000). Politica, gobierno y gerencia de las organizacio-
nes. Prentice-Hall. http://www.sidalc.net/cgibin/wxis.
exe/?IsisScript=UCC.xis&method=post&formato=2&can-
tidad=1&expresion=mf{n=094147

Evans, P. (1996). El Estado como problema y como solucién.
Desarrollo Econdmico, 35(541), 529-561.

Farnham, D., y Horton, S. (1996). Managing the new public ser-
vices. Macmillan International Higher Education.

Ferraro, A. E. (2009). Reinventando el Estado. Por una administra-
cién publica, democrdtica y profesional en Iberoamérica (1.2
ed.). Instituto Nacional de Administracion Publica.

Fleury, S. (2002). El desafio de la gestion de las redes de politi-
cas. Instituciones y Desarrollo, 12-13, 221-247. https://www.
researchgate.net/publication/39180621

Fleury, S. (2003). Reforma del estado. En Revista Instituciones y
Desarrollo (Vols. 14-15, pp. 81-122). http://bibliotecadigital.
fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewArticle/6403

Forero Hidalgo, J. A. (2009). La formacion de los Estados-nacién
modernos: modelos y enfoques interpretativos desde la
perspectiva comparada. Anuario Colombiano de Historia
Social y de la Cultura, 36(1), 229-250.

Garavito Rodriguez, C., Barrett, P., y Chavez, D. (2008). La nueva
izquierda en América Latina. Los Libros de la Catarata.

Gerschenkron, A. (1968). El atraso econémico en la perspecti-
va historica. Investigacién econdmica, 28(111/112), 141-165.
http://www.jstor.org/stable/42776915

Gil-Garcia, J. R. (2003). Toward a Public Administration:
Minnowbrook III. A Reflection and Proposal. Ciencia Ergo
Sum, 10(1). http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=10410111

Gémez Cardenas, C. W. (2011). Reformas Administrativas y sus
marcos cognitivos: entre el burocratismo, el postburo-

cratismo, la responsabilizaciéon o la hibridez resumen.
DAAPGE, 11(17), 41-80.

276



Gonzalez, F. (2017). Las empresas publicas en el Ecuador. Su situa-
cion juridica y su régimen laboral.

Grindle, M. S. (1989). The new political economy positive economics
and negative politics (Vol. 304). World Bank Publications.

Guaita, H. M. (2004). Instituciones politicas (5.* ed.). Universidad
de Concepcién. Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales.
Fondo de Publicaciones.

Guerrero Orozco, O. (1985). Introduccién a la Administracion
Publica (L. Pereznieto Castro, Ed.). Harla. http:/www.
omarguerrero.org/libros/IntroAP01.pdf

Harmon, M. M., y Mayer, R. T. (1999). Teoria de la organizacion para
la administracion publica. Fondo de Cultura Econdémica.
http://biblioteca.icap.ac.cr/BLIVI/DOCUMENTOS_
DIGITALES/Teoria de la organizacién.pdf

Hegel, G. W. F. (1968). Filosofia del Derecho. Editorial Claridad.
http://upcndigital.org/~ciper/biblioteca/Filosofia moder-
na/Hegel-Filosofia del Derecho.pdf

Herzberg, F. (1954). La teoria de la motivacion-higiene. En Work of the
Nature of Man (pp. 71-91). The World of Publishing Company.

Hintze, J. (2001). Los Salarios como radiografia de la politi-
ca de Recursos Humanos. Primer Congreso Argentino de
Administracion Publica, 1-14.

Hintze, J. (2002). Capacidad Institucional y Profesionalizacion: el en-
foque ORH. VII Congreso Internacional del CLAD sobrela Reforma
del Estado y de la Administracion Publica, 1-40. http://www.top.
org.ar/ecgp/FullText/000000/HINTZE, Jorge—Capacidad insti-
tucional y profesionalizacion, el enfoque ORH .pdf?

Hintze, J. (2013). ;Qué son las organizaciones?

Hintze, J. (2020a). ;Cémo son y hacia dénde van las
administraciones publicas latinoamericanas? El aparato
institucional publico.

