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Resumen

La presente investigacion gira en torno al rol de la planificacion estatal y la reforma del Estado a
partir del afio 2007, cuando el presidente Rafael Correa Delgado gana por primera vez las
elecciones e inicia su primer mandato. Arranca con una descripcion sobre la situacion del
Ecuador antes del afio 2007 y prosigue con el andlisis de los hechos ocurridos a partir de ese afo.
Desde una entrada neoinstitucionalista, tiene como objetivo comprender las causas por las cuéles

se ha producido un cambio en la concepcidn de la planificacion estatal ecuatoriana.

La hipotesis con la que parte la presente investigacion es que el cambio de la planificacion y la
reforma del Estado ocurren por la configuracion de un nuevo modelo de desarrollo, que tiene
como fundamentos la recuperacion de lo publico para el bienestar de la mayoria de la poblacion.

Como se menciono, el analisis es realizado desde el marco teorico neoinstitucionalista con
énfasis en los instrumentos de politica. La metodologia planteada aborda el problema de
investigacion desde una tipologia de instrumentos que privilegia los recursos del Estado. Esta
metodologia es conocida como modelo N.A.T.O. (por sus siglas en inglés) y se basa en el analisis
de 4 tipos de instrumentos relativos a la nodalidad, la autoridad, el tesoro y la organizacion,

considerando dos dimensiones: una sustantiva y otra procedimental.
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Introduccion

En el Ecuador, durante la década de los afios 80°s y 90°s el Estado sufrié un fuerte debilitamiento
producido por la aplicacion de politicas neoliberales que bloquearon e incluso anularon su
accionar. En esos afios el Estado resulté desmantelado y funcionalizado a los intereses del capital,

el cual, no requeria de trabas o regulaciones para su libre funcionamiento.

Bajo los postulados neoliberales, la facultad para planificar la gestion del Estado fue socavada en
razon de las fuerzas del mercado. La planificacion del uso de los recursos o las intervenciones
publicas fue marginal, en consistencia con la idea de que lo que correspondia era un estado

achicado y débil, con facultades minimas.

En el caso ecuatoriano, si bien la figura de las privatizaciones en masa y a gran escala no opero,
se fue configurando una institucionalidad dispersa, débil, desorganizada, poco eficiente, que
duplicaba intervenciones, recursos, esfuerzos, sin una vision de mediano y largo plazo y que
atendia a los intereses privados. Esta institucionalidad fragmentada era parte de ese Estado frégil
que operaba como el garante del mercado. Esto no es un tema que Ilama la atencion. El
neoliberalismo como sistema requiere de un Estado con estas caracteristicas para que las fuerzas

del mercado puedan operar libremente.

A los ya clésicos principios de apertura y liberalizacion, desregulacion, privatizacion y
flexibilizacion, se sumaron la ineficiencia e ineficacia pablica y, por tanto, la escasa intervencion

del Estado en la promocion del desarrollo y en la garantia de los derechos ciudadanos.

La idea de que un Estado minimo —tanto en tamafio como en facultades— garantizaria libertad de
accion a los mercados y mejoraria los niveles de eficacia, eficiencia y transparencia disto mucho
de convertirse en realidad. La pérdida de las capacidades de planificacion, rectoria, regulacion y
control, provocé un severo caos institucional. Lejos de cumplir el anhelo de achicar el Estado y
su cuerpo burocréatico-administrativo se multiplicaron un conjunto de entidades publicas que
minaron la rectoria estatal sobre las politicas publicas, duplicaron intervenciones y contribuyeron
a malgastar los recursos publicos. Este debilitamiento de la accion estatal acelerd las tendencias

de ineficacia en la ejecucion de las politicas publicas nacionales y territoriales. A la vez,



contribuyd a la desestructuracion de los sectores estratégicos y las empresas publicas, al
debilitamiento de los procesos de modernizacion del servicio civil y, en suma, al inmenso

desprestigio de la accidn estatal (Senplades 2009, 35 - 36).

Se produjo ademas un debilitamiento claro de la facultad de planificacion y de la
institucionalidad relativa a la materia, lo que se puso de manifiesto en la baja calidad y la
inconsistencia presentes en la politica pablica.

La baja calidad y la inconsistencia persistentes de la politica pablica revelan la ausencia de
capacidades de coordinacion, rectoria, regulacion y control del Estado, asociadas a una
arquitectura institucional disefiada para desestimar la planificacion del desarrollo econémico,
liberalizar los mercados y profundizar el limitado modelo de acumulacién primario — exportador
(Senplades 2009, 110).

La estructura organica del Estado ecuatoriano antes del 2007 estaba conformada por los 3
poderes clésicos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El poder Ejecutivo estaba conformado por
varios tipos de entidades que no tenian competencias claras y que superponian funciones y
atribuciones con otras. Al interior de sus estructuras se encontraba desorganizacion, falta de
procesos estandarizados, de personal capacitado, de utilizacion sistematica de tecnologias de la

informacion, lo cual hacia que su gestion sea cadtica y poco eficiente.

Los ministerios sectoriales estaban debilitados ya que no contaban con las capacidades
institucionales para gestionar la politica sectorial. Paralelamente se crearon, de manera arbitraria,
un sinndmero de instituciones que operaban traslapando sus funciones. Existian ademas muchas
instituciones con regimenes salariales propios que gozaban de privilegios que las demas
instituciones pablicas no tenian. Otro grupo importante de instituciones lo conformaban aquellas
gue gozaban de excesiva autonomia, lo cual se tradujo en desarticulacion, derroche de recursos,
intervenciones de bajo impacto, y en algunos casos corrupcion. Un fendmeno a destacar en la
institucionalidad ecuatoriana fue el corporativismo, entendido como aquellas instancias (cuerpos

colegiados) de toma de decision publica tomadas por grupos de poder privado.



En lo que se refiere a la administracion pablica en el territorio, existia en nuestro pais una
herencia centralista marcada que hizo que la administracion publica esté establecida en las
principales ciudades. Quito y Guayaquil fueron los polos de desarrollo en los cual se asentd la
gestion publica. Incluso aquellos servicios pablicos prestados hacia la ciudadania estaban
centralizados en las grandes ciudades por lo que las personas debian invertir tiempo y dinero en
el respectivo traslado, esto sumado a las demoras en los tiempos de atencion y la baja calidad de

los servicios lo que impedia que la ciudadania sea beneficiaria de los mismos.

La falta de articulacion entre los distintos niveles de gobierno provoco intervenciones
fragmentadas, y en muchas ocasiones contrapuestas, que apuntaban hacia objetivos distintos sin

tener una vision nacional.

La entrada en vigencia de la Constitucién de la Republica del afio 2008 establecio nuevos
principios y garantias referidos al Estado y a los derechos de la poblacion. La carta magna
sintetiza un nuevo marco juridico, institucional, pero sobretodo politico y econémico, y recoge el
nuevo “pacto social” ecuatoriano en términos de Rousseau. El establecimiento de un Estado
constitucional de derechos y justicia, intercultural, plurinacional, desconcentrado y
descentralizado; la recuperacion de las capacidades estatales y la autoridad publica; la
planificacién del desarrollo nacional descentralizada y desconcentrada, son algunos elementos a

destacar.

Recuperar a la planificacion nacional y a la reforma del Estado apunta al fortalecimiento de las
instituciones publicas para el ejercicio de las facultades de rectoria, regulacion, control,
planificacion y redistribucion, asi como a la construccion de una estructura nacional articulada y
complementaria para la edificacion de un pais territorialmente equitativo, sustentable, con una

gestion eficaz, y con acceso universal y eficiente a servicios (PNBV 2009-2013).

Fortalecer la planificacion con una gestion publica efectiva y eficiente orientada por resultados,
con mecanismos permanentes de seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas. Esto supone la
concrecion de las politicas pablicas nacionales en estrategias, programas y proyectos con

responsabilidades definidas e implementadas por una institucionalidad estatal acorde con las



prioridades de desarrollo nacional. El nexo con la gestion se expresa en metas de impacto
evaluables (Senplades 2009, 74).

Con todo esto, el tipo de analisis propuesto para desarrollar la presente investigacion se trata de
un estudio de caso. El estudio de caso es una herramienta de investigacion procesual y
sistematica a traves de la cual se examinaran las variables dependientes e independientes
identificadas en este estudio. La temporalidad de la investigacion inicia en el afio 2007 con la
entrada al poder del Presidente Rafael Correa Delgado y la posterior promulgacion de la
Constitucion de Montecristi.

Para efectos de la presente investigacion la variable dependiente es entendida como el objeto de
estudio, como el efecto en palabras de Méndez (2010, 118). El cambio de las instituciones seréa la
variable dependiente propuesta en esa investigacion. Las variables independientes estan
consideradas como los elementos explicativos o causales de la variable dependiente. En general
se analizara cudles son los factores que intervienen en el surgimiento de los cambios de las

instituciones.

Varias son las causas para que se produzca un cambio en las instituciones. Puede estar vinculado,
por ejemplo, al cambio de las politicas, al cambio de ideas, al cambio de codigos de conducta, 0 a

la incidencia de actores.

La presente investigacion tiene como objetivo comprender las causas por las cuéles se ha
producido un cambio en la concepcidn de la planificacion estatal ecuatoriana. Esta entrada se
enmarca dentro del modelo tedrico del neoinstitucionalismo que analiza las instituciones formales

e informales y la participacion de actores estatales y no estatales.

La investigacidn parte de la siguiente pregunta. ¢Por qué cambia la planificacion estatal a partir
del afio 2007 en el Ecuador? Para responder esta pregunta de investigacion se ha planteado la
siguiente hipotesis: la planificacion en el pais cambid a partir del 2007 debido a la concepcion de
un nuevo modelo de desarrollo que abarca la recuperacion de lo pablico para el bienestar de la

poblacién.



Si bien el andlisis parte desde el inicio del primer mandato del presidente Rafael Correa en el afio
2007 y la promulgacion de la Constitucion del 2008, en el desarrollo de la investigacion se
explicitan, a manera de contexto, hechos y procesos ocurridos antes de esos afios, con el fin de

identificar con claridad la ruptura.

Para la identificacion y analisis de la informacion, se utilizard la metodologia basada en el
modelo N.A.T.O (Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacién) con el fin de determinar el
grado de coherencia interna y externa de los instrumentos seleccionados. Este modelo sera

explicado detalladamente en el Capitulo 1.

Para el abordaje de la propuesta de investigacion planteada se recurrira a 2 técnicas de
investigacion complementarias. La primera relativa a la investigacion de caracter documental,
apoyada en la recopilacién de datos e informacion en distintas fuentes bibliograficas. Esta
revision incluyen documentos oficiales respecto de la tematica a investigar, documentos
producidos por organismos especializados en la materia, trabajados de investigacion, normativas,

reglamentaciones.

La segunda técnica de investigacion son las entrevistas a profundidad a actores clave en el
proceso de reconstitucion de la planificacion estatal y de la reforma del Estado. Para este fin se
realizé una identificacion de actores relevantes. Las entrevistas tienen como objetivo conocer de
primera mano impresiones y criterios que logren contextualizar y explicar los observables

empiricos.

Cabe mencionar que a lo largo de la investigacion se tuvo un acercamiento privilegiado con los
equipos tecnicos y las autoridades de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, lo cual
facilitd, entre otros aspectos, la obtencidn de primera mano de informacion actualizada y la

comprension detallada de las acciones desplegadas.



Capitulo 1

Por qué cambian las instituciones

Para explicar desde el plano conceptual el cambio de las instituciones se plantea utilizar la
perspectiva neoinstitucionalista en el analisis de politicas pablicas. Esta perspectiva permitira
hacer un acercamiento al marco conceptual que explica el cambio institucional, asi como
adentrarse al estudio de caso por medio del andlisis de los instrumentos de politica. Se ha
seleccionado esta perspectiva en la medida en que subraya la importancia de las instituciones
formales e informales en el desenvolvimiento de las politicas publicas, y en particular la

incidencia de las ideas en funcién de su alcance y grado de persistencia.

1. Planificacion estatal y gestion publica: una mirada conceptual

1.1 La planificacion estatal en América Latina
La planificacién como actividad gubernamental esta ligada a ideas o preceptos que orientan su
accion. El rol que adquiera el Estado en el desarrollo es el elemento que define el alcance que
tendré la planificacion en un determinado pais y momento. Se distingue entre las teorias que
derivan de las concepciones de desarrollo, y las que provienen del propio ciclo de la

planificacion, procesos, métodos, etapas, técnicas, etc. (Leiva Lavalle 2012, 9).

También se menciona que después de la segunda guerra mundial primé en América Latina un
modelo de Estado interventor que configurd las dindmicas alrededor del mercado y la industria
(Leiva Lavalle 2012, 10). La guerra, el fendmeno de la gran depresion, asi como los resultados de
la aplicacién de politicas anteriores, fueron elementos externos que coadyuvaron para la
instalacion de una estrategia de sustitucion de importaciones que apuntaba a abastecer los
mercados nacionales. Con ello, la facultad del Estado para planificar se fortalecio. Ya en los afios
50’s y 60’s la industrializacion dejé de estar ligada a elementos externos sino que se convirtio en
una politica ligada a la vision de desarrollo y crecimiento. En los afios 70°s, en varios paises de la
region, el modelo de Estado interventor se debilitd. La sustitucion de importaciones fue ligada a
la planificacion nacional, por lo que cuando se debilitd la facultad de planificacion, también lo
hizo. La crisis de la deuda externa en América Latina fue uno de los elementos que marco la
desaparicion del modelo, y, con el advenimiento del neoliberalismo, inici6 una nueva etapa

marcada por la idea del Estado minimo (Leiva Lavalle 2012, 10).
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Esta nueva corriente disminuyo el rol de la planificacion como motor estratégico del desarrollo
nacional. El Estado se centr6 en palear problemas econdmicos a través de politicas de corto plazo
que no se mantenian en el tiempo y que alejaban la realidad de la vision planificadora central.
Sumado a ello, existié una separacién notoria entre tomadores de decision e idedlogos que

extendian la brecha entre la necesidad de la poblacion y la politica publica.

La planificacion en América Latina a partir de la década de los afios 90’s se encuentra enfocada a
la participacion en los mercados. En una arena desigual de juego, los Estados no concebian un
proceso integral de planificacion, sino que redujeron al minimo los procesos planificadores
mediante la eliminacién de entes publicos estatales y sectoriales, dejando al libre mercado como
regulador inmediato de politicas especificas como la manufacturera (Mattar y Perotti 2014, 34).
La privatizacion de la mayoria de actividades del Estado no sigui6 una légica comun de
planificacion, lo que significd una notable reduccion en la efectividad de la provision de servicios

publicos.

La apertura de mercados en este periodo apuntaba a la modernizacion del nuevo Estado
privatizado que, se supone, aseguraba la captacion de capitales de la inversion extranjera directa,
para mejorar las actividades haciéndolas mas eficientes. El problema se agudiza por la
dependencia de los mercados nacionales a las dinamicas volatiles de los mercados
internacionales, lo que ocasiona que en momentos de crisis el Estado recurra a medidas
econdmicas fuertes que menguaban sobremanera la aplicacion de politicas publicas integrales,
afectando asi a los sectores de mayor vulnerabilidad. Es decir, la planificacion enfocada y de
corto término, sumada a la privatizacion y liberacion del mercado, no solo deslindo al Estado de

sus actividades inherentes, sino que se realizaron sin ningan control.

Asi, la planificacion fue dirigida por una vision de economia del mercado matizada por el
Consenso de Washington. El objetivo general fue que el Estado se convierta en un ente promotor
del desarrollo econémico disminuyendo su labor en la redistribucion del ingreso y la “correcta

asignacion de recursos” (Leiva Lavalle 2012, 33).