Hintze, J. (2020Db). El servicio civil como sistema politico.

277



Hirschman, A. (1983). La estrategia del desarrollo econémico. El
Trimestre Econdmico, 50(199 (3)), 1331-1424.

Hobbes, T. (2002). Leviathdn.

Holloway, J. (1982). Fundamentos Tedricos para una Critica
Marxista de la Administracion Piblica. Instituto Nacional
de Administracién Publica.

Hood, C. (1991). A Public Management for all sea-
sons? Public Administration, 69(1), 3-19. https://doi.
0rg/10.1111/j.1467-9299.1991.th00779.x

TIacoviello, M. (2014). Diagndstico institucional del servicio civil en
América Latina: Ecuador. https://publications.iadb.org/publi-
cations/spanish/viewer/Diagn%C3%B3stico-institucional-
del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-Ecuador.pdf

Inuca Lechén, J. B. (2017). Genealogia de alli kawsay / sumak
kawsay (vida buena / vida hermosa) de las organizaciones
kichwas del Ecuador desde mediados del siglo XX. Latin
American and Caribbean Ethnic Studies, 12(2), 155-176.
https://doi.org/10.1080/17442222.2017.1325101

Isuani, A. (1984). Tres enfoques sobre el concepto de Estado.
Revista de Ciencia Politica, 27, 36-48.

Isuani, F. J. (2012). Regulacién y autonomia en las organizacio-
nes. Un marco para el andlisis organizacional. Editorial
Académica Espafiola.

Jacome, L. (2017). Por qué cambian las instituciones: la planificacion
estatal y la reforma del Estado como eje de las politicas publicas
en el Ecuador a partir del 2007. Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales, FLACSO Ecuador.

Jaime, F. M., Dufour, G., Alessandro, M., y Amaya, P. (2013).
Introduccion al Andlisis de Politicas Publicas. Universidad
Nacional Arturo Jauretche.

Jara Alba, C.,y Umpierrez de Reguero, S. (2014). Evolucién del Sector
Publico Ecuatoriano desde 1998 a 2013. Revista Enfoques:
Ciencia Politica y Administracion Publica, XII(21), 131-147.

278



Jiménez, W., y Ramirez, C. (2008). Gobierno y Politicas Publicas.
Escuela Superior de Administracion Publica. http:/www.
esap.edu.co/portal/wp-content/uploads/2015/08/1_go-
bierno_y_politica_publica.pdf

Kast, F. E., y Rosenzweig, J. E. (1988). Administracién de las or-
ganizaciones, enfoque de sistemas y de contingencias. En
Administracion en las Organizaciones (3.* ed., pp. 108-127).
McGraw-Hill.

Klijn, E. H. (1998). Policy Networks: An Overview. En W. J.
M. Kickert y J. F. Koppenjan (Eds.), Managing Complex
Networks (pp. 1-45). Sage. https://www.researchgate.net/
profile/Erik_Hans_Klijn/publication/266865514_REDES_
DE_POLITICAS_PUBLICAS_UNA_VISION_GENERAL/
links/5591226108ae47a3490f0190/REDES-DE-POLITICAS-
PUBLICAS-UNA-VISION-GENERAL.pdf

Kuffner, U. (2005). El proceso de la formulacién de la politi-
ca y estrategia de manejo de los recursos hidricos en el
Ecuador. Rega CEPAI, 2, 23-34. https://abrh.s3.sa-east-1.
amazonaws.com/Sumarios/65/f2cc59383472299c89dad-
239d1428a8f_f672325f6a168561ef4cc0793b3b1fth.pdf

La Torre, M. (2006). Teorias institucionalistas del Derecho
(Esbozo de una voz de enciclopedia). Derechos y
Libertad, 2(14), 103-112. https://e-archivo.uc3m.es/
bitstream/handle/10016/3777/DyL-2006-14-La Torre.
pdf?zsequence=1&isAllowed=y

Laguado, A., y Cao, H. (2015). Una administracién publica para
las sociedades posneoliberales en América Latina. Revista
Estado y Politicas publicas, 4, 60-68.