Varios factores intervinieron para que a fines de los afios 90’s, la participacion del Estado en la

economia y en el desarrollo se revalorice, por ejemplo, el fracso de las politicas neoliberales y el
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rol de las organizaciones sociales. EI Estado no tiene un rol protagonico pero si es considerado
como un agente o socio promotor del crecimiento. Ademas, la necesidad de contar con politicas
publicas que abarquen la complejidad de fendmenos actuales tales como la defensa de la
democracia, la participacion social, el cambio climatico, etc. Inicia asi una nueva etapa en la que
el Estado retoma el control de sus responsabilidades de planificacion. En estos afios el Banco
Mundial reconoce los excesos de sus politicas de alejamiento estatal y sugiere el fortalecimiento
de las instituciones publicas convirtiéndolas en socias estratégicas de la planificacion (Leiva
Lavalle 2012, 43).

Asi, el Estado retoma su rol protagonico mediante la creacion de oficinas centrales de
planificacidn al mas alto nivel que transversalmente plantean lineas de accion que se desglosan
también en las politicas sectoriales, abandonadas en afios anteriores. El largo plazo vuelve a
instalarse en las visiones planificadoras que posibilita la unificacién de politicas publicas que se

encontraban aisladas.

1.2 La planificacion estatal como proceso
La planificacién se ha ido moldeando a traves de la historia. Mattar y Perrotti la definen como el
“proceso mediante el cual se racionaliza la ejecucion de un proyecto nacional de desarrollo, y a
partir del cual se identifica una imagen-objetivo y se elige racionalmente el itinerario para su
consecucion” (Mattar y Perrotti 2014, 15). En este sentido, la planificacion se ha tornado un
proceso estratégico que requiere coordinacion desde todos los niveles internos y externos del

gobierno.

Segin estos autores la etapa inicial en toda planificacion es el diagndstico’. EI Estado es esencial
en la etapa inicial donde es necesario un fortalecimiento de la institucion pablica como ente
coordinador y ejecutor de la politica. Si bien en este proceso nos encontramos con dos extremos:

consensos participativos de los actores y lineas definidas internamente por el gobierno; el acuerdo

! Cabe mencionar que los problemas dependen de la subjetividad del analista que a partir de una situacion
problematica construye el problema, lo explica y lo evaliia. Es decir, no existen los problemas “objetivos”, sino se
trata de problemas construidos. Subirats (1992, 48-50) en su obra explica detalladamente que los problemas
corresponden a decisiones voluntarias de que existan y de que se resuelvan.



general es preponderante para que la vision planificadora traspase las barreras ideologicas y
temporales de los distintos gobiernos. El diagndstico funge, asi, como una base en donde se

construira la planificacion pais a largo plazo.

Luego de levantado el diagnostico, segun Mattar y Perotti, la coordinacion de actividades
especificas por rama planificada es importante para trasladar el deber ser en acciones
programaticas que vayan alimentando la vision de largo plazo. El Estado debe dar la potestad a
una institucion de alto nivel y con fortaleza gubernamental, que pueda en primer lugar definir
actores sectoriales del aparato estatal, recopilar los resultados y consensuar con las partes
publicas y privadas el camino hacia el objetivo de desarrollo. Los gobiernos seccionales y las
comunidades deben integrarse al proceso dinamico de la planificacidn y ejecucidn, ya que sus
aportes aterrizan la vision mas general a las actividades segun las caracteristicas propias de los
territorios. La coordinacion se convierte en un proceso relevante para la disminucion de

disparidades sociales y la integracién de todas las politicas hacia un horizonte comun.

Por Gltimo, la evaluacion de las actividades ejecutadas con base a los diagndsticos iniciales debe
ser ciclica, precisa y sistematica (Mattar y Perrotti 2014, 18). Los actores a nivel interno y
externo deben conocer qué practicas deben reestructurarse, cuales son perfectibles y cuales
deficientes, en tres niveles: macro (largo plazo), meso (sectorial y mediano plazo) y micro (corto

plazo).

1.3 La reforma de la gestion puablica como arista de la planificacion estatal
La gestion publica esta estrechamente vinculada con el rol y el tipo de Estado en el que se
enmarca. A lo largo de la historia hemos podido identificar distintos tipos de organizacion del
Estado que se han modificado no solo por motivos de indole politica, sino en razon de factores
sociales, econdmicos, incluso tecnoldgicos. Este cambio también es atribuible al cambio de la
concepcidn de ciudadano y a las nuevas relaciones entre la sociedad y el Estado. Mientras la

sociedad continle cambiando, el Estado y la administracion deberan adaptarse.

El funcionamiento de la administracion pablica refleja los valores del Estado, pero tambien

influye en ellos; es decir, existe una relacion directa entre ambos. La organizacion de la



administracion esté vinculada con el tipo de Estado, pero ademaés responde a factores externos e

internos inmediatos relacionados con problemas que requieren ser resueltos.

En esta medida la reforma de la gestion publica no es un fin en si misma, es un elemento que da
pie para el cambio en otros procesos sustanciales en los gobiernos y en la poblacion; es decir, se

trata de un medio a través del cual se consiguen otros fines.

De esta manera, la reforma de la gestion pablica aporta en varios aspectos. El primero de ellos
tiene que ver con la mejora en la calidad de las prestaciones publicas, asi como en el
cumplimiento de objetivos intermedios relacionados con una gestion mas eficiente y transparente;
también en la mejora de la gestion administrativa, asi como la eficacia en la implementacion de la
politica; y los elementos simbdlicos a través de los cuales se construye reconocimiento alrededor

de los gobiernos que las impulsan.

Pollit y Bouckaer complementan esta idea sefialando que la reforma a la gestion publica suele
aplicarse en conjuncién con otro tipo de iniciativas de reformas, como por ejemplo la reforma

politica y los cambios sustantivos en politicas consideradas claves (Pollit y Bouckaer 2010, 24).

La temporalidad de la reforma es otra idea que hay que destacar. Este elemento es relevante en la
medida en que hay que considerar que los resultados de un proceso de este tipo pueden ser
verificados luego de varios afios de implementados, lo cual no necesariamente esté en
consonancia con los objetivos de un politico cuya temporalidad para la ejecucién de acciones es
inmediata o de corto plazo. En el proceso de reforma intervienen varios factores, como por
ejemplo contar con una nueva normativa, configurar nuevos procedimientos o nuevas estrategias
de desarrollo del talento humano, que hacen que la reforma de la gestion no se lleve a cabo de

manera inmediata.

Varias definiciones construidas alrededor de la gestion publica concuerdan en que no es un
proceso técnico solamente sino que se trata de una actividad que esta ligada a la politica, la ley y

la sociedad, y ademas a las ideologias (Pollit y Bouckaer 2010, 33).

10



Para empezar a definir a la reforma de la gestion pablica Pollit y Bouckaer realizan una
identificacion de conceptos o categorizaciones incluidas en la literatura, y parten haciendo una
primera definicion propia: “la reforma de la gestion pablica esta conformada por un conjunto de
cambios planificados en la estructura y los procedimientos de las organizaciones del sector
publico con el objetivo de conseguir que funcionen (de alguna manera) mejor” (Pollit y Bouckaer
2010, 25).

Posterior a ello destacan la definicidon realizada por Perry y Kraemer (1983), en la cual ponen en
relevo la fusion de la tendencia normativa de la administracidn pablica tradicional y la tendencia
organizativa de la gestion propia del sector privado. Por su lad Metcalfe y Richards (1987) hacen
una entrada a la temaética referida méas a procesos que a valores como en la definicion anterior.

Destaca algunos procesos estan conformados por la gestion de algunas organizaciones.

1.3.1 Grandes corrientes de la reforma

En el levantamiento de informacion realizado se registraron dos grandes corrientes alrededor de
las cuales se han llevado a cabo los procesos de reforma de la administracion publica: el New
Public Management o Neo Gerencialismo y el Estado Neo Weberiano. Esta informacion esta

extraida del estudio realizado por Pollit y Bouckaer en el 2004.

El Neo-gerencialismo

Se trata de una corriente de ideas muy influyente desde la década de los afios 80’s, que tuvo una
mayor difusion en los paises anglosajones: Australia, Nueva Zelanda, Reino Unidos, Estados
Unidos, sin embargo tuvo hegemonia en Iberoamérica durante los afios 90’s. Las formas clésicas
de organizacion del Estado constituyen un obstaculo para la gestion publica eficiente. Por ello, el
Estado debe tomar los principios de organizacion de la empresa privada y ser lo mas pequefio
posible. En esta premisa esta inmersa la idea de la desaparicion de la frontera entre lo publico y lo

privado.

Uno de los mecanismos que se aplicd con base en esta linea fue utilizar técnicas de
gerenciamiento y formas organizativas de la empresa privada al sector publico. Por ejemplo, la

introduccion de mecanismos competitivos en la prestacion de servicios publicos, terciarizacion
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laboral, contratacion flexible, privatizacion, disolucion de los esquemas de carrera profesional.
(Ferraro 2009, 120)

Los origenes del Neo Gerencialismo se remontan a inicios de la década de los afios 80’s con la
aplicacion de programas de reformas a la administracion publica basados en los postulados
provenientes de la economia neoclasica. Esta escuela de pensamiento econdmico resalta la no
intervencion del Estado en la economia ni en la sociedad. De esta forma El Neo Gerencialismo

puede ser entendido de la siguiente manera:

Como corriente tedrica, la nueva Gerencia Publica elabora y reformula los presupuestos
metodolodgicos de la economia politica neoclésica, para aplicarlos al &mbito de la administracion.
Se define asi como un método de analisis, una forma especial de abordar los problemas teéricos y
practicos de la administracién publica, con un fuerte componente interdisciplinario (Ferraro 2009,
124).

Como se menciono, las reformas aplicadas estuvieron basadas en la incorporacion de técnicas de
gerenciamiento del sector privado en la administracion publica. Es asi que los directivos estatales
debian dirigir la administracion como si se tratase del sector privado, basados en ideas tales como
la aplicacién de sistemas de incentivos por cumplimiento de objetivos. De la misma manera, para
que la administracion funcione como el sector privado se propusieron una serie de medidas para
que los servicios publicos sean provistos por agencias autbnomas dirigidas por gerentes. Asi,
fueron fragmentadas muchas de las organizaciones estatales que se encargaban de las
prestaciones sociales. La idea de la diferenciacion competencial provenia de la tradicion
weberiana por lo que fue descartada y sustituida por la creacion de innumerables agencias

autonomas desconcentradas sin una clara diferenciacion del accionar de unas y otras.

Para Ferraro (2009, 127-128) Algunos de los ejes presentes en las reformas aplicadas son:

Privatizacion y comercializacion: un amplio nimero de empresas publicas en varios sectores
fueron privatizadas y se crearon agencias administradas bajo los supuestos del sector privado y
del mercado que apuntaban hacia sacar el mayor rendimiento de las aportaciones de los

ciudadanos.
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Contratacion por rendimiento: la carrera publica fue socavada a través de un nuevo marco
juridico que equipardé a los directivos del sector publico con los gerentes de la empresa privada,
les doto de capacidad para establecer los salarios de los dependientes de las agencias a su cargo,
asi como flexibilidad para la contratacion y despido de los mismos. Los contratos que regian las
relaciones laborales tenian una limitacién temporal y estaban sujetos al cumplimiento de

resultados.

Presupuestos por productos: el control de los productos de la gestion administrativa se convirtié

en el foco de atencidn, en contraste con el control del uso de los recursos otorgados.

Los ultimos afos de aplicacion del Neo Gerencialismo estuvieron caracterizados por los intentos
de reconstruir aquel panorama integral de los programas publicos generados especialmente por la

gran fragmentacion ocurrida por la proliferacion de agencias autbnomas.

La proliferacion excesiva de agencias autdnomas produjo varios problemas en la administracion
publica. Al tener altos margenes de autonomia y poca claridad en las competencias que cada una
debia ejercer, se produjo una importante falta de coordinacion estratégica. Otro de los problemas
identificados tiene que ver con el servicio publico, pues con los cambios introducidos se
presentaron nuevas condiciones de contratacion, empleo, y desempefio ligadas a regimenes con
poca estabilidad, socavando la carrera relativa al servicio publico, con posibilidad de asensos y
estabilidad (Ferraro 2009, 129)

Esta falta de profesionalizacidn del servicio publico dio como resultado una ausencia de
estandares éticos y valores compartidos alrededor del ejercicio del servicio publico, lo cual
impacto incluso en la subida de los indices de corrupcion. Cada agencia autdbnoma empezo a

generar sus propias “culturas organizacionales” muy distintas entre si (Ferraro 2009, 130).

La separacion entre lo operativo y la generacion de politica también tuvo un impacto negativo.
Los grandes 6rganos estatales quedaron reducidos a pequefias oficinas centralizadas con grupos
reducidos de especialistas que asesoran o generan politica y que monitorean a las agencias que se
encargan de la prestacion de los servicios. Esta separacion produjo una desconexion entre lo

operativo y el nivel de decision politica, lo que hizo que con el tiempo el asesoramiento no sea de
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calidad y esté alejado de los problemas reales de la gestion. Se present6 también una
jerarquizacion al interior de la administracion que se vio reflejada en las remuneraciones
previstas para los funcionarios de los dérganos operativos y de las oficinas centralizadas, el trabajo
ligado a lo operativo era visto como inferior al asesoramiento, asi como que las oficinas
centralizadas estaban ubicadas en la capital lo cual también generé polarizacion territorial
(Ferraro 2009, 131).

El Estado Neo-Weberiano

La corriente vinculada al Estado Neo-Weberiano sent6 sus bases en torno a los postulados
weberianos clasicos: a) El Estado como el principal agente de accion colectiva, b) La democracia
representativa legitima el aparato del Estado, c) EI Derecho administrativo para regir los

principios de la relacion Estado — sociedad civil d) Profesionalizacion del servicio pablico.

A ellos se han incluido una serie de nuevos principios que tienen directa relacion y otorgan una
caracteristica innovadora a esta linea de pensamiento, basados en una revision critica de la
aplicacion del Neo Gerencialismo: a) Cultura de servicio, volcada a atender las necesidades de
los ciudadanos, considerando su perspectiva para la toma de decisiones y resolucién de
problemas; b) Inclusion de mecanismos relativos a la democracia participativa para
complementar la accion de la democracia representativa, tales como consultas a la ciudadania; c)
Enfasis a la promocion por resultados, en contraposicion a la preocupacion por el cumplimiento
de procedimientos y reglas; d) Introduccién de mecanismos para el controles ex — post; €)
Profesionalizacién del servicio civil con énfasis en habilidades organizativas para satisfacer las

necesidades de los ciudadanos (Ferraro 2009, 122).

Uno de los principales objetivos de la corriente Neo — Weberiana es hacer mas flexibles,
democraticas y participativas las agencias publicas. En contraposicion a la corriente del Neo
Gerencialismo, esta linea de pensamiento rescata un elemento subjetivo de importancia al
momento de configurar el servicio publico como tal: el “espiritu de servicio”. Este elemento dota
de sentido a la actividad publica e introduce un factor motivacional intangible importante que no
se encuentra presente en el Neo gerencialismo que basa su éxito en factores tales como la

remuneracion por objetivos (Ferraro 2009, 122)
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Asimismo, mas que la preocupacion por el cumplimiento de reglamentaciones administrativas ,
esta corriente destaca la idea de la orientacidn hacia resultados, que no esta ligada Gnicamente a
mecanismos de incentivos remunerativos, sino a la instalacion de una cultura de servicio, que

pone de manifiesto un interés por el bienestar del ciudadano.

Otra de las consideraciones importantes es la nueva concepcion de la ciudadania como actor
activo dentro de la politica a través de la participacion de organizaciones de ciudadanos en las
decisiones de politica publica y en la administracion de programas, desarrollando de esta forma

una administracion participativa contrapuesta a la mirada gerencial (Ferraro 2009, 133).

Como se ha visto, los procesos de reforma del Estado conducen a configurar nuevos escenarios
de poder que conducen a nuevas formas de relacionamiento entre los actores y las instituciones.
Es decir, se registran nuevas formas de interaccidn entre los distintos actores y entre estos y las

instituciones en un marco territorial y espacial.