Larrea, A. (2011). Modo de desarrollo, organizacién territorial y
cambio constituyente en el Ecuador. SENPLADES, 1-171.
https://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/
downloads/2012/08/Modo-de-Desarrollo-Organizacién-
Territorial-y-Cambio-Constituyente-en-el-Ecuador.pdf

279



Lattuada, M., y Nogueira, M. (2011). Capacidades estatales y
politicas publicas. Una propuesta para el abordaje de las
politicas agropecuarias en la Argentina contemporanea
(1991-2011). Estudios Rurales, 1(1), 30-54.

Lechner, N. (1995). La reforma del Estado y el problema de la
conduccidn politica. “L’Etat en Arnérique latine: .privatisa-
tion ou redéfinition?, 149-178.

Lechner, N. (2003). Estado y Sociedad en una perspectiva demo-
cratica. Polis, 6, 1-10.

Lenin, V. I. (2010). El Estado y la Revolucién. En La alegria y la
pasion. Biblioteca Virtual Omegalfa.

Levi, M., Weber, M., Skocpol, T., Evans, P., Oszlak, O., Peters, B.
G., Przeworski, A., Moe, T., Grindle, M., Pressman, J. L.,
Wildavsky, A., CLAD, Martinez Nogueira, R., Feldman,
M. S., y Khademian, A. M. (2015). El valor estratégico de
la gestién publica. Trece textos para comprenderla. En
Serie Estado, Gestion Publica y Desarrollo en América Latina.
http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/795/
Libro_2_CAF_2015_Version  digital = %28Protect%29.
pdf?sequence=6

Likert, R. (1969). La direccién ante la tarea organizadora. En R.
Likert (Ed.), Nuevo método de gestion y direccion (pp. 21-49).
Deusto.

Lindblom, C. E. (1991). El proceso de elaboracién de las Politicas
Publicas. En Coleccion Estudios. Ministerio para las
Administraciones Publicas.

Locke, J. (2003). Segundo tratado sobre el Gobierno Civil: un en-
sayo acerca del verdadero origen, alcance y fin del gobierno
civil. Tecnos. https://sociologialunpsjb.files.wordpress.
com/2008/03/locke-segundo-tratado-sobre-el-gobier-
no-civil.pdf

Longo, F. (1999). Burocracia y postburocracia en el disefio or-
ganizativo. En C. Losada (Ed.), ;De burdcratas a gerentes?
Las ciencias de la gestién aplicadas a la administracién del
Estado: Vol. cap. 8 (pp. 212-244). https://web.archive.org/

280



web/20120413001754/http://www20.gencat.cat/docs/
CulturaDepartament/SGEC/Documents/Burocracia.pdf

Lynn, N. B, y Wildavsky, A. (comps). (1999). Administracion
Publica. El estado actual de la disciplina. Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracién Publica. Fondo de
Cultura Econémica.

Mann, M. (1991). El poder auténomo del Estado: sus origenes,
mecanismos y resultados. Zona Abierta, 57, 15-50. http://
politicasyplanificacion.sociales.uba.ar/wp-content/
uploads/sites/121/2014/07/Unidad1_Teorico_Mann.pdf

March, J. G., y Simon, H. A. (1961). Los limites cognitivos de la
Racionalidad. En Teoria de la organizacién (p. 188). Ariel.

Marx, K. (2010). Critica de la filosofia del Estado de Hegel. 1-166.
http://www.digitaliapublishing.com.ezproxy.eafit.edu.
co/a/2568/critica-de-la-filosofia-del-estado-de-hegel

Maslow, A. H. (1986). Una teoria de la motivacion humana. En
Shafritz y Hyde (Eds.), Cldsicos de la Administracion Publica
(pp- 248-262). Fondo de Cultura Econémica.

Mitta, J. (2014). Panorama de la Gestion Piiblica en América Latina
y el Caribe. 191.

Merton, R. K. (1964). Estructura burocratica y personalidad. En
Teortia y estructura sociales (pp. 275-286). Fondo de Cultura
Econémica.

Merton, R. K. (1965). Teoria y estructura sociales (Vol. 22). Fondo
de Cultura Econémica México.

Michels, R. (2003). Los partidos politicos II. Un estudio socioldgico
de las tendencias oligdrquicas de la democracia moderna.

Ministerio de Finanzas. (2022). Instructivo de funciones del Sistema
de administracion financiero eSIGEF. Aplicable a las entidades
del sector publico.

Ministerio de Relaciones Laborales [MRL]. (2007). Estructura
Orgdnica del Sector Publico.

281



Morgan, G. (1990). Irdgenes de la organizacién (Nimero 91). RA-
MA Editorial.

Mufioz, P. (2006). Ecuador: reforma del Estado y crisis politica,
1992-2005. 11, 101-110.

North, D. C. (1993). Instituciones Cambio Institucional y Desempefio
Econdmico. Fondo de Cultura Econémica.

Nozick, R. (2014). Anarquia, Estado y Utopia. EDITORIAL
INNISFREE. https://books.google.es/books?hl=es&l-
r=&id=YxK4DwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PA11&dqg=nozic-
k+estadotminimo&ots=H40C-VmN1P&sig=]JIxUWdo-
50hbK3deyM4roKpb4ojU#v=onepage&q=nozick  estado
minimo&f=false

Ocampo, J. A. (2005). Mas alla del Consenso de Washington: una
agenda de desarrollo para América Latina estudios y pers-
pectivas. En Cdtedra Rauil Prebisch (Vol. 26). CEPAL. http://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/4945/1/
S050152_es.pdf

O’Donnell, G. (1977a). Apuntes para una teoria del Estado. Revista
Mexicana de Sociologia, 40(4), 1157-1199. http://books.goo-
gle.com.ar/books?id=L8YMAAAAYAA]

O’Donnell,G.(1977b). EstadoyalianzasenlaArgentina, 1956-1976.
Desarrollo Economico, 16(64), 523-554. http://ateneuquen.
com.ar/wp-content/uploads/2016/11/ODonnell _1977_
Estado-y-alianzas-en-la-Argentina-1956-1976.pdf

O’Donnell, G. (1993). Acerca del estado, la democratizacién y
algunos problemas conceptuales: Una perspectiva la-
tinoamericana con referencias a paises poscomunis-
tas. Desarrollo Econdmico, 33(130), 163-184. https://doi.
0rg/10.2307/3467251

Offe, C., y Wiesenthal, H. (1980). Two logics of collective action:
Theoretical notes on social class and organizational form.
Political power and social theory, 1(1), 67-115. https://www.
hwiesenthal.de/downloads/2logics.pdf

282



Olson, M. (1985). La logica de la accién colectiva. En Diez textos
bdsicos deficiencia politica (pp. 203-220).

Orbe Ledn, J., y Caria, S. (2019). La economia ecuatoriana en la
encrucijada: balance de una década polémica, 2007-2017.
Instituto de Altos Estudios Nacionales.

Organizacién de Estados Americanos, O. (2015). Mddulo II.
Régimen politico de la descentralizacion.

Orlansky, D. (1994). Crisis y transformacién del Estado en
la Argentina (1960-1993). Ciclos, 4(7), 3-28. https://doi.
org/0327-4063

Orlansky, D. (2014). El Concepto de Desarrollo y las Reformas
Estatales: Visiones de los Noventa. Documentos y Aportes
en Administracion Publica y Gestion Estatal, 6, 41-61. https://
doi.org/10.14409/da.v1i6.1198

Ortiz Crespo, S. (2016). Los laberintos de la Revolucién Ciudadana
en Ecuador. Nueva Sociedad, 226, 85-97. www.nuso.org/
articulo/ecuador-sismo-

Ortiz, S. (2007). Tendencias sociopoliticas del Ecuador contem-
poraneo. En La equidad en la mira: la salud piblica en el
Ecuador durante las ultimas décadas (pp. 31-40).