En América Latina durante las tres tltimas décadas en se han llevado a cabo una serie de
reformas que han apuntado a la reconfiguracion del Estado y su forma de relacionarse, tanto con
la sociedad como con el mercado. Cualquiera haya sido su motivacion todas estas reformas, y las

futuras, tendran una incidencia directa en el relacionamiento del Estado con sus ciudadanos.

Todas estas reformas buscan modificar la estructura tradicional del Estado y su forma de
gestionar las politicas publicas y pretenden dar respuesta desde distintos énfasis (Estado, mercado

y sociedad) a las nuevas demandas y creciente complejidad social.

En esta linea Luiz Carlos Bresser Pereira (2006, 1), propone un modelo que recoge varias
experiencias desarrolladas en algunos paises, que da cuenta de la organizacion del Estado y la
forma de abordar las politicas publicas. Este modelo que él denomina, “Modelo estructural de
gobernanza publica” parte de la premisa que el desarrollo econdémico solo es posible con un
Estado — nacion fuerte, efectivo y eficiente, que proporcione un marco normativo institucional
para el desenvolvimiento de los distintos actores y que cuente con una administracion publica con

estandares de calidad y eficiencia.
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En tal sentido Bresser Pereira propone un tipo de reforma del aparato estatal que apunte a los
siguientes grandes ejes: a) aspecto organizacional y al modelo de gestion de las instituciones, b)
la gestion de la administracion pablica a través de la flexibilizacion de sus procesos, ¢) la
descentralizacidn y desconcentracion, d) la planificacion estratégica, €) cambios en el servicio

civil.

A traves de estos componentes se apunta a dar sentido a la articulacion entre los distintos
sectores: publico, publico no-estatal, corporativo y privado dotandoles de un marco de accion y
actividades que pueden ser asumidas o compartidas entre el Estado y los demas actores. Esta
forma de abordar la politica publica necesariamente tiene que estar acompafiada de reformas en la

burocracia que permitan las interacciones y las repuestas eficientes que requieren los problemas.

El Estado en tanto instrumento nacional de accién colectiva, es un prerrequisito para el
crecimiento econémico, en principio porgue ofrece mercados internos seguros para los
empresarios y, en general, porque la existencia de un Estado otorga a la naciones capacidades
para alcanzar sus principales objetivos y, en particular, el desarrollo econémicol...] la reforma a
la gestion pablica entendida en los términos del modelo estructural de gobernanza publica,
esencialmente tiene como propoésito, incrementar las capacidades del Estado para garantizar los
derechos sociales y republicanos [...] hacer mas eficiente la organizacion del Estado en lo que

respecta al uso del dinero que siempre es relativamente escaso (Bresser 2006, 23).

2. La planificacién estatal y la reforma del Estado bajo la perspectiva Neoinstitucionalista
El cambio en las instituciones es una discusién que arranc6 especialmente en los afios 80°s con la
crisis del Estado de bienestar. La discusion que arranca a partir de esos afios, con autores como
March y Olsen, sefiala que hay que reinterpretar las instituciones formales introduciendo las
nociones de instituciones informales, en razon de que son determinantes en los procesos
politicos, sociales, culturales, economicos. La problematica del cambio de las instituciones
entonces tiene que ver con el rol y funcionamiento de las instituciones informales: préacticas,
rutinas, cadigos de conducta, etc. que no se cambian por medio de la aplicacién inmediata de
una disposicion o la expedicion de una norma. Es asi que la politica se enfrenta con un problema

institucional que no es la falta de una ley o de una institucion para aplicarla o darle impulso o
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seguimiento; se encuentra con la existencia de otras instituciones (informales) que impiden su

correcta aplicacion.

2.1 Analisis de Politicas Publicas: enfoques tedricos
La politica publica como campo de andlisis académico se desarrollé en Estados Unidos a
mediados del siglo XX. Sin embargo, la discusion sobre la accion publica aparecié varios siglos
atras. Por su lado, el andlisis de las politicas pablicas como disciplina se constituye en una
entrada para la comprension del Estado y de sus relaciones con la sociedad y ofrece una

renovacion de los estudios que apuntan hacia la comprension del Estado.

El concepto de politica publica permite juntar, bajo un mismo término, la produccién normativa
de las instituciones publicas, y las actividades politicas realizadas por actores politicos y sociales.
La definicion mas general de politica publica, aunque aproximativa, es todo lo que un gobierno
decide hacer o no hacer. Para tener claro el concepto se debe partir de la distincién de 3 nociones
que en inglés tienen significaciones distintas. La “politica”, polity en inglés, es entendida como el
ambito de gobierno de las sociedades. La “politica” como organizacion y lucha por el control del
poder, se traduce como politics en inglés. La politica como designacion de los propositos y
programas de las autoridades publicas, es traducida como policy en inglés. A partir de esta
diferenciacion se plantean una serie de problemas en relacién a los estilos de politicas publicas y
la posible determinacidn de estos estilos por dimensiones estructurales. Es decir, lo que esta en
juego es determinar si distintos estilos de politica son posibles en cualquier momento y en

cualquier contexto (Fontaine 2015, 24).

Muller y Surel (1998, 128) aseguran que una politica publica puede ser interpretada como un
acervo de decisiones y actividades que resultan de interacciones entre actores publicos y privados
cuyos comportamientos estan influenciados por los recursos disponibles y por unas reglas
institucionales que atafien tanto al sistema politico como al &mbito sectorial de intervencion.
Muller (2006, 180) mas adelante indica que la politica publica no existe naturalmente en la
realidad, sino que se trata a la vez de una construccion social y de una construccion de un objeto

de investigacion.
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Segun Roth (2007a, 28) el proceso de andlisis de las politicas publicas consiste en examinar una
serie de objetivos, medios, y acciones definidos por el Estado para transformar parcial o

totalmente la sociedad, asi como sus resultados y efectos.

Existen varias formas de organizar los distintos enfoques tedricos para el analisis de las politicas
publicas, dependiendo del criterio del autor. Lo importante es tener claridad respecto de las
implicaciones tedricas de cada enfoque.

2.1.1 Enfoques conductistas

Estos enfoques hacen énfasis en factores objetivos medibles y estan basados en los principios de
la economia neoclésica, estan ubicados en la tradicion positivista y neopositivista de la
investigacion. Los autores que trabajan estos enfoques consideran que sus aportes son objetivos y
de caréacter cientifico. Consideran que la preocupacion esencial del anlisis de las politicas asi
como de la economia es el problema de la distribucion de recursos escasos; y parten de una
preocupacion respecto del rol del Estado, de la economia, y de los equilibrios presupuestarios.
Este tipo de enfoques analizan la politica como un problema de intereses, esto es, en base al
calculo de los individuos mediante un ejercicio de costo beneficio. Por ello, en este tipo de
enfoques, las conductas y las motivaciones de los individuos toman una especial importancia
(Roth 2007, 62)

2.1.2 Enfoques cognitivistas

Estos enfoques conllevan elementos cognitivos para analizar las politicas publicas, es decir,
considerar el papel de las ideas en el andlisis. Asumen una postura epistemolégica
postempiricista que ha evidenciado el efecto de las estrategias discursivas y de las
representaciones, asi como de la importancia de la retorica, de la argumentacion, de la narrativa,
en el andlisis de las politicas. Analizar las politicas en base a las ideas parte de la premisa de que
los individuos que toman decisiones tienen ideas, las ideas impregnan los intereses. En el juego
de la politica las ideas son condicionantes de la accion o determinantes de ésta y la decision
publica. De esta manera se reconoce la existencia de matrices cognitivas y normativas que

influyen en la determinacién de las politicas (Roth 2007, 56)
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2.1.3 Enfoques Neoinstitucionalistas
Esta corriente tedrica pone en el centro de la discusion a las instituciones como elementos
fundamentales para definir el marco en el que se producen las politicas publicas, pero ademas los

comportamientos individuales y colectivos (Roth 2007a, 31).

Para los autores neoinstitucionalistas, las instituciones son aquellos elementos que marcan un
orden, reglas, leyes, rutinas, formas de organizacion, pero ademas entienden a las instituciones
como aquello que da sentido a los actos 0 comportamientos de los actores como lo es la cultura,

las creencias, los saberes, etc (Roth 2007a, 37).

En el conocido texto de Hall y Taylor (1996, 936), “La ciencia politica y los tres nuevos
institucionalismos™, coinciden que existen tres tipos de neo-institucionalismo: Econémico o de
eleccion racional, historico, y socioldgico. El elemento comin a los 3 tipos es concebir a la
institucién como rasgo estructural de la sociedad, que trasciende al individuo pero que influye en
él, y que se convierte en el responsable de valores compartidos. Es decir, el analisis de estos 3
tipos, esta centrado en cémo las instituciones influyen en las dindmicas sociales, permitiendo de

esta forma pensar el Estado en interaccion.

2.2 El Neoinstitucionalismo como enfoque de estudio
Como propone Lowndes el neoinstitucionalismo es una perspectiva de organizacion que se centra
en el estudio de instituciones formales e informales para explicar decisiones politicas. Fue
acufiado por James March y Johan Olsen a finales de la década de los afios 80". Recoge
postulados institucionalistas clasicos que referian su estudio a organizaciones, y pone de relieve
el interés sobre las reglas y/o instituciones, ampliando de esta manera el concepto de institucion
al sentido de la regla (Lowndes 2010, 63).

Segun March y Olsen (1989, 21-26) son un conjunto de reglas, supuestos y rutinas
interconectadas que definen las relaciones en términos de relaciones entre roles y situaciones.
Hall y Taylor (1996), definen las instituciones de manera formal, pero también las definen desde
un rasgo estructural informal al referir al papel de la cultura y acotar que son sistemas de
simbolos, pautas morales y guiones cognitivos, creencias y saberes que en conjuncién con los

primeros, modelan los comportamientos, brindan marcos de significacion para la conducta
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humana y permiten analizar la relacion entre agencia y estructura. No son entidades objetivas,
son construcciones sociales a partir de percepciones y cogniciones (Peters 1999, 160). Segln
Meyer y Rowan (1977) las instituciones son una manifestacion simbdlica de las necesidades de
legitimacion de una sociedad o de un grupo dentro de ella, y pueden considerarse separadas de la

accion.

Guy Peters (1999, 36) sefiala que para que un enfogue sea considerado como institucionalista
debe cumplir con 4 caracteristicas: a) Su estructura puede ser formal o informal; b) es entable en
el tiempo, resultado de una costumbre, aunque pueden irse modificando. Poseen valores en su
accionar, preferencias, lo que permite dar razones sobre ciertas decisiones; ¢) modifica
comportamientos, a través de incentivos o restricciones; y, ¢) los miembros deben compartir

valores.

El enfogque neoinstitucionalista se encarga de estudiar como las relaciones entre sociedad y
politica influyen en los distintos resultados politicos y sociales (Hall y Taylor 1996, 936). Peters,
citando a March y Olsen sefiala que la caracteristica principal del neoinstitucionalismo es que
posiciona la accion colectiva en un papel central. Existe una relacion de retroalimentacion entre

la sociedad vy la politica que hace que ambos se moldeen mutuamente (Peters 1999, 35).

2.2.1 Neoinstitucionalismo histérico

La problematica central que aborda este primer tipo de neoinstitucionalismo es como las
instituciones influencian el comportamiento de los individuos. Segin Hall y Taylor (1996) parte
de una reconsideracion del rol del Estado en los procesos socio-politicos y da una importancia
explicativa a ciertos procesos sistémicos en el funcionamiento del Estado. Este se desarrolla en
contraposicion al estructural funcionalismo y la teoria dominante de los afios 70°s en ciencias
sociales segun la cual en el centro de las relaciones sociales habia una pugna por el acceso a
recursos escasos. Se interesa por entender como las estrategias individuales moldean las
relaciones sociales y las decisiones que atafien a la accion colectiva. La idea que aporta el
neoinstitucionalismo historico es expresar el Estado como una institucion compleja que
estructura los resultados y la naturaleza de los conflictos colectivos; es el producto de algo y no

una entidad autbnoma ni un agente neutro como lo consideraban los institucionalistas clasicos.
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Hall y Taylor resaltan 4 particularidades de este tipo: a) La conceptualizacion de la relacion de
las instituciones y las conductas individuales; b) El abordaje de las asimetrias del poder en el
funcionamiento de las instituciones; c¢) El andlisis del cambio institucional como un proceso de
dependencia de la trayectoria; y, d) La busqueda por integrar el andlisis institucional con la

influencia de las ideas sobre los resultados politicos.

2.2.2 Neoinstitucionalismo econdmico o de elecciones racionales

Segun Hall y Taylor (1996, 945) este tipo de neoinstitucionalismo parte de la premisa de que los
individuos tienen una serie de preferencias y gustos y que se comportan de manera instrumental
en base a una estrategia racional, con el fin de maximizar las probabilidades de alcanzar esas
preferencias. Se basa en los calculos que los individuos hacen segin sus gustos o preferencias
para asi lograr predecir acciones y definir como se forman las instituciones. Hace énfasis en el rol
de las instituciones como factor determinante para la produccidn y expresion de las preferencias
de los individuos. Las instituciones van a facilitar las elecciones y las relaciones entre individuos,
y los individuos van a elaborar instituciones que faciliten estas relaciones. Los individuos
formalizan las reglas con el afan de reducir los costos transaccionales en sus relaciones. Su mayor
limitacién radica en que los andlisis fueron creados para estudiar comportamientos individuales

mas que colectivos.

2.2.3 Neoinstitucionalismo sociol6gico

Estos autores sefialan que lo que hace el individuo es definir sus preferencias en base a valores, es
decir, preferencias culturales. En ese sentido la racionalidad de las conductas es condicionada por
la cultura que rodea los individuos. Lo interesante de esta concepcion es reformar la nocion de
instituciones e incorporar la nocion de instituciones no formales. Més alla de las reglas escritas
hay una serie de rutinas que derivan de los valores y que son tan importantes como las reglas
escritas, y son en gran parte el punto de partida de estas. Los problemas que aborda este tipo
consisten en ver a las instituciones como productos de la cultura, pero también como elementos

estructurantes de la misma. (Hall y Taylor 1999, 946).

De esta manera se observa que el neoinstitucionalismo como enfoque resulta adecuado para el
andlisis del cambio de las instituciones, el cual supera los elementos que podrian aportar con la

aplicacion de enfoques conductistas o cognitivistas.
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3. El cambio de las instituciones

El cambio en las instituciones es una discusion que arrancé especialmente en los afios 80°s con la
crisis del Estado de bienestar. En estos afios, se impuso la idea de que las instituciones eran un
problema para las democracias, en particular porque el concepto de instituciones que se utilizaba

estaba relacionado a las instituciones formales, por ejemplo, el Estado o la burocracia.

La discusion que arranca a partir de esos afios sefiala que hay que reinterpretar las instituciones.
Hall y Taylor (1999) aportan a este enfoque teorico sefialando que la racionalidad de las
conductas es condicionada por la cultura que rodea a los individuos. Es asi que incorporan a la
discusién la nocion de instituciones no formales, entendidas como una serie de rutinas que
derivan de los valores y que origina las reglas escritas. De esta forma el problema planteado
consisten en ver a las instituciones como productos de la cultura y vectores que estructuran la
misma, desestructurando la vision tradicional de institucion y de organizacion. El juego de la

politica entonces esté en analizar las complejas relaciones entre ambos tipos de instituciones.

Ahora el rol de las instituciones formales e informales es determinante para los procesos
politicos, sociales, culturales, econémicos. El rol que las instituciones informales, practicas,
rutinas, codigos de conducta, etc. juegan, no se cambia a través de una disposicion o una
normativa. Es asi que la politica se enfrenta con un problema institucional que no es la falta de
una ley o de una institucion, sino con la existencia de otras instituciones que impiden la

aplicacion de la politica.

Para Cohen, March y Olsen las instituciones son un conjunto de valores que dan forma al
comportamiento y decisiones de los individuos. Estos autores desarrollan una teorizacion relativa
al cambio en las organizaciones y para ello hacen alusion al “tacho de basura” (1972, 286) en el
gue se mezclan los problemas, las soluciones, los participantes y las elecciones. Una confluencia
fortuita de estos factores puede producir una decision. La adaptacion o el cambio en las

organizaciones esta sujeto al proceso de decision que se produce en el tacho de basura.