Ospina Peralta, P. (2017). Lecturas de una paradoja Las elec-
ciones presidenciales en Ecuador. http://www.uasb.edu.
ec/UserFiles/372/File/pdfs/NOTICIASYSUCESOS/2013/
Comportamientoelectoral2

Oszlak, O. (1977). Notas criticas para una teoria de la burocra-
cia estatal. CEDES/G.E CLACSO, 8(74), 1-32. https://doi.
0rg/10.2307/3466627

Oszlak, O. (1978). Formacién historica del estado en América

Latina: Elementos teérico-metodolégicos para su estudio.
Estudios CEDES, 1(3), 1-13.

Oszlak, O. (1979). Notas criticas para una teoria de la burocra-
cia estatal. Desarrollo Econdmico, 19(74), 211. https://doi.
0rg/10.2307/3466627

283



Oszlak, O. (1992). La organizacion de la reorganizacion estatal:
tendencias en la reforma del sector publico en América
Latina. Administracion Piblica y Sociedad, 6, 20.

Oszlak, O. (1994). Estado y Sociedad: Las Nuevas Fronteras. En B.
Kliksberg (Ed.), EI Redisefio del Perfil del Estado (pp. 1-30).
Fondo de Cultura Econdmica. http://unpanl.un.org/intra-
doc/groups/public/documents/un-dpadm/unpan040064.
pdf

Oszlak, O. (1997). Estado y Sociedad: ¢nuevas reglas de juego?
Revista del CLAD Reforma y Democracia, 9, 1-34. https://cla-
dista.clad.org/bitstream/handle/123456789/263/0029802.
pdf?sequence=1&isAllowed=y

Oszlak, O. (1999a). De Menor a Mejor: El Desafio de la «Segunda»
Reforma Del Estado. Nueva sociedad, 160, 81-100. https://
dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3992457

Oszlak, O. (1999b). Quemar las naves (O como lograr refor-
mas estatales irreversibles). Aportes para el Estado y la
Administracién Gubernamental, 6(14), 1-28.

Oszlak, O. (2003). Estados Capaces: Un desafio de la integra-
cién. En B. (comp. ) Blejmar (Ed.), Liderazgo y Desarrollo
Sustentable (pp. 1-26).

Oszlak, O. (2006). Burocracia Estatal: Politica y Politicas Publicas.
Revista POSTData: Revista de Reflexion y Andlisis Politico, 11,
11-56. https://www.redalyc.org/pdf/522/52235599001.pdf

Oszlak, O. (2007). El Estado democratico en América Latina: ha-
cia el desarrollo de lineas de investigacion. Nueva socie-
dad, 210, 42-63.

Oszlak, O., y Malvicino, G. (2001). Nuevos modelos institucionales
para la gestién publica: experiencias comparadas y aplicacio-
nes potenciales al caso argentino.

Oszlak, O., y O’Donnell, G. (1995). Estado y Politicas Estatales en
América Latina: Hacia una estrategia de investigacién.
Redes, 2(4), 99-128.

284



Ouchi, W. G. (1980). El fracaso de la organizacién. En J. R.
Kimberly y R. H. Miles (Eds.), The Organizacional Life Cycle
(Trad. Untref Virtual, pp. 395-429). Jossey Bass.

Panebianco, A. (1996). Las burocracias publicas. En G. (comp.
) Pasquino (Ed.), Manual de Ciencia Politica (pp. 365-411).
Alianza Editorial.

Payne, J. M., Zovatto, G. D., Diaz, M. M., Zavala, A. A., y Flérez,
F. C. (2006). La Politica Importa. Democracia y desarro-
llo en América Latina (1.* ed.). Banco Interamericano de
Desarrollo y el Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral. https://doi.org/324 P397—dc22

Paz y Mifio C., J. J. (2010). Caudillos y populismos en el Ecuador.
En Polémika (Vol. 1, Numero 3). http://revistas.usfq.edu.
ec/index.php/polemika/article/view/339/316

Perrow, C. (1992). Una sociedad de organizaciones. Reis: Revista
Espafiola de Investigaciones Sociologicas, 59, 19-55. http://
about.jstor.org/terms

Pesqueux, Y. (2009). Instituciéon y Organizacion. Cuadernos de
Administracion/Universidad del Valle, 41, 7-25. www.cnam.
fr/lipsor

Pliscoff V., C. (2018). La estructura del Poder Ejecutivo en Chile:
historia, presente y reflexiones para el futuro. En I. Aninat
S. y S. Razmilic B. (Eds.), Un Estado para la Ciudadania.
Estudios para su modernizacion (pp. 153-212). Centro de
Estudios Publicos, CEP.