En lo que se refiere a la perspectiva de andlisis de la gobernanza democratica, March y Olsen
desarrollan una teorizacion contrapuesta a la l6gica de adaptacion al entorno en funcién de los

intereses, que hace alusién a la separacion radical entre la sociedad y el Estado basada en la
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existencia a priori de una relacion de poder, es otra manera de entender lo que motiva a los
actores. En este sentido desarrollan la idea de la “logica de lo adecuado” fundamentada en que los
intereses de los individuos se definen en base a un acervo de practicas, reglas, creencias, valores,
etc. (Peters 20033, 51).

Es asi que el marco referencial de un individuo es permeado por los valores institucionales; por lo
que la I6gica de lo adecuado se trata de un medio para moldear el comportamiento de los
miembros de una organizacion. “En esta concepcion de la gobernanza, las instituciones politicas
son a la vez instrumentos de mando, coercidn y resolucion de problemas colectivos, arreglos para
facilitar los intercambios y vehiculos para la construccion de sentido y la definicién del
comportamiento adecuado” (Fontaine 2015, 68).

Para March y Olsen en las politicas los actores adaptan sus capacidades y conductas a las
instituciones formales e informales establecidas; ya no se trata de adecuar los medios y los fines
en funcién de los intereses de los actores. La logica de lo adecuado fija las reglas que permiten a
una colectividad estabilizarse en el tiempo, es decir la adaptacion del Estado sigue una l6gica de
lo adecuado, no unicamente los individuos. “Entonces aqui tenemos dos momentos: un momento
creador de las organizaciones, es decir que las organizaciones no surgen de la nada, nacen de
conductas rutinizadas, pero a su vez las organizaciones crean rutinas, estructuran o regulan las
conductas” (Fontaine 2015, 70).

John Campbell (2004) en su libro Institutional Change and Globalization sefiala que el cambio
social se concibe principalmente como un proceso evolutivo que se desarrolla gradualmente en el
tiempo, 0 como una combinacion de “evolucion” y “evolucion puntuada” cuando ocurren
cambios dréasticos (Portes et al 2009, 39)

Campbell desarrolla una tipologia basada en las escuelas de analisis institucional que él
identifica, basadas en la economia, en la sociologia de las organizaciones, y en la historia. Segun
indica, éstas escuelas dan prioridad a tres determinantes principales del cambio: a) la
“dependencia de la trayectoria”, 0 la tendencia de los acontecimientos a seguir un curso rigido en
el cual lo que existia ayer determina en gran parte lo que ocurre hoy y lo que es probable que

ocurra mafiana; y, b) la “difusion”, o la tendencia de los modelos institucionales establecidos a
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emigrar, influyendo asi en el curso de los acontecimientos. c) El “bricolaje”, o la tendencia que
resulta de un cambio evolutivo de la trayectoria dependiente, es decir las instituciones que ya
existen proporcionan un repertorio de principios y practicas que los actores utilizan para innovar

creativamente mediante su recombinacion (Campbell 2009).

Ronald Jepperson es otro autor que aborda el fendmeno de la transformacion institucional,
desarrollando la categoria de “institucionalizacion”. Para este autor, “la institucion representa un
orden o un patron social que ha alcanzado cierto estado o propiedad; la institucionalizacion indica
el proceso para alcanzarlo. [...] una institucién es un patrén social que revela un proceso de

reproduccion particular” (Jepperson 1991, 195).

Entendiendo el grado de institucionalizacion como un “Estado” a ser alcanzado, resulta relevante
considerar las etapas para llegar a este, con el fin de comprender de mejor manera este proceso;
estas etapas pueden ser consideradas como elementos a partir de los cuales se puede identificar el
grado de institucionalizacion. Es decir, se pueden identificar pautas de institucionalizacion a
través de la superacion progresiva de diversos estados de avance. EIl proceso de
institucionalizacion puede tardar mas o menos en razon de algunos elementos: a) la capacidad de
la institucion para generar incentivos para la accion y para crear un esquema de significados para

los actores b) el grado de adecuacién al resto de instituciones vigentes.

Partiendo del esquema propuesto por Tolbert y Zuckerzx (1996, 180-185), se pueden identificar
tres fases en el proceso de institucionalizacion: a) Habitualizacién, o fase de pre-

institucionalizacion; b) objetivizacion, o fase de semi-institucionalizacion

Sedimentacion, o fase de consolidacion; y, c) Segun estos autores la fase de “habitualizacion” se
produce cuando frente a un cambio en el equilibrio existente, se identifican respuestas para una

nueva situacién que empiezan a generar una nueva institucion para afrontarla.

La institucién incipiente empieza a ganar legitimidad y se va configurando como un recurso
habitual a partir de su uso reiterativo cuando se presentan nuevas situaciones, integrandose con el
resto de instituciones. Los agentes que participan en esta nueva dinamica tienden a ser

homogéneos y a contar con canales de intercambio y comunicacion, a pesar de que, debido a que
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se encuentra en fase de configuracion, existe una gran variabilidad en la implementacion de la

nueva institucion.

La fase de “objetivacion” consiste en la configuracion de la nueva institucion. Esta fase implica
un grado de teorizacion sobre el problema organizativo que la institucion pretende resolver, y una
justificacion del arreglo institucional que ésta conlleva como solucion. Es decir, muestra el
desarrollo de una teoria que proporciona un diagnostico compatible con la solucion propuesta por
el arreglo, y un reconocimiento pablico. Implica el desarrollo de algin grado de consenso entre
los agentes acerca del valor de la nueva institucién, asi como un mayor nimero de organizaciones

que la adoptan.

La fase de “sedimentacion” que se alcanza luego de haber pasado las fases de habitualizacion y
objetivizacion, se consolida cuando se arraiga en la dindmica institucional, independientemente
de las condiciones que se presentaron en las fases anteriores, y de la permanencia o no de los
agentes. En lo relacionado a los actores, el alcanzar esta etapa depende de algunos factores: a) un
apoyo continuo de los agentes impulsores; b) una baja resistencia de los agentes opuestos al
nuevo arreglo institucional; y ¢) que la capacidad de respuesta de la institucion al problema
inicial al que respondia sea comprobada, a pesar de que en muchos casos no es tan facil
establecer una causalidad entre la aplicacion de un nuevo arreglo institucional y la obtencion de

resultados directos.

Asi, se puede identificar la importancia de la institucion como el elemento que condiciona los
comportamientos de los agentes mediante incentivos y configura sus percepciones. Un elemento
importante que destacan los autores tiene que ver con la coherencia de la nueva institucion con el
resto de instituciones vigentes; este elemento puede atenuar unos bajos resultados respecto a la

situacion que pretendia afrontar.

4. EIl Andlisis de las Politicas Publicas a través de los instrumentos

Como se analiz6 en la primera parte, el enfoque neoinstitucionalista socioldgico o0 normativo
entiende a la administracion pablica como el instrumento privilegiado de la politica, es decir, es
algo mas que una organizacion. Un ministerio, por ejemplo, es una institucion pero también un

instrumento de politica. De igual forma, las instituciones son instrumentos que estructuran la
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politica y no son solamente funcionales a ella. La politica es el resultado de politicas anteriores
(razonamiento incrementalista) y los instrumentos que quiere eliminar la nueva politica son el
resultado de politicas anteriores. Esta es justamente la dificultad del cambio de instituciones, que
a la vez se trata de un acto voluntario de cambio, pero también se trata de algo que se resiste al

cambio.

Bajo los preceptos del neoinstitucionalismo normativo, se concibe a la organizacion como un
instrumento de politica. Es decir, segun sea el caso, las instituciones pueden convertirse en

medio u obstaculo para la ejecucion de las politicas.

4.1 Instrumentos: definicién y tipos
Inicialmente Cristopher Hood, en su texto The tools of government (1986), categoriz6 a los
instrumentos de politica como aquellos mecanismos utilizados por un gobierno para, por un lado,
recopilar informacion, y por otro, modificar el comportamiento de los individuos. Hood agrupa a
los recursos con los que cuentan los gobiernos en cuatro tipos: 1. Nodalidad, relativo a la
capacidad del gobierno para actuar como un nodo en redes de informacion; 2. Autoridad,
concebida como legalidad y otras fuentes de legitimidad del gobierno; 3. Tesoro, entendido como
el presupuesto o activos del gobierno; 4. Organizacién, referida a la capacidad de accién directa
del gobierno (Hood 2007, 129).

Para Michael Howlet, Jonathan Kim y Paul Weaver los instrumentos “son técnicas de gobierno
que, de una manera u otra, involucran la utilizacion de recursos del Estado, o su limitacion
consciente, con el fin de alcanzar objetivos politicos” (Howlet, Kim, Weaver 2006, 130) Es decir,
concuerdan con Hood en el hecho de que pretenden cumplir un fin politico y utilizan recursos del

Estado para alcanzarlo.

Por su lado, Lester Salamon indica sobre los instrumentos “es un método de identificacion a
través del cual se estructura la accion colectiva para hacer frente a un problema publico”
(Salamon 2000, 1641-1642).

Otros autores que teorizan sobre los instrumentos son Pierre Lascoumes y Patrick Le Gales.

Hacen una diferenciacion entre instrumento y herramienta, esta ultima para ellos es un
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mecanismo mucho més especifico. Los instrumentos de politica son instituciones, politicas o
técnicas, cargadas de valores, intenciones, e interpretaciones de la realidad que apuntan a la

organizacion de las relaciones entre el gobierno y la ciudadania (Lascoumes y Le Galés 2007, 8).

Como lo sefialan estos autores los instrumentos estan cargados de valores e intenciones. Por ello,
una tematica a resolver es la seleccion de los instrumentos. Linder y Peters argumentan que esta
seleccion se da debido a: a) al factor cognoscitivo de los decisores y expertos b) a sus
antecedentes y ¢) a sus contextos. “[...] es probable que los factores dominantes del disefio y de
la seleccidon varien con los antecedentes y las funciones de los expertos y de los responsables de
las decisiones, pero sobretodo con sus orientaciones congnoscitivas y con ciertas caracteristicas

de su contexto” (Linder y Peters 1993: 6).

Otro aporte de estos autores tiene que ver con su propuesta de tipologia de instrumentos. Son 7
los tipos desarrollados: 1) provision directa, 2) subsidio, 3) impuesto, 4) contrato, 5) autoridad, 6)

regulacion, 7) exhortacion. (Linder y Peters 1993, 16).

Otra tipologia que merece atencidn es la realizada por Michael Howlet, Jonathan Kim y Paul
Weaver (2006), quienes retoman los postulados de Hood para cruzar a los 4 elementos —
nodalidad, autoridad, organizacion y tesoro- con 2 dimensiones: una procedimental y una

sustantiva.

La dimension sustantiva esta relacionada con el hecho de “que directamente afecten a la
produccion y distribucion de bienes y servicios en la sociedad”. La dimension procedimental esta
relacionada con “actividades disefiadas para afectar los procesos politicos y de manera indirecta
los resultados politicos™, es decir, que existen una serie de practicas que no estan formalizadas o
actores que intervienen en la instrumentalizacion que no estan formalizados lo que alude a la

dimensidn cultural que permea a las instituciones (Howlet, Kim y Weaver 2006, 133).

Un aporte interesante al debate sobre los instrumentos de politica lo realiza Guy Peters (2003,
424) quien destaca la idea de que algunos mecanismos deben cumplir con las caracteristicas de
flexibilidad y fuerza para ser considerados como instrumentos. Es decir, deben contar con la

flexibilidad para acoplarse al cambio, y deben poder aplicarse con toda rigurosidad.
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Estos autores no conciben a los instrumentos de politica como elementos neutrales, sino por el
contrario, los consideran como dispositivos técnicos y sociales que organizan las relaciones
concretas entre el Estado y sus beneficiarios. Conciben a los instrumentos como un tipo particular

de institucion que tiene como proposito entender de manera concreta las relaciones del gobierno.
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Capitulo 2
El lugar periférico de la planificacion en el funcionamiento del Estado

El presente capitulo tiene como objetivo identificar los elementos esenciales para entender la
forma de concebir la planificacion estatal y la reforma del Estado en el Ecuador antes del 2007 y

de esta manera poder puntualizar de manera clara la ruptura.

Este andlisis estard basado en el método N.A.T.O. explicado con anterioridad en el capitulo I con
el fin de dar una respuesta explicativa a la pregunta de por qué cambian las instituciones. Como
parte del proceso metodoldgico de construccion de esta investigacion, se ha levantado una matriz
de instrumentos basados en los cuatro pilares: modalidad, autoridad, tesoro y organizacion. Los
instrumentos seleccionados responden a la relevancia que tuvieron en el estudio de caso y seran

explicados uno por uno.

1. Breve contexto politico y econdémico

Del 2005 al 2007 ejerce la Presidencia de la Republica del Ecuador Alfredo Palacio, luego de la
caida del gobierno de Lucio Gutiérrez. La movilizacion ciudadana conocida como “los forajidos”
en Abril del 2005, que derroco a este Gltimo, exigié una Asamblea Constituyente con el fin de
Ilevar a cabo una profunda reforma politica. Esta exigencia no fue cumplida por Palacios hasta

que finaliz6 su mandato.

En estos afios el Producto Interno Bruto bordeaba los 40 mil millones, y el PIB percépita era
cercano a 3000 dolares. Se encontraba pendiente la negociacion del Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos; se dio un cambio en el manejo de la politica petrolera, y la caducidad del
contrato con OXY que dejo sin piso la negociacion del TLC. EI cambio en la politicay en la ley
de hidrocarburos vigente produjo una mejora en la renta petrolera de 2000 millones de ddlares
anuales. El excedente de la renta petroleara fue destinada al gasto social ya no al pago de la
deuda. Todo esto significo la configuracidn de posturas nacionalistas relacionadas con la
soberania y apertura comercial. El contexto econdmico era alentador, para el 2005 el crecimiento
economico se registraba en 4,8% anual, frente al 0,8% del periodo 1995 — 199 (Ibarra 2006, 7).
En el periodo 2001 — 2006 la inversion pablica fue de 6,5% del PIB promedio anual.
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De otro lado, en esos afios, la reforma del Estado en el Ecuador, asi como en otros paises de la
region, estuvo vinculada directamente con los programas de ajuste estructural implementados. Se

trataba de una de las formas de instrumentalizar los programas de corte neoliberal.

2. Instrumentos de organizacion - Organizaciones involucradas

En el pais varias han sido las instituciones que se han encargado de la tematica de la planificacion
estatal. Estas instituciones han tenido distintas formas de abordar la temética; esto ha tenido
relacién con el tipo de gobierno que ha detentado el poder y el tipo de politicas que ha

implementado.

Para contextualizar el estudio, se realizara un rapido recuento de las instituciones rectoras en la

materia que fueron creadas y eliminadas hasta el 2006.

Hay evidencia para indicar que la planificacion estatal en el Ecuador inici6 con la creacion de la
Junta Nacional de Planificacién y Coordinacion Economica (JUNAPLA), creada mediante

Decreto Ley de Emergencia niumero 19, del 28 de mayo de 1954.

Asimismo, en la década de los afios 50’s, y debido a presiones de gremios o grupos econémicos,
se fueron creando los denominados Organismos de desarrollo regional (ODRs) ligados a un
campo de politica en particular. Aungue no era su Unica funcién, ejercian, en algunos casos, la

facultad de planificacion dependiendo de la temética o el area de intervencion.

Tabla 2.1. Organismos de desarrollo regional ODR

Nombre Afio Historial Instrumento legal Descripcién

- Decreto Legislativo RO No. 698 | Se crea para activar los programas regionales para el
1958 Creacion . P
Centro de reconversion del 23 de diciembre de 1958 desarrollo econdmico de las zonas encargadas

econdmica del Azuay,

Cafar y Morona
Santiago CREA Decreto Ejecutivo 1689 Registro

2009 | Eliminacion Oficial 586 de 08-may.-2009 Todas las competencias pasan a SENPLADES

Acuerdo No. 608 de 18 de Se crea para fomentar y asegurar el progreso social y

Programa regional para 1979 Creacion . L S -
4 g p noviembre de 1979 desarrollo econdmico de las provincias fronterizas

el desarrollo del sur del
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Ecuador *'Predesur™

Decreto Ejecutivo 1690 Registro

2009 | Eliminacion Oficial 596 de 22-may.-2009 Todas las competencias pasan a SENPLADES
1997 Creacion | Registro Oficial N° 182 del 28 de g .y 82 . ey
control de inundaciones de la provincia de
octubre de 1997 .
Chimborazo
Corporacion de
desarrollo regional de - . .
Chimborazo (Coderech) E_I INAdR as'umlra I?s | (cjon_]pet(;nm_as en rr:att)(lerlgdde
Decreto N° 695, de 30 octubre riego, drenaje y control de inundaciones  establecidas
o . .. en el Decreto Ejecutivo Nro. 871 publicado en el
2007 | Eliminacion | 2007. Registro Oficial N°. 209, ] -
. R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
12 Noviembre 2007 .
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
1970 Creacién Decre_tq Supremo 770 Registro | Se crea para ejecutar otfras de planificaciéon y
y Oficial 100 16-nov.-1970 desarrollo de la cuenca del Rio Guayas
La corporacion de
desarrollo de la cuenca
del rio Guayas, . . .
“Comisién de estudios E_I INgR as_umlra I?s | Zorr_lpetznu_as en r?agtlarle}dde
para ol dearrallo e o Decieto N° 696, e 30cetue. | o 50l el cr i Nio, 871 pukiicado en' el
cuenca del rio Guayas" 2007 | Eliminacién | 2007. Registro Oficial N°. 209, . . ' publica
Ced . R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
(Cedege) 12 Noviembre 2007 .
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
y Decreto Legislativo RO No. 314 Se cr(?a para la planificacion y ejecucion de obras de
» 1962 Creacion . regadio, agua potable y aprovechamiento de los
La corporacion L) 0B RTTED DI recursos hidricos de la provincia
reguladora del manejo
hidrico de Manabi
(CRM) Decreto Ejecutivo 40 RO. No. 25
S ecreto Ejecutivo . No. .
2 El fi ENAGUA
009 iminacion del 14-sep-2009 Se fusiona a S GU
Decreto Ejecutivo No. 2224 RO. | Se crea para la planificacion y ejecucion de obras de
1994 Creacion No. 558 del 28 de octubre de regadio, agua potable y aprovechamiento de los
1994 recursos hidricos de la provincia
Corporacion regional de
la sierra centro
(Corsicen) de las El INAR asumira las competencias en materia de
provincias de . riego, drenaje y control de inundaciones establecidas
Tungurahua y Pastaza L Decreto N 695, d.e .30 octubre | . "of Decreto Ejecutivo Nro. 871 publicado en el
2007 | Eliminacion | 2007. Registro Oficial N°. 209, f -
. R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
12 Noviembre 2007. .
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
Corporacion regional de Decreto Ejecutivo No. 2224 RO. | Se crea para la planificacion y ejecucion de obras de
la sierra norte (corsinor) 1994 Creacion No. 558 del 28 de octubre de | regadio, agua potable y aprovechamiento de los

de Pichincha, Imbabura,
Carchi, Esmeraldas,

1994

recursos hidricos de la provincia
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Napo y Sucumbios

Decreto N° 695, de 30 octubre

El INAR asumira las competencias en materia de
riego, drenaje y control de inundaciones establecidas
en el Decreto Ejecutivo Nro. 871 publicado en el

2007 | Eliminacion | - 2007. Reglst.ro Oficial N°. 209, R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
12 Noviembre 2007. .
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
Decreto Ejecutivo No. 2224 RO. | Se crea para la planificacion y ejecucion de obras de
1994 Creacion No. 558 del 28 de octubre de regadio, agua potable y aprovechamiento de los
1994 recursos hidricos de la provincia
Corporacion de
desarrollo regional de El » . .
Oro (Codeloro) de la E_I IN,Z\R as_,umlra IasI (;:or_npetgnc_las en maltjrla.dde
provincia de El Oro; Decreto N° 695, de 30 octubre riego, drenaje y cpntro_ e inundaciones festa ecidas
R, ; . en el Decreto Ejecutivo Nro. 871 publicado en el
2007 | Eliminacion | 2007. Registro Oficial N°. 209, - -
. R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
12 Noviembre 2007. -
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
Decreto Ejecutivo No. 3609,
2003 Creacion Registro Oficial Suplemento 1
del 20 de marzo del 2003
La corporacién de
desarrollo regional de - . .
Cotopaxi (Codereco) de E_I INgR as_um|ra las | t(:jompetzncn_as en ma;tlerla}dde
la provincia de Cotopaxi Decreto N° 695, de 30 octubre riego, drenaje y cpntrq e inundaciones _esta ecidas
A ; . en el Decreto Ejecutivo Nro. 871 publicado en el
2007 | Eliminacion | 2007. Registro Oficial N°. 209, . -
. R.O. 177 del 25 de septiembre del 2003, asi como las
12 Noviembre 2007 .
determinadas en las leyes de aguas y de desarrollo
agrario en relacion con el riego.
y DL RO. No. 314 del 23 de Se cre’a para la planificacion y ejecucion de obras de
1962 Creacion . regadio, agua potable y aprovechamiento de los
noviembre de 1962 . L
recursos hidricos de la provincia
Centro de desarrollo del
norte de Manabi (Cedem) Decreto Ejecutivo 40
2009 | Eliminacion Se fusiond por absorcion a la Secretaria Nacional del
Agua
RO 25 del 14-sep.-2009
Al Il ol Se crea para la promocion y aprovechamiento de
2002 Creacion Manabi Ley 95 RO No. 728 del P P o yap S .
. . todos los recursos hidricos en la provincia de Manabi
Plan integral de 19-dic.-2002
desarrollo de los recursos
hidricos de la provincia
de Manabi (Phima) LEY ORGANICA DE Deroga la La Ley de Desarrollo Hidrico de Manabf,
2014 | Eliminacién | RECURSOS HIDRICOS, USOS | RO No. 728 de 19 de diciembre de 2002 que se crea

Y

Phima
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APROVECHAMIENTO DEL
AGUA RO N° 305 de 6 de
agosto de 2014

Ley de Desarrollo Hidrico de

2002 Creacion Manabi, RO No. 728 de 19 de | Se crea para el manejo de agua de la provincia.
diciembre de 2002
Junta de recursos LEY ORGANICA DE
hidricos Jipijapa, Pajan, RECURSOS HIDRICOS, USOS
Puerto Ldpez Y
o Deroga la La Ley de Desarrollo Hidrico de Manabi,
2014 | Eliminacion RO No. 728 de 19 de diciembre de 2002
APROVECHAMIENTO DEL
AGUA RO N° 305 de 6 de
agosto de 2014
Ley de Régimen Especial para la
Conservacion y el Desarrollo | Se crea como técnico asesor de las instituciones de
. Sustentable de la Provincia de | Galapagos, ademas se establece como ente
1998 Creacion . . . . . . S
Galapagos, publicada en Registro | coordinador a nivel regional de la provincia de
Instituto nacional Oficial 278 de 18 de Marzo de | Galapagos
Galéapagos (Ingala) 1998
2010 | Eliminacién Cotad, ley 0 RO. No. 303 del 19 | Se elimina el INGALA competencias pasa al Consejo
de octubre 2010 de Gobierno de la Provincia de Galapagos.
5 DE. No. 2715 RO. No. 1 del 21 Se crea el CODA para la planificacion y ejecucion de
2005 Creacion . programas, planes y proyectos de desarrollo
de abril del 2005 .
Consejo Nacional de sustentables para el pueblo afroecuatoriano.
desarrollo Amazénico
(Coda)
. ... | Decreto Ejecutivo N° 856. RO N° | Se suprime CODA por duplicidad de competencias
2008 | Eliminacion 257, del 22 enero 2008 ejercidas por Ecorae
Se crea adscrito a la Presidencia de la Republica,
-, Decreto 772 (Registro Oficial | descentralizado en el manejo financiero y
2003 | Creacion 158, 29-V111-2003 administrativo.
Programa de manejo de
recursos costeros
o D.E. 1254 (R.0. 410, 25-VIII- Fug sup_rlmldo, sus_funm_ones, atrnbucnone_s, _
2008 | Eliminacion obligaciones y patrimonio pasaran a ser ejercidas por
2008 L -
el Ministerio del Ambiente.
. . Decreto Ejecutivo 2224 Registro . - -
Consejo nacional de 1994 Creacion Oficial Suplemento 558 28-oct.- Se crea para emitir politicas publicas del agua en el

recursos hidricos

1994

Ecuador
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Decreto Ejecutivo 1088 R.O. Las competencias pasan a la Secretaria del Aguay al

2008 | Eliminacion | 6 el 27 de mayo de 2008 | Miduvi

Se crea para decidir respecto de la planificacién,
contratacion y supervision para la inmediata
rehabilitacion de la red vial fundamental destruida por
el Fenémeno El Nifio

L 1998 Creacion | Ley de creacion de Corpecuador
Corporacion ejecutiva

para la reconstruccion de
las zonas afectadas por el
fenémeno EI Nifio
(Corpecuador). Ley de Seguridad Puablica del
2009 | Eliminacion | Estado RO N° 35 28 de
Septiembre del 2009

CORPECUADOR, se Fusiona por absorcion a la
Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos

Fuente: Senplades, base de datos entidades eliminadas y creadas 2007 — 2016, 2016.

Aln vigentes los ODRs, en 1979, la JUNAPLA fue remplazada por el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), con entidades adscritas, como, el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INEC), el Fondo Nacional de Pre inversién, y el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT). Este organismo estuvo en vigencia hasta el afio 1998, cuando en su
lugar se cred la Oficina de Planificacion (ODEPLAN). En el afio 2004, mediante Decreto
Ejecutivo No. 1372, se cre0 la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES)
como organismo técnico responsable de la planificacién nacional, fusionando la ex ODEPLAN y

posteriormente la Secretaria de Dialogo Social y Planificacion.

Paralelamente, el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM) inicio sus
actividades en 1994 en aplicacion de la Ley de Modernizacion expedida en 1993, como érgano
adscrito a la Presidencia de la Republica, para promover la modernizacion del Estado, la
descentralizacion, desinversiones, privatizaciones, concesiones y el proceso de reforma del

Estado.

Al mismo tiempo, el Estado ecuatoriano con el propdésito de poner en marcha el cumplimiento de
los 8 objetivos y 18 metas del milenio, que deberan ser alcanzadas hasta el afio 2015, cred la

Secretaria Nacional de los Objetivos del Milenio (SODEM), mediante Decreto Ejecutivo No. 294
del 1 de julio del 2005, adscrita a la Presidencia de la Republica, con autonomia administrativa y

financiera.
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La Sodem era la Secretaria de los Objetivos de Desarrollo del Milenio desde ahi se ve la poca
soberania que teniamos, te decian la planificacion se organiza en funcion de la agenda
internacional, que muchas de las veces no era la prioridad del pais, y ademas era financiada por
organismos internacionales. De hecho los odm’s eran objetivos para cumplir minimos y nosotros
no estabamos para cumplir minimos, nosotros planteamos el Plan Nacional para cumplir ciertos

maximos progresivamente.

Todos estos cambios denotan una suerte de debilitamiento de la institucionalidad en torno a la
planificacion en el pais. Si bien a lo largo de los afios se ha mantenido una instancia encargada
del tema, sus competencias y capacidades estuvieron reducidas y/o anuladas (Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2009, 282). La existencia de varias instituciones a la par, que de una u otra
forma aborden la temética de la planificacion nacional, sumo a la dispersion en detrimento de la

consolidacion de una institucionalidad firme.

La baja calidad y la inconsistencia persistentes de la politica pablica revelan la ausencia de
capacidades de coordinacion, rectoria, regulacion y control del Estado, asociadas a una
arquitectura institucional disefiada para desestimar la planificacion del desarrollo econémico,
liberalizar los mercados y profundizar el limitado modelo de acumulacion primario — exportador
(Senplades 2009, 110).

Por el lado de la reforma del Estado, la tesis del Estado minimo en Ecuador se aplicé bajo la
figura de la “modernizacion del Estado”. Asi, con la supresion del Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), y la creacion del Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM) se
asumio la transformacion del Estado como sindénimo de privatizacion, achicamiento burocrético,

descentralizacion - autonomia y focalizacion de la politica social.

La modernizacion del Estado era concebida en ese entonces como: venta de empresas publicas en
los sectores estratégicos, compra de renuncias a los servidores publicos, aplicacion de politica

social focalizada, descentralizacion a la carta (Senplades 2009, 36).

2 René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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En este escenario, la planificacion estatal se puso en ultimo plano, la capacidad del Estado para
planificar fue nula en razén de los acuerdos que los gobiernos mantenian con los organismos de
financiamiento internacional conocidos como “cartas de intencion™® que delimitaban la accién

publica hacia una agenda impuesta, que no era propia.

Cuél era la planificacion en el neoliberalismo, porque también existia, y es algo que a veces uno
no se da cuenta. La planificacion del Estado neoliberal era justamente el desmantelamiento del
propio Estado y eso tampoco es fortuito [...] la derecha tiene claro cul es su planificacion [....]
lo que se hizo fue desaparecer la planificacion porque se creia que el Estado no debia planificar,
pero esto es parte de una planificacion [...] Parte de la estrategia es que no existan oficinas de
planificacion [...] no creamos que no se planifico en el neoliberalismo el desmantelamiento del

Estado y de la propia planificacion®.

Cuando se revisa la estructura organica de la Funcion Ejecutiva antes del 2007 es facil observar
la conformacidén de un entramado institucional caotico, desligado de una vision nacional
coherente, y ligado por el contrario a respuestas coyunturales o a la voluntad de los gobiernos de
dar respuesta a problematicas diversas o a las presiones de grupos corporativos.

% Carta de intencion: también conocida como Memorandum de Entendimiento o Carta de Compromiso, es un
documento que describe compromisos o acuerdos ente dos partes mismos que por lo general no son vinculantes de
por si, pero suelen ser las bases para generar acuerdos o contratos que los volveria vinculantes a las partes. A partir
de la crisis de la deuda externa desatada en América Latina debido, principalmente, a la decision unilateral de la
Reserva Federal de Estados Unidos de incrementar las tasas de interés (del 6 al 21%), el Fondo Monetario
Internacional impulso Programas de Estabilizacién Macroecondmica y Ajuste Estructural detallados en sus Cartas de
Intencion, con el fin de garantizar el pago de la deuda externa y, a su vez, introducir las politicas neoliberales, tales
como a reduccion del tamafio del Estado, las privatizaciones de las empresas publicas, el libre mercado, la
desregulacion de la economia, la flexibilizacion del trabajo . En 1983, Ecuador firmo la primera Carta de Intencion
con el FMI y después otras trece mas, hasta el afio 2003. Las Cartas de Intencion definieron la politica econémica
que debia seguir el pais para asegurar el pago de la deuda externa: reducir el rol del Estado, debilitando sus
instituciones con el fin de facilitar la privatizacién de empresas y recursos estratégicos del pais y transferirlos al
sector privado, asi como abrir sus mercados a los intereses financieros y comerciales (CAIC, s/f). Comision para la
auditoria integral del crédito publico — CAIC (s/f). Deuda ecuatoriana con los organismos multilaterales. Disponible
en: http://www.auditoriadeuda.org.ec/index.php?option=com_content&view=article&id=68:deuda-ecuatoriana-con-
los-organismos-multilaterales&catid=47:deuda-multilateral & ltemid=57.

* René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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llustracién 2.1. Estructura del sector publico ecuatoriano 2007

Fuente: Senplades, Recuperacién del Estado para el Buen Vivir, 2011.
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Algunos de los elementos a ser destacados son:

- Una cantidad importante de instituciones, de todo tipo y quehacer.