Prats i Catald, J. (1998). Administraciéon publica y desarro-
llo en América Latina. Un enfoque neoinstituciona-
lista. Reforma y Democracia, 11, 25. http://old.clad.
org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-refor-
ma-democracia/articulos/011-junio-1998/administra-
cion-publica-y-desarrollo-en-america-latina.-un-enfo-
que-neoinstitucionalista-1

285



Prats i Catal4, J. (1999). Reforma del Estado en América Latina.
Nueva Sociedad, 160, 118-132. https://nuso.org/media/arti-
cles/downloads/2756_1.pdf

Ramid, C. (2020). El pasillo estrecho: las ensefianzas contempordneas
de los cldsicos.

Rami6 Matas, C. (2015). Teoria de la Organizacion y Administracion
Publica.

Ramidé Matas, C., y Salvador, M. (2001). Instituciones y Nueva
Gestion Publica en América Latina. Fundacién CIDOB.

Ramid Matas, C., y Salvador, M. (2014). Servicio civil en América
Latina: Reflexiones y propuestas tentativas. Documentos y
Aportes en Administracion Publica y Gestion Estatal, 6, 63-90.
https://doi.org/10.14409/da.v1i6.1199

Ramirez Brouchoud, M. F. (2009). Las reformas del Estado y la
administraciéon publica en América Latina y los inten-
tos de aplicaciéon del New Public Management. Estudios
Politicos, 0(34), 115-141.

Ramirez Montafiez, J. (2017). El socialismo del siglo XXI en el
contexto de la nueva izquierda latinoamericana. Civilizar:
Ciencias Sociales y Humanas, 17(33), 97-112. https://doi.
0rg/10.22518/16578953.902

Rawls, J. (2012). Teoria de la justicia. Fondo de Cultura Econémica.
https://books.google.es/books?hl=es&lr=&id=EcP0kV-
VhFJkC&oi=fnd&pg=PT3&dq=rawls+teoria+de+la+justi-
cia&ots=FiGxxHukYC&sig=Ux3f WuNrOmHBFO2A5hlp-
BHOE3-8#v=onepage&q=rawls teoria de la justicia&f=false

Recalde, P. (2007). Elecciones presidenciales 2006: una apro-
ximaciéon a los actores del proceso. Iconos, Revista de
Ciencias Sociales, 27, 15-25. https://www.redalyc.org/
pdf/509/50902702.pdf

Recalt, C. (2007). Las estrategias de conquista del agua en
el Ecuador, o la historia de un sempiterno comien-
zo. Ecuador Debate, 72, 171-186. https://repositorio.

286



flacsoandes.edu.ec/bitstream/10469/4083/1/RFLACSO-
ED72-11-Recalt.pdf

Repetto, F. (2003). Capacidad estatal: requisito necesario para
una mejor politica social en América Latina. VII Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y la
Administracion Publica, 1-29. http://unpanl.un.org/intra-
doc/groups/public/documents/CLAD/clad0047522.pdf

Rey, M. (2014). Capacidad estatal y poder del Estado en
Latinoamérica del siglo XXI: Una perspectiva politica para
el analisis de las politicas publicas y la estatalidad. Revista
Estado y Politicas Publicas, 2, 115-139. http://politicaspubli-
cas.flacso.org.ar/files/revistas/1401638855_articulo-1.pdf

Robalino
Robalino
Robalino

Rivas Tovar, L. A. (2009). Evolucion de la teoria de la organiza-
cién. Universidad y Empresa, 11(17), 11-32. www.questia.

Rodriguez, C. (1987). Administracion Publica Ecuatoriana. ILDIS.