- Un vasto grupo de instituciones adscritas directamente a la Presidencia de la Republica,

sin anclaje institucional a una linea clara de politica pablica.

- Otro namero significativo de instituciones autdnomas o independientes de la gestion de
los ministerios, con regimenes propios en cuanto a escalas remunerativas y marcos

juridicos.

- Un gran namero de instituciones corporativas en su constitucion, en las cuales el sector
privado (gremios empresariales) tenia amplia representacion (en la mayoria de los casos

participacion mayoritaria)

El neoliberalismo trajo consigo un proceso de “corporativizacion” del Estado que profundiz6 los

desequilibrios de la representacion en instancias publicas de toma de decisiones.

La estrategia aplicada se tradujo en la creacion de espacios y entidades corporativos en los cuales
existia una representacion mayoritaria privada en detrimento de la pablica o sociedad civil; y en
muchos de los casos, participacion privada de los grupos directamente involucrados en la politica

publica que regulaba el espacio o entidad.

Bajo esta dindmica, el funcionamiento del Ejecutivo se veia limitado en la construccion de
politicas publicas que beneficien a la mayoria de la poblacién, subsumido en la generacion de
politicas coyunturales para responder a las demandas de los grupos de poder instalados en estos

organismos corporativos.

A nivel territorial, la facultad de planificar también fue nula. Por un lado, las instituciones de

caracter nacional que tenian intervenciones en el territorio trabajaban en una logica sectorial.
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lustracion 2.2. Organizacion territorial del Ministerio de Salud antes del 2007

ORGANIZACION TERRITORIAL MINISTERIAL

MINISTERIO DE SALUD

b
L]
ARCHPIELAGO OF GALAPAGOS

Ministerios

Salud

Leyenda

- Subsecretania del Litoral

Fuente: Ministerio de Salud

Fuente: Senplades, Organizacion territorial del Ministerio de Salud antes del 2007, 2009
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llustracion 2.3. Organizacion territorial del Ministerio de Transporte y Obras Publicas
antes del 2007

ORGANIZACION TERRITORIAL MINISTERIAL

b MINISTERIO DE TRANSPORTE Y OBRAS PUBLICAS
[a] »
ARCHMELAR DE GALAPAGDS
b
L] b f
0' =
Ministerios

Agricultura

Obras Plblicas

Leyenda

- Subsecrelaria del Azuay

- Subsecretaria del Guayas
- Subsecrataria del Manabi
- Subsecretaria del Pastaza

Fuente: Ministerio de Transporte y Obras Publicas

Fuente: Senplades, Organizacion territorial del Ministerio de Transporte y Obras Publicas antes del 2007,
20009.
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lHustracion 2.4. Organizacion territorial del Ministerio de Educacion antes del 2007

ORGANIZACION TERRITORIAL MINISTERIAL

MINISTERIO DE EDUCACION

& *

ARCHFELALG DE GALAPGOS
"o

& L]

Winisterios
Agricultura

Obrag Plblicas

Leyenda

|:| Subsecretarla Reglonal de la Amazanla
- Subsacretaria Regionzl dal Austro
- Subsecretaria Reglonal del Litoral

Fuente: Ministerio de Educacion

Fuente: Senplades, Organizacion territorial del Ministerio de Educacidon antes del 2007, 20009.
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lustracion 2.5. Organizacion territorial del Ministerio de Agricultura antes del 2007

ORGANIZACION TERRITORIAL MINISTERIAL

b

1+ [
ARCHPELARG DE GALAPAGOS
.!0

.' =5

Ministerios

Agnicultura

MINISTERIO DE AGRICULTURA, GANADERIA,
PESCAY ACUICULTURA

4

Obras Piblicas

Leyenda

- Subzecreiaria Regional de la Amazonia
- Subsecrelaria Regional del Liloral Node
|:| Subsecretarla Relgional de la Slera

- Subsecretaria Regional Sur v Galapagos

Fuente: Ministerio de Agrcullura, Ganaderia, Pesca y Acuicultura

Fuente: Senplades, Organizacion territorial del Ministerio de Agricultura antes del 2007, 2009.
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Como puede observarse en las ilustraciones precedentes, antes del 2007 existian ministerios cuyo
accionar estaba territorializado debido a sus competencias y a los servicios que prestaba; no
obstante, la base territorial que aplicaba cada uno para gestionar la politica publica era distinta
por lo que generar dinamicas de complementariedad, intersectorialidad, optimizacién, etc. no fue

posible.

Por otro lado se encuentra lo concerniente a las instituciones de caracter subnacional.

En el Ecuador, el modelo neoliberal produjo una tradicion localista muy fuerte que no fue de la
mano con procesos de fortalecimiento institucional. Por un lado, las posibilidades de lucha contra
la corriente neoliberal se aglutinaron sobre ciertos cantones o gobiernos locales, y por otro, el
estado neoliberal fortalecio el espacio local sobre la base de una erosion y debilitamiento del

nivel nacional (Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015, 24).

En lo institucional, ha faltado una instancia nacional con competencias suficientemente definidas,
que asuma el papel de coordinador, orientador y facilitador, asi como una instancia de resolucion
de conflictos, lo cual también ha restado eficacia a los procesos iniciados (Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010, 282). Es decir, no existia un ente rector en materia de descentralizacion
que dicte directrices o realice el seguimiento al impacto de la transferencia de las competencias

realizadas.

Por otra parte [...] no se ha impulsado desde el nivel central, a la par del de la descentralizacion,
un proceso de desconcentracion que permita complementar el ejercicio de las competencias
descentralizadas y mejorar los mecanismos de coordinacion, regulacion y rectoria” (Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2010, 281).

3. Instrumentos de autoridad

[...] de hecho en un Estado en el cual no se ensefid a que debe ser el ciudadano parte fundamental

de la politica publica, el ciudadano tampoco nunca penso6 cuél debe ser la politica publica que
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mas le favorezca, y tampoco cudl debe ser la politica pablica que le permita la transformacion de
”5

las condiciones estructurales para seguir avanzando
La Constitucion de 1998 inscribia un modelo de descentralizacién a la carta que apuntalaba la
estrategia de debilitamiento del Estado ecuatoriano. Un elemento importante a destacar es que
esta Constitucion no estuvo acompariada de una Ley que instrumentara la transferencia de las
competencias del Gobierno Central a los gobiernos locales, pues la ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacion Social era anterior a la Constitucion. Asimismo,
otras 4 leyes generales: Ley Organica de Régimen Municipal, Ley Organica de Régimen
Provincial, Ley Organica de Juntas Parroquiales Rurales, Ley de Distribucion del 15% de los

ingresos estaban vigentes (Senplades 2009, 54).

Por otro lado, los marcos normativos que regulaban las transferencias de ingresos permanentes y
no permanentes a favor de los gobiernos locales eran méas de 25, las cuales se derogaron con la
expedicion del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion
(COOTAD) (Senplades 2014, 30).

Algunas de estas leyes se listan a continuacion:

- Ley de distribucion del 15% a gobiernos seccionales Fondo de Descentralizacion
- Ley N° 72 del Fondo de desarrollo seccional - FODESEC

- Ley N° 65 del Fondo de desarrollo provincial- FODEPRO

- Ley N° 82 del Fondo de salvamento de patrimonio — FOSAL

- Ley de Régimen Tributario Interno Compensacion impuestos especiales

telecomunicaciones ICE

- Ley N° 92 del Fondo de vialidad de la provincia de Loja

® René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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Ley N° 92 de Régimen Tributario Interno Compensacion por donacion del impuesto a la

renta
Ley N° 122 del Fondo de Desarrollo de las Provincias de la Region Amazonica
Ley N° 46 de Creacion del Fondo de Desarrollo de la Provincia de Bolivar

Decreto N°47 para la asignacion equivalente al 5% de la facturacion por venta de energia
que efectle el Instituto Ecuatoriano de Electrificacion INECEL

Ley N° 57 del Fondo de Saneamiento Ambiental, Vialidad y Riego de la Provincia de El
Oro — FONDORO.

Ley N° 75 del Programa de Vialidad Rural de Manabi
Ley N° 93 del Fondo de Riego de la Provincia de Cotopaxi

Ley N° 115 de Asignacion de Fondos para Obras en el Sector Agropecuario de la

Provincia de Chimborazo
Ley N° 10 del Fondo para el Ecodesarrollo Regional Amazonico
Ley N ° 145 del Fondo de Desarrollo de la Provincia de Pichincha

Ley N° 146 del Fondo de Desarrollo de la Provincia del Carchi

Este panorama nos permite tener una mejor idea de la dispersion normativa que estuvo vigente

hasta la expedicion del Cootad. La principal caracteristica de este conjunto de leyes es que se

expidieron para beneficio exclusivo de determinados gobiernos locales (Senplades 2014, 30).

Varias voces describieron a la Constitucion de 1998 como “descentralizadora” en vista de que

todo era descentralizable a excepcion de: la defensa y la seguridad nacional, la direccion de la

politica exterior y las relaciones internacionales, la politica econdmica y tributaria del Estado, y

la gestion de endeudamiento externo (Constitucion Politica del Ecuador 1998, art 226). Cada

nivel de gobierno decidia voluntariamente las competencias que queria asumir y de manera

obligatoria el gobierno nacional debia transferirlas.
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Este modelo aplicado en el pais promovié una configuracion discrecional e inequitativa de
gestion de los territorios que profundizé las desigualdades. Los gobiernos autbnomos
descentralizados con mas recursos y capacidades accedian a la descentralizacion, mientras que
los méas pobres con menos o nulas capacidades no lograron hacerlo. Lo ocurrido en la practica
demuestra que los gobiernos autonomos descentralizados que tenian mayores capacidades,
elegian las competencias que les otorgaban rédito politico y beneficio econdmico (Larrea 2011,
98)

Los proceso de transferencia de competencias se limitaron a la suscripcién de Convenios entre el
Gobierno Central y Municipios o Consejos Provinciales, que dicho sea de paso eran inaplicables.
Los sectores en los cuales se firmaron dichos Convenios fueron: Turismo (aproximadamente 76),
Ambiente (aproximadamente 68), Salud (8), Educacion (13), Agricultura (20) Transito y
Transporte (6) (Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015, 21).

La descentralizacion no oper6 a pesar de haberse iniciado varios procesos bajo distintas
modalidades, y se puede afirmar que no se produjo ninguna experiencia significativa en que se
haya concretado totalmente la transferencia de la competencias y recursos, tal como disponia el
marco juridico. Durante una década ‘perdida’, el Ecuador inicié varios procesos de
descentralizacién en los que, sin embargo, se puede advertir resultados muy modestos en la
mayoria de los casos, tanto por la inejecutabilidad de las competencias, como por la ausencia de

recursos financieros que la acompafien (Bedon 2009, 10)

Asimismo, se dio una superposicion de funciones entre niveles de gobierno, ya que no existia una

delimitacion clara del rol de los distintos niveles.

La Constitucion de 1998 abri¢ las puertas a un verdadero caos, puesto que la misma competencia
podia ser solicitada por una Junta Parroquial, un Municipio y un Consejo Provincial, y el Estado
central estaba en la obligacion de transferirla, ya que la Carta Magna establecié que la
descentralizacion es voluntaria para los gobiernos seccionales y obligatoria para el gobierno
nacional (Larrea 2011, 98).

Por otra parte, a pesar de que el ordenamiento juridico lo permite, no se ha impulsado desde el

nivel central, a la par del de descentralizacion, un proceso de desconcentracion que permita
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complementar el ejercicio de las competencias descentralizadas y mejorar los mecanismos de

coordinacion, regulacién y rectoria.(Plan Nacional de Desarrollo 2007-2009, 282)

Tabla 2.2. Avance del Proceso de Descentralizacién 2007

ASUMIDOS POR

CONSEJOS
MUNICIPIOS CONVENIOS SILENCIO PENDIENTES
SECTOR PROVINCIALES .
SOLICITANTES SUSCRITOS | ADMINISTRATIVO | DE ATENCION
SOLICITANTES
O DE HECHO
Turismo 60 14 TODOS kkdekek ke
Formalizacion de
Ambiente 68 17 TODOS A 40 Agendas a
Convenios
Se presentaron los pedidos de 18 Consejos Provinciales y 17 Municipios. Se han suscrito convenios con 7
Agricultura municipalidades y 1 prefectura (Los Rios). Quedd pendiente la firma del Presidente Alfredo Palacios en
estos convenios y dar atencion a los pedidos de los otros GSA.
7 Opero solo Bajo la
respecto a modalidad de
Vialidad FAFHAAK Consejos dlegacion se 1 (Provincia de El Oro) | 1 (Esmeraldas)
Provinciales sobre | suscribieron 5
la Red Vial Estatal convenios
4 (Santa Cruz,
7. No se han .
Salud . . ekl flalekhakd Cotacachi, Bucay y 3
atendido pedidos .
Sigchos)
) 28. No se han
Educacion Fkkkkk Fkdekokok 1 (Jama) 27

atendido pedidos
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o 1 solo convenio
33 municipios
Ferrocarril *kkkkk COI’] Ia *khkkkik *khkkkhkkhkk
mancomunados .
Mancomunidad

Transitoy
7 *khkkkk Todos *khkkkik *khkkhkkhkk
transporte
Aeropuertos 3 falalaiaioie Todos ke F—
Con la
Registro Civil 1 R Municipalidad de FkkkR Sk
Guayaquil

Fuente: Plan Nacional para el Buen Vivir, 2009 - 2013.

4. Instrumentos de Informacion
Si en los afios 70’s, con el modelo de Estado desarrollista, la planificacion ocup6 un lugar central
en la gestion estatal, en los afios 80’s y 90’s perdio casi toda relevancia institucional y

significacion politica.

Como se indicé en parrafos anteriores, en 1954 se cred la Junta Nacional de Planificacion
(JUNAPLA) en el marco de las recomendaciones que hiciera la Comision Econdémica para

América Latina y el Caribe (CEPAL) en el Informe de Desarrollo Econémico del Ecuador.

La JUNAPLA apuntaba hacia la creacion de un plan econémico general no sélo para:
romper el desarrollo aislado de las economias regionales en que se divide el pais, sino
primordialmente su integracién en una unidad econémica nacional, que automaticamente

determinaria las prioridades necesarias en los objetivos del desarrollo y eliminaria los problemas

localistas (Decreto de Emergencia No. 19, 1954).
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En este sentido, uno de los objetivos de la JUNAPLA era coordinar los planes de inversiones
publicas que disefiaban los drganos de los otros niveles de gobierno y demas entidades
autonomas, como los consejos provinciales 0 municipios, en el marco del plan general del
desarrollo. Esto con el fin de evitar que se produzcan tensiones inflacionarias (Decreto de
Emergencia No. 19, 1954).

La JUNAPLA construy6 un documento que fuera el antecedente del primer plan de desarrollo del
pais titulado “Bases y Directivas para programar el desarrollo econdémico y social del Ecuador”.
Posteriormente, la Junta Militar de Gobierno de 1964 elaboro el “Plan General de Desarrollo
Econdmico y Social para el periodo 1964-1973”. Este documento siguio las directrices de los
planes decenales y quinquenales de desarrollo de los acuerdos de Punta del Este, insertos en la
Alianza para el Progreso®. Posterior a ello se formulé el “Plan Integral de Transformacién y
Desarrollo 1973-1977”. Cuando la JUNAPLA fue sustituida por el CONADE, este organismo
formulé el “Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984”.

A pesar de que en el gobierno de Febres Cordero se desarrollé el “Plan Nacional de Desarrollo
1985-1988”, este instrumento incorpord microproyectos e intervenciones desconectadas sin
orientacion estratégica. En este periodo es cuando la planificacion estatal pierde peso y empieza a

ser relegada de la politica publica.

Las politicas de ajuste estructural sumaron al debilitamiento de la planificacion estatal.
ODEPLAN sustituye al CONADE y empiezan a generarse los planes de desarrollo provincial y
las agendas de desarrollo en detrimento de los planes nacionales. La época de los afios noventa se
convierte en el periodo de auge de la planificacion local en razon del vacio dejado por la falta de
planificacion nacional y el influjo de la Ley de Descentralizacion y Participacion Social asi como

el apoyo de las agencias de cooperacidn internacional (Senplades 2009, 59).

® La Alianza para el Progreso fue un programa de ayuda externa propuesto por Estados Unidos en favor de América
Latina durante los afios sesenta. Esta estrategia inaugura un tipo de intervencion a escala regional a largo plazo con
miras a orientar el desarrollo y el cambio social en la region, e impedir el avance del comunismo.
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5.

Instrumentos de tesoro

Dentro del permanente proceso de mutacion y debilitamiento de las entidades encargadas de la

planificacion nacional, la inversion publica no fue un elemento preeminente dentro de los

procesos llevados a cabo por los 6rganos de planificacion. Esto se verifica con lo indicado por

René Ramirez “La inversion publica era literalmente un trdmite sin ningun contenido, todo estaba

supeditado al tema presupuestario y a la economia politica del gobierno en turno, es decir,

dependia de los grupos de presion y en funcion de eso se hacia la intervencion publica a través de

la inversion pablica sin ningtn orden” ’. Uno de los déficits detectados en el marco de la

planificacién era justamente la falta de articulacién efectiva entre la planificacion y la gestion de

los recursos. La priorizacién de los proyectos de inversion nacional se realizaba de manera

disociada de la decision efectiva de asignacion de recursos dentro del presupuesto nacional a

cargo de la Subsecretaria de Inversiones Publica en el Ministerio de Economia y Finanzas. Esto

quiere decir que organicamente el proceso no estaba anclado a la planificacién nacional sino a la

entidad encargada de hacienda.

Esto muestra que el disefio institucional del Estado, en la época neoliberal, privilegié la ortodoxia
conceptual de la disciplina fiscal y fren6 las posibilidades de renovar el portafolio de inversiones
nacionales para reactivar y mantener en éptimo funcionamiento a sectores estratégicos como el
eléctrico y el petrolero (la falta de inversion y mejoramiento de la infraestructura petrolera es
dramaética” (Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, 282).

En el 2007 nosotros decimos que el gran problema es que la sociedad no puede estar supeditada a
las fuerzas del mercado porque estas fuerzas generan una economia hiper monopdlica y
oligopolica. Entonces tiene que haber un proceso de saber el horizonte del tipo de sociedad que
quieres construir, por ello la inversion pablica no puede estar supeditada a las finanzas publicas
sino la inversidn publica debe estar supeditada a los objetivos nacionales™. “...uno de los
instrumentos mas importantes es la inversion publica, organizas la inversién en funcion también
de esos objetivos. Luego viene ya la economia politica de cuanto das a cada esfera y cuales son

las prioridades. En un primer momento fue la condicion de la garantia de los derechos sociales,

’ René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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pero también aquellos que permitan una recuperacion de la inversion lo méas pronto posible para

que sea posible invertir mas ®.

El proceso de descentralizacion emprendido en el pais como se ha visto se caracterizo por
practicas clientelares y discrecionales. Lo propio ocurrio con las asignaciones de recursos a los

gobiernos autonomos descentralizados.

En los afios 90’s, se establecieron en leyes especificas (identificadas en parrafos atrés) pre —
asignaciones de recursos generados en el presupuesto del Gobierno Central. Segln se indica en el
Plan Nacional de Descentralizacion® en la ley del 15%, la distribucion de los recursos por
transferencias a los Municipios y Consejos Provinciales obedeci6 a dos criterios principalmente:

a) poblacion con necesidades basicas insatisfechas y b) poblacion.

En este documento se afirma que aunque el criterio de necesidades basicas insatisfechas tenia
como proposito compensar a los Municipios y Provincias con mayores niveles de pobreza 'y
menor capacidad de generacion de recursos propios, el criterio de poblacion distribuyd mas
recursos a los territorios méas poblados. Estos criterios de distribucion de recursos generaron
asignaciones con grandes inequidades, pues la tendencia era premiar a los territorios mas
poblados pero no necesariamente con mayor pobreza relativa. Dentro de las preasignaciones mas
importantes estaban las originadas en rentas tributarias. EI| FODESEC se financiaba con el 2% de
los ingresos corrientes netos del presupuesto nacional, los cuales se distribuian entre los
municipios capitales de provincia. EI FONDEPRO se financiaba con el 2% de los ingresos
corrientes del presupuesto del Estado y se distribuia a los Consejos Provinciales. De igual forma,
estas transferencias presentaron grandes inequidades, pues su criterio de distribucién era la
poblacién. Cabe destacar que estos recursos eran transferidos Unicamente a favor de algunos
gobiernos autdbnomos, y sin haber sido descentralizada ni una sola competencia (Plan Nacional de
Descentralizacion 2012, 30).

® René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.

° Aprobado mediante Resolucién N° 003-CNC-2012 del Consejo Nacional de Competencias, publicada en el
Registro Oficial N° 673 de 30 de marzo de 2012.
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En este marco, entre las principales caracteristicas de las transferencias que se realizaron durante
el periodo de 1993-2010 se pueden sefialar las siguientes: 1) Las transferencias realizadas no
necesariamente abarcaban a todos los gobiernos seccionales. 2) Se originaron a partir de diversas
fuentes de financiamiento, principalmente sobre la base de recursos tributarios y de rentas
petroleras. 3) Fueron establecidas con diversos objetivos, que no correspondieron a criterios
justificados de manera técnica. 4) No se realizaron con base a un mismo mecanismo de
distribucion. 5) No estaban acompariadas por la transferencia de nueva competencias (Senplades
2014, 23)

En suma, el neoliberalismo en el Ecuador marcé una forma especifica de concebir a la
planificacion estatal y a la modernizacion del Estado. La planificacion obtuvo un rol marginal
dentro de accionar estratégico del Estado, vinculada a los procesos mas de tipo operativo. La
modernizacion del Estado apuntalando la privatizacion de servicios y el achicamiento del mismo.
Tanto los instrumentos juridicos, cuanto los organizacionales, de informacion y de tesoro
respondian consecuentemente a la l6gica del “estado minimo”. Mientras menor sea el rango de

accion del Estado para la gestion estratégica, mejores resultados tendria el accionar del mercado.
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Capitulo 3

La revalorizacién de la planificacién estatal para la construccion de un nuevo Estado

El presente capitulo tiene como objetivo explorar los procesos de planificacion estatal, incluida la
reforma del Estado, disefiados y aplicados, y analizar las pretensiones del gobierno de la
revolucion ciudadana de revertir las nociones instaladas provenientes del neoliberalismo de afios
anteriores. Al igual que el capitulo anterior, el analisis se desarrollard con base a la matriz de

instrumentos disefiada con los 4 pilares el modelo N.A.T.O.

1. Breve contexto historico y politico

El presidente Rafael Correa llegd al poder en Enero de 2007. En cumplimiento de los
ofrecimientos de su campafia electoral, al poco tiempo de detentar el cargo, promulgé el Decreto
Ejecutivo N° 148'° que convocaba a consulta popular para decidir sobre la instalacién de una

Asamblea Nacional Constituyente.

Los resultados fueron sorprendentes: no sélo el 83% de la poblacion se pronunci6 a favor del
proceso constituyente sino que, por primera vez en el vigente periodo democratico, dicha
votacion tuvo homogeneidad y consistencia en todo el territorio nacional. El historico clivaje
regional (costa-sierra) de la politica ecuatoriana no peso en la estructuracién del apoyo electoral a

la Asamblea (Ramirez y Minteguiaga 2007, 3).

En Septiembre de 2007 el oficialismo obtuvo més del 70% de los escafios en las elecciones para
conformar dicha Asamblea, que se instal6 en Montecristi, Manabi. Inicio sesiones el 30 de
Noviembre de 2007 y termind oficialmente las mismas el 25 de Octubre de 2008, 11 meses

despueés.

La Asamblea constituyente fue el espacio de gobernanza en donde se posiciond la idea de la
recuperacion de la planificacion. El primer paso fue ese debate en la Constitucion, el rol de la

planificacion, ahi se establece el sistema de planificacion, tiene todo un capitulo de la

19 Expedido el 27 de Febrero de 2007, publicado en el Registro Oficial N° 33, de 5 de Marzo de 2007.
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planificacion, el Plan Nacional de Desarrollo est4 a nivel de la Constitucion. Lo que existia antes
9911

era el “proyectismo” listados de proyectos con una vision de “onegeismo
La aprobacion del nuevo texto constitucional se realiz6 el 28 de Septiembre del 2008 mediante un
referéndum aprobatorio cuyos resultaron fueron los siguientes: Si: 63.93%, No: 28.10%, Voto
blanco: 0.74%, Voto nulo: 7.22%, Votantes: 7.395.360.

La Constitucion del 2008 constituye un nuevo pacto social que sienta las bases para la

construccién de una nueva sociedad.

2. Instrumentos de organizacion - Organizaciones involucradas

2.1 Acerca de la entidad rectora en materia de planificacion
Uno de los lineamientos programaticos introducidos en el Plan de gobierno del Presidente Correa
fue la puesta en escena de la planificacion estatal y la reforma del Estado. En esta linea, una de
las principales acciones tomadas el inicio de su mandato fue la eliminacion del Consejo Nacional
de Modernizacion CONAM, entidad que desde los afios 90"s abanderé los postulados
neoliberales de modernizacion del Estado. “El CONAM fue disuelto a manos de la misma
SENPLADES, en las primeras semanas de gestion del nuevo régimen, en un acto muy simbdélico
que expresaba la intencion gubernamental de abandonar la vision del Estado minimalista para
relanzarlo como activo agente economico y social” (Ramirez y Minteguiga 2007, 5). Es asi que
mediante Decreto Ejecutivo No.103 del 22 de febrero de 2007, se fusiond el Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado, CONAM,; y la Secretaria Nacional de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, SODEM; a la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, SENPLADES.

...nosotros decimos una estrategia de acumulacion conlleva una estrategia de regulacion, el decir
vamos hacia una nueva estrategia de desarrollo no puede ir sin saber que para eso necesitas un
nuevo Estado. Y ahi es cuando proponemos que las competencias del CONAM, que se encargaba
de esta propuesta de modernizacion del Estado que nunca se llegd a cumplir puesto que no

organizaron el Estado sino que més bien lo atomizaron y lo redujeron a su minima expresion,

1 René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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pasen a Senplades. En este marco adquiere dos fuerzas, dos subsecretarias fuertes, la de

planificacion y la de la reforma del Estado™.
De esta forma se constituye la entidad rectora, encargada de dictar politica publica en la materia.

...la Senplades adquirié muchisimo peso, y esto si vale la pena decirlo, impulsada por el mismo
Rafael Correa. Rafael tenia clara la importancia fundamental de recuperar la planificacion del
Estado en el Ecuador, y por eso la Constitucion le da tanto peso, por ejemplo, al Plan Nacional de
Desarrollo, y aparejadamente darle tanto peso al proceso de la reconstruccién de la planificacion
del Estado y la reestructuracion de este, porque obviamente no puedes hacer lo uno sin lo otro
[...] la planificacion debe cumplir sus tiempos y si no los cumples quedas por fuera, y eso hay
gue tener muy claro gue a veces no necesariamente se condicen los tiempos de la planificacién
con los tiempos politicos. Si es que td no llegas en tiempo y forma con la planificacidn, se tienen
gue tomar decisiones bajo otros parametros. Este tema fue fundamental en la disputa de los
sentidos de la politica publica, parte de la disputa de la economia politica de este gobierno. En
este caso el Presidente respeté muchisimo a la Senplades™.

No obstante, la nueva mirada de la planificacion estatal requirié ademas que al interior de cada
institucion se conforme una unidad de alto rango que se encargue de la planificacion
sectorializada. Es asi que el Decreto Ejecutivo N° 1011-A de Abril de 2008 dispone que los
Ministerios deben contar con una Subsecretaria de Planificacion la que reemplazara a las

dependencias administrativas que ejercian la planificacion institucional.

Posteriormente esta disposicién fue modificada por el Decreto Ejecutivo N° 195 de
homologacion de las estructuras basicas de las entidades de la Funcion Ejecutiva (Diciembre

2009) mediante el cual se ordena los procesos habilitantes™® de las instituciones, disponiendo la

12 René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
1% René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
4 Expedido del 9 de Abril de 2008, publicado en el Registro Oficial N° 324, de 25 de Abril de 2008.

1> Expedido el 29 de Diciembre de 2009, publicado en el Registro Oficial N° 111, de 19 de Enero de 2010.

16 Proceso Habilitante: se clasifican en procesos habilitantes de asesoria y de apoyo, responsables de brindar
productos de asesoria y apoyo logistico, financiero, gestion de talento humano, gestion interinstitucional, tecnologias
de la informacion, comunicacion, asesoramiento juridico, planificacion, seguimiento institucional, gestion de

55



creacion de unidades de planificacion que lleven a cabo los procesos de inversion, planificacion,
informacion, seguimiento y evaluacion. El disefio fue pensado contar, al interior de las
instituciones, con un espejo de la estructura organica de la Senplades, con el fin de que estas

unidades se conviertan los brazos ejecutores de la politica emanada por el 6rgano rector.

Otra medida tomada estuvo vinculada con el hecho de fortalecer su accionar en el territorio. De
esta forma se crearon las oficinas desconcentradas de Senplades a lo largo del pais con el rol
principal de articular las intervenciones del Ejecutivo en el territorio, retroalimentar el ciclo de la
planificacion, priorizar proyectos de inversion publica con pertinencia territorial, hacer

seguimiento y monitoreo de la politica, etc.

Cabe mencionar que al inicio del gobierno, en Julio de 2007, la necesidad de articular las
acciones del Ejecutivo en el territorio motivo la creacion del Ministerio del Litoral mediante
Decreto Ejecutivo N° 4948 mismo que fue fusionado por absorcién a la Senplades en Enero de
2010 mediante Decreto Ejecutivo N° 237*°. Este cambio fue producido para dar cumplimiento a
las disposiciones constitucionales relativas al Régimen de Competencias promulgado en la

Constitucion del 2008, segtin indica Gustavo Bedon?®. Este tema se abordara mas adelante.

La Senplades asume entonces un nuevo rol y se convierte en el cerebro estratégico de la Funcién
Ejecutiva llevando adelante dos procesos decisivos: la planificacion nacional y la reforma del
Estado.

procesos, y gestion documental; para generar el portafolio de productos institucionales demandados por los procesos
gobernantes, agregadores de valor y por ellos mismos. Norma Técnica de Administracion por Procesos, Acuerdo
Ministerial No. 1580 de 13 de febrero de 2013, publicado en el Registro Oficial Suplemento No. 895 de 20 de
febrero de 2013.

' Estatuto Orgénico por procesos de la Senplades, Acuerdo Ministerial 91, publicado en Registro Oficial 97 el 22 de
Enero de 2014.

'8 Expedido el 25 de Julio de 2007, publicado en el Registro Oficial N° 144 de 8 de Agosto de 2007.
19 Expedido el 28 de Enero de 2010, publicado en Registro Oficial N° 128 de 11 de Febrero de 2010.

20 Gustavo Beddn (Ex Subsecretario General de Transformacion del Estado, SENPLADES), entrevista realizada por
Lorena Jacome, julio de 2016.
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La planificacion abarca a la politica pablica, a la estrategia de desarrollo, pero también a la
planificacion del Estado que tiene que ir de la mano de la estrategia de acumulacion que tiene el
pais. Esta perspectiva responde en términos tedricos a la teoria regulacionista francesa que dice
que no puede haber una estrategia de acumulacion sin una estrategia de regulacion, en este caso,
sin ver qué tipo de Estado, y qué tipo de marco juridico necesitas®.