Rousseau, J. (1987). El contrato social o principios de derecho politi-
co (1762). www.elaleph.com

Schein, E. H. (2010). Psicologia de la Organizacién. Prentice-Hall
Hispanoamericana. https://doi.org/10.2307/40181822

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2010. Planificacién para la
Revolucién Ciudadana. En Senplades - INEC - PNUD - SNU
Objetivos: Vol. primer. https://www.planificacion.gob.ec/
wp-content/uploads/downloads/2013/09/Plan-Nacional-
Desarrollo-2007-2010.pdf

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009).
Recuperacion del Estado Nacional para alcanzar el Buen
Vivir. Memoria Bienal 2007-2009. En Senplades (Numero
September).

287



Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2011a). El
Estado a tu lado. Mas servicios cerca de ti. En Senplades
(Numero September).

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2011b).
Recuperacion del Estado para el Buen Vivir. La experien-
cia ecuatoriana de transformacion del Estado (4). http://
www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/down-
loads/2012/08/Recuperacion-del-Estado-para-El-Buen-
Vivir.pdf

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2011c).
Reforma Democrdtica del Estado. Redisefio de la Funcion
Ejecutiva: de las carteras de Estado y su modelo de gestion, y
de la organizacion territorial.

Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. (2013). Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017.

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2014). La des-
concentracion del Ejecutivo en el Ecuador. El Estado en el terri-
torio y la recuperacion de lo publico. Senplades.

Selznick, P. (1986). El mecanismo de cooptacion. En J. M. Shafritz
y A. C. Hay (Eds.), Cldsicos de la Administracién Publica (pp.
308-320). Fondo de Cultura Econémica.

Selznick, P. (1987). Bases de la teoria de la organizacion. En J.
M. Shafritz y J. S. Ott (Eds.), Classics of Organization Theory
(pp- 119-131). Dorsey Press.

Shepsle, K. A. (2016). Analizar la politica. Comportamiento, institu-
ciones y racionalidad (2.* ed.). Colecciéon Docencia, Centro
de Investigacién y Docencia Econdmicas, A.C. CIDE.

Sikkink, K. (1993). Las capacidades y la autonomia del Estado
en Brasil y la Argentina. Un enfoque neoinstitucionalista.
Desarrollo Econdmico, 32(128), 1-46.

Simon, H. A. (1962). Algunos problemas de la teoria adminis-
trativa. En El comportamiento administrativo (pp. 21-43).
Aguilar.

288



Simon, H. A. (1982). El comportamiento administrativo. Estudio de
los procesos decisorios en la organizacion administrativa (4.2
ed.). Aguilar Argentina S.A. de Ediciones.

Simon, H. A., Smithburg, D. W., y Thompson, V. A. (1956).
Administracion Publica. Ediciones de la Universidad de
Puerto Rico.

Sisto Campos, V. (2004). Teoria(s) Organizacional(es)
Postmoderna(s) y la Gest(ac)ion del Sujeto Postmoderno.
Athenea Digital. Revista de pensamiento e investigacion so-
cial, 1(6). https://doi.org/10.5565/rev/athenead/v1n6.176

Skocpol, T. (1989). El Estado regresa al primer plano: estrategias de
analisis en la investigacién actual. Zona Abierta, 50, 71-122.

Spink, P. (1999). Possibilities and political imperatives: sev-
enty years of administrative reform in Latin America.
Reforming the State: Managerial Public Administration in
Latin America, 91-114.

Spink, P. K. (2001). Modernizacion de la Administracion Publica en
America Latina: evaluacion de los recientes cambios en la ge-
rencia de los ministerios y de las agencias regulatorias. May,
1-52. http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/docu-
ments/clad/clad0040202.pdf

Thoumi, F., y Grindle, M. (1992). La Politica de la economia del
ajuste: La actual experiencia ecuatoriana.

Tomassini, L. (2004). El problema de los consensos en las re-
formas administrativas en América Latina. Reforma y
Democracia, 28, 1-31. http://www.clad.org.ve.l

Torres Vargas, P., y Jimbo Santana, P. (2020). Analisis de la po-
litica de gestion remunerativa en el sector publico ecua-
toriano. Yura: Relaciones internacionales, 21, 42-64. https://
yura.espe.edu.ec/wp-content/uploads/2020/01/21.3-An%-
C3%A1lisis-de-la-pol%C3%ADtica-de-gesti%C3%B3n-re-
munerativa-en-el-sector-p%C3%BAblico-ecuatoriano.pdf

289



Verdu, P. L. (1973). Lugar de la teoria de la constitucién en el
marco del derecho politico. Revista de Estudios Politicos,
188, 5-20.

Waissbluth, M. (2002). La Reforma del Estado en América
Latina. Guia abreviada para exploradores en la jun-
gla. En Programa Latinoamericano de Gerencia Publica.
http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/
revista-clad-reforma-democracia/articulos/011-junio-1998

Weber, M. (1964). Economia y Sociedad. Esbozo de sociologia com-
prensiva. Fondo de Cultura Econdémica. https://drive.goo-
gle.com/drive/search?q=economia y sociedad

290



indice

Introduccién

CAPITULO 1
El Estado y su reforma en perspectiva

15

CAPITULO 2
Herramientas para analizar la complejidad
institucional del Gobierno Nacional

75

CAPITULO 3
Ecuador antes de 2007: herencias y trayectorias
en la estructura institucional

CAPITULO 4
La ultima gran reforma del Estado (2007-2021)

CAPITULO 5
El impacto de la reforma en el servicio publico

CAPITULO 6
Reflexiones finales

Bibliografia

indice de figuras

Figura 1. Breve descripcién de las categorias y t
institucionales del sector publico ecuatoriano

Figura 2. Resumen sobre las tipologias instituci
de la Funcién Ejecutiva

ipos

onales

113

153

253

269

97

291



Figura 3. Proceso de organizacion de la base de
datos para su analisis

Figura 4. Organizaciéon Funcional de las

entidades de la Funcién Ejecutiva

Figura 5. Ecuador: Evolucidn PIB por afio y PIB
por habitante. Periodo 2007-2021. En délares
norteamericanos (USD)

Figura 6. Ecuador: evolucion del ingreso publico
(petrolero y no petrolero) (2007-2017)

Figura 8. Resumen de las categorias y tipologias
institucionales identificadas para el sector publico
ecuatoriano

Figura 9. Total de reformas institucionales en el
sector publico durante los periodos presidenciales

del 2007 al 2021, por periodo presidencial

Figura 10. El Sistema Integrado de Desarrollo
del Talento Humano- SIDTH en el sector
publico ecuatoriano

indice de tablas

Tabla 1. Resumen de la clasificaciéon de modelos de

reforma estatal

109

178

186

187

195

204

229

72

Tabla 2. Instituciones publicas y privadas con recursos

publicos constantes en el Catastro de entidades de
Control de la Contraloria General del Estado.
Por naturaleza y funcién

89

292



Tabla 3. Naturaleza y funcidén utilizadas para organizar
el registro de instituciones ptblicas y privadas con recursos
publicos en el Catastro de la Contraloria General del Estado __ 91

Tabla 4. Categorias institucionales del sector ptblico

propuestas por el Plan de Codificacién del catastro

de las instituciones, entidades, empresas y organismos

del Estado del Ministerio del Trabajo. Niveles 1y 2 de un

total de 7 niveles. 94

Tabla 5. Resumen de Normativas analizadas durante
la investigacion 104

Tabla 6. Numero de instituciones del sector ptblico.

Categorias institucionales definidas por la Constitucién

Politica de la Republica vigente entre 1998-2008. Informacién
analizada a enero de 2009 148

Tabla 7. Breve descripciéon de las Tipologias de
desconcentracién y sus modelos institucionales
territoriales 169

Tabla 8. Breve descripcion de las Tipologias institucionales
resultantes, su &mbito e interrelaciones periodo (2009-2021) _ 175

Tabla 9. Procesos/niveles organizaciones dentro de las
instituciones de la Funcién Ejecutiva, durante el

periodo 2007-2021. Incluye nombres de puestos de

las autoridades y niveles remunerativos (Escala Nacional

del Nivel Jerarquico Superior) 181

Tabla 10. Cuadro comparativo de la conformacion del

sector publico ecuatoriano a partir de las tipologias
institucionales contenidas en las Constituciones de

la Reptblica correspondiente a los afios 1998 y 2008 202

293