2.2 Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
La Constitucion del 2008 crea el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa, liderado por el Consejo Nacional de Planificacidn, que integra a todos los niveles
de gobierno y a la ciudadania organizada, con el objetivo de dictar los lineamientos y las politicas
para que el sistema funcione y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo. Ademas se considera

necesario contar con una Secretaria Técnica que lo coordinara (CRE 2008, articulo 279)

Es de destacar la conformacion del Consejo®2. En primera instancia, la participacion del propio
Presidente de la Republica presidiendo el Consejo constituye una muestra de la importancia de la
planificacion a nivel de politica pablica. Una de las falencias detectadas en el pasado era la falta
de articulacion entre la vision de desarrollo de los territorios con el nivel central, y la desconexién
de las politicas e intervenciones aplicadas. La participacién de todos los niveles de gobierno, asi
como de la ciudadania, hace que este espacio, y el trabajo técnico construido conjuntamente,
recoja las visiones, necesidades y demandas de estos actores, asi como sus propuestas,

legitimando el contenido de los instrumentos que aprueba.

Cabe mencionar que el Sistema Descentralizado de Planificacidn Participativa esta conformado

por “[...] el gobierno central y los gobiernos autonomos descentralizados [...] Adicionalmente

2! René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.

22 Articulo 23.- Conformacion.- El Consejo Nacional de Planificacion estard conformado por los siguientes
miembros, quienes actuaran con voz y voto: 1. La Presidenta o Presidente de la Republica, quien lo presidira y tendra
voto dirimente; 2. Cuatro representantes de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, uno por cada nivel de
gobierno elegidos a través de colegios electorales en cada nivel de gobierno; 3. Siete delegados de la funcion
ejecutiva, designados por la Presidenta o Presidente de la Repulblica, provenientes de las areas enunciadas en el
articulo anterior; 4. EI Secretario Nacional de Planificacién y Desarrollo; 5. Cuatro representantes de la sociedad
civil, elegidos de conformidad con la Ley, procurando la aplicacion de los principios de interculturalidad,
plurinacionalidad y equidad; y, 6. La Presidenta o Presidente del Consejo de Educacién Superior.
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forman parte del Sistema 1. EI Consejo Nacional de Planificacion; 2. La Secretaria Técnica del
Sistema; 3. Los Consejos de Planificacion de los Gobiernos Autonomos Descentralizados; 4. Los
Consejos Sectoriales de Politica Publica de la Funcion Ejecutiva; 5. Los Consejos Nacionales de
Igualdad; y, 6. Las instancias de participacion definidas en la Constitucion de la Republica y la
Ley, tales como los Consejos Ciudadanos, los Consejos Consultivos, las instancias de
participacion de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados y regimenes especiales y otras que
se conformen para efecto del ejercicio de la planificacion participativa” (Codigo Organico de

Planificacion y Finanzas Publicas 2010, articulo 21).

El disefio del sistema abarca un conjunto de procesos, entidades, e instrumentos que permiten la
interaccion de los diferentes actores, sociales e institucionales, para organizar y coordinar la
planificacion del desarrollo en todos los niveles de gobierno. No obstante, la correcta
articulacion de los actores e instrumentos es un trabajo de largo alcance, que requiere en mucho,

de voluntad politica y capacidades técnicas.

El componente participativo es fundamental en esta nueva concepcion de la planificaciéon. Un
espacio de participacion ciudadana relevante dentro del Sistema es la Asamblea Ciudadana
Plurinacional e Intercultural para el Buen Vivir conformada por delegados de las asambleas
locales de participacion, de cada consejo ciudadano sectorial y de las organizaciones sociales
nacionales. Constituye el espacio de interlocucion entre la ciudadania y el Estado para la
construccion del Plan Nacional de Desarrollo. La Asamblea tiene entre sus funciones contribuir,
como espacio de consulta, en la definicion y formulacion de los lineamientos nacionales de
desarrollo y aportar en el seguimiento y la evaluacion periddica de cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo (Senplades 2011, 35).

La Asamblea es un espacio que ha sido convocado por el Consejo de Planificacion en torno a la
construccidén y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo. Al ser un espacio de reciente
formacion, ha implicado que los ciudadanos empiecen a conocer acerca de la politica publica
como primer paso para apropiarse y empoderarse, Asi lo comenta José Vicente Calderdn,
dirigente barrial, delegado ciudadano a la Asamblea Plurinacional:
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El proceso participativo nos permitio conocer las herramientas de definicion de la politica para
poder hacer mejor gestion...el espacio nos permitio entender qué es una politica publica y generar
politica publica...ver los parametros o las métricas para nosotros llevar otra vez al territorio y

poder incidir hacia adelante®.

Pero ademaés la Asamblea Ciudadana ha dado pie para la confluencia de diversas visiones sobre la

realidad del pais que apuntan a una construccion conjunta del Estado:

...en la primera convocatoria de la Asamblea Plurinacional...ver COmo un espacio nace, sentir
como nace una forma organizativa a nivel nacional con un montén de actores, un montén de
colores, un montén de pensamientos, unos mas radicales que otros, entender las necesidades de

las nacionalidades, de los pueblos, de los sectores, es un verdadero regalo... lo que se hizo ahi es
1,

la forma de entender qué es el Estado plurinacional e intercultura
2.3 Sistema Nacional de Competencias
El Sistema Nacional de Competencias es “el conjunto de instituciones, planes, politicas,
programas Y actividades relacionados con el ejercicio de las competencias que corresponden a
cada nivel de gobierno guardando los principios de autonomia, coordinacion,
complementariedad, y subsidiariedad, a fin de alcanzar los objetivos relacionados con la
construccion de un pais democrético, solidario e incluyente” (Codigo Orgénico de Organizacion

Territorial, Autonomia y Descentralizacion 2010, Articulo 108).

En el marco del Sistema de Competencias, cada nivel de gobierno conoce las facultades que

pueden ejercer sobre una competencia determinada. En esta linea Gustavo Beddn argumenta:

Uno de los hitos que debe ser desatacado de la Constitucion del 2008 es que consagré el Sistema

Nacional de Competencias articulado al Sistema Nacional de Planificacion, y un nuevo modelo

2% José Vicente Calder6n (Lider Barrial, actual presidente del Comité Barrial 5 de Marzo del barrio Toctiuco de la
ciudad de Quito), entrevista realizada por Lorena Jicome, julio de 2016.

24 José Vicente Calderén (Lider Barrial, actual presidente del Comité Barrial 5 de Marzo del barrio Toctiuco de la
ciudad de Quito), entrevista realizada por Lorena Jacome, julio de 2016.

59



de descentralizacion para generar equidad territorial mediante la transferencia progresiva y
obligatoria de competencias®.

Al igual que en el sistema anterior, la Constitucion crea el Consejo Nacional de Competencias
como 6rgano que lidera el Sistema y tiene la atribucion de “[...] promover, regular y organizar el
traspaso Y el ejercicio de las competencias exclusivas y concurrentes, de aquellas ya existentes, y

de las nuevas que han empezado a transferirse” (Plan Nacional de Descentralizcion 2012, 9).

Sin embargo, a méas de articular el proceso de descentralizacion, el Sistema Nacional de
Competencias, sirve para que las instituciones del nivel central disefien sus modelos de gestion
desconcentrados y descentralizados en base a las competencias, atribuciones y facultades que el
Régimen de Competencias de la Constitucion les otorga. Es decir, tanto el proceso de
descentralizacion como el proceso de desconcentracion de las instituciones de la Funcion
Ejecutiva estan fundamentados en los postulados constitucionales relativos a la planificacién y al

ejercicio de las competencias.

En vista de que la mayoria de instituciones publicas reproducian una verdadera herencia
centralista que ha sido parte de la historia de nuestro pais, el gobierno plante6 como estrategia el
disefio de modelos de gestion desconcentrados para que las instituciones pubicas presten
productos y servicios de calidad en el territorio, con cercania a la ciudadania. EI modelo de
gestion desconcentrado plantea una salida a la problematica del centralismo que ponia en
evidencia la escasa o nula planificacién nacional y su correspondencia con las necesidades y
especificidades territoriales. Asimismo, contiene un modelo organizacional que fortalece las
facultades de rectoria, regulacion y control de los Ministerios asi como de proveedores de

servicios publicos en algunos casos” (Jacome y Chavez 2013, 12)

Segun los articulos 10, 11 y 12 del Cédigo de Planificacion y Finanzas Publicas, la planificacion
nacional es de responsabilidad del Gobierno Central, y se ejerce a través del Plan Nacional de
Desarrollo. La Funcién Ejecutiva formulara y ejecutara la planificacion nacional y sectorial con

enfoque territorial y de manera desconcentrada. La planificacion del desarrollo y el ordenamiento

% Gustavo Beddn (Ex Subsecretario General de Transformacion del Estado, SENPLADES), entrevista realizada por
Lorena Jacome, julio de 2016.
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territorial es competencia de los gobiernos autdnomos descentralizados en sus territorios. Se
ejerce a través de sus planes propios y demas instrumentos en articulacion y coordinacion con los
diferentes niveles de gobierno. No obstante las disposiciones vigentes son claras al determinar
que debe realizarse en articulacion con los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los
otros niveles de gobierno. En ese punto es cuando los sistemas de planificacion y de

competencias tienen una vinculacion directa.

2.4 Los Consejos Sectoriales de Politica
El Consejo Nacional de Planificacion y el Consejo de Competencias no son los Gnicos espacios
de deliberacion y toma de decisiones. En el marco del nuevo disefio institucional para la
coordinacion efectiva de la politica publica se crearon los Consejos Sectoriales de Politica como
espacios de concretizar la accion publica concertada y dar impulso a las prioridades nacionales

establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Los consejos sectoriales fueron establecidos en el afio 2008 mediante decreto ejecutivo N° 918, de
20 de Febrero de ese afio. Tienen como mision articular, coordinar y aprobar la politica sectorial e
intersectorial, y armonizarla con el Plan Nacional de Desarrollo. Son espacios de deliberacion,
validacion y definicion, por lo que las decisiones del Consejo son de caracter vinculante (Chavez
y Jacome 2014, 8).

Los Consejos Sectoriales de Politica son presididos por un Ministerio Coordinador®® que hace las
veces de secretaria técnica. En estos espacios se discute y aprueba la politica publica sectorial e
intersectorial entre las instituciones que forman parte del sector, se realiza el seguimiento a la
misma y se evalua la ejecucion y gestion de los proyectos programas y actividades planteadas.
Con el funcionamiento de estos espacios el Ejecutivo apunta hacia:

26 | os primeros seis ministerios coordinadores creados mediante Decreto Ejecutivo N° 117-A publicado en el
Registro Oficial 33 del 5 de marzo del 2007 fueron: Produccion, Politica econémica, Desarrollo social, Seguridad
interna y externa, Patrimonio natural y cultural, y Politica. Posteriormente, mediante Decreto Ejecutivo No. 849,
publicado en Registro Oficial 254 de 17 de Enero del 2008, se crea el Ministerio Coordinador de Sectores
Estratégicos. Y, finalmente, mediante Decreto Ejecutivo No. 726, publicado en Registro Oficial 433 de 25 de Abril
del 2011, se crea el Ministerio Coordinador de Conocimiento y Talento Humano.
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a) Contar con informacion compartida y oportuna para la toma de decisiones y acciones efectivas
y conjuntas en el marco de un macro sector b) Integracion dindmica de las instituciones de la
Funcion Ejecutiva c) Alineacion y flexibilidad para soluciones integradas y uso de recursos
pubicos eficientes d) Fortalecimiento de la politica sectorial e intersectorial (Chévez y Jacome
2014, 9)

Son espacios que estan institucionalizados en la gestion del Ejecutivo, alrededor de los cuales las
instituciones integrantes generan agendas de gestion, seguimiento, evaluacion y dinamicas de

accion intersectorial.

2.5 Los Gabinetes Zonales
Existen otros espacios a través de los cuales el Ejecutivo se propone articular la politica publica
en torno a la planificacion de cara a particularidades de los territorios. Los Gabinetes Zonales son
espacios para articular la planificacion de las politicas del Ejecutivo a nivel territorial, con los
otros niveles desconcentrados, y los otros niveles de gobierno. Estos espacios procuran articular
la oferta intersectorial del Ejecutivo y dar seguimiento a la implementacion de las politicas

publicas con pertinencia territorial (Chavez y Jacome 2014, 9).

Estos espacios se encuentran normados en el Reglamento al Cédigo de Planificacion y Finanzas
Plblicas®’, y su funcionamiento se ha institucionalizado en los territorios como uno de los
mecanismos a través de los cuales la Senplades articula las intervenciones publicas locales a nivel

zonal.

Estos espacios de gobernanza en los cuales las instituciones se han relacionado entre ellas y con
otros actores territoriales constituyen un elemento importante a destacar en la medida en que han
aportado a la consecucion de la politica publica a nivel nacional y territorial. Sin embargo, a
pesar de su nivel de institucionalizacién, falta fortalecer la articulacion del nivel nacional con el

local con el fin de territorializar la politica de manera mas eficaz?.

7 Expedido el 13 Noviembre 2014, publicado en el Registro Oficial N° 383, de 26 Noviembre 2014.

28 Oscar Uquillas (Subsecretario de Cambio Institucional, SENPLADES), entrevista realizada por Lorena Jacome, junio 2016.
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2.6 Reforma Institucional
El gobierno inicio asi un proceso de racionalizacion de la accion estatal que pretende consolidar
un sistema nacional de planificacion en el que el Estado reasume el papel de prevision,
priorizacion y coordinacion de la agenda pablica. Se trata, sin embargo, de un Estado que
asumiendo su rol de conductor de las estrategias de desarrollo nacional, tiende a autolimitar su
alcance y a reformular sus modos de operacion. Dicha funcidn estatal se restringe ahora a la
orientacion e impulso estratégico del sector publico y de la actividad privada en la perspectiva de
alcanzar convergencias en los objetivos nacionales entre ambos sectores, mas no busca

reemplazar al sector privado en sus funciones (Ramirez y Minteguiga 2007, 5).

Una de las principales medidas tomadas por el nuevo gobierno fue poner en marcha un ambicioso
plan de reestructuracién de la Funcién Ejecutiva. Bajo la premisa de la recuperacién de lo publico
para el bienestar de la poblacion, el gobierno disefié una propuesta que contempla varios frentes:
“a) Racionalizar las entidades del Ejecutivo, b) Fortalecer la institucionalidad de los ministerios e
instituciones rectores de la politica publica, ¢) Reorganizar las funciones y facultades de cada
entidad, y d) Reducir la discrecionalidad de un sinnimero de instituciones publicas” (Senplades
2011, 17).

El resultado de estas acciones permitid la reorganizacion general de la estructura estatal, de
manera particular, de la Funcion Ejecutiva. Al mes de Julio del 2016, se han reformado 252
instituciones. Ello implica que a partir del afio 2007 se han creado 29 instituciones, transformado
108, y eliminado 115. Asi, la estructura del Ejecutivo en la actualidad cuenta con 4 secretarias
nacionales, 6 ministerios coordinadores, 26 ministerios y secretarias sectoriales, 7 secretarias
técnicas, 12 institutos de investigacion y 10 de promocion, 15 agencias de regulacién y control,
10 servicios, 23 empresas publicas, 2 Direcciones, 5 entidades de la Banca Publica, 5 Consejos

Nacionales para la Igualdad y 10 otra institucionalidad®.

Esta propuesta de reorganizacion de la institucionalidad existente se complemento con la

reestructuracion interna de las instituciones en base a un correlato directo con la politica pablica

» Datos proporcionados por la Direccién de Disefio Institucional de la Subsecretaria de Cambio Institucional,
Senplades.
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de cada sector. Es decir, la reforma interna de las instituciones se proceso en base a las
competencias y atribuciones que cada entidad tiene como mandato, y los procesos que debe
aplicar una estructura moderna. Es asi que la totalidad de instituciones de la Funcion Ejecutiva

fueron intervenidas en base a este proceso™.

El ejercicio que realizaron las instituciones de reestructurar la forma de funcionar que venian
ejerciendo durante afios fue un proceso arduo. Sin embargo, no el mas complejo. El cambio en la
cultura organizacional es el talon de Aquiles de la propuesta. Cambiar la forma de concebir el
servicio publico y la gestion publica requirié de mayores esfuerzos que superan el ambito de
accion de la Senplades, y a decir de Gustavo Beddn, ex Subsecretario General de Transformacion
de la Senplades, es uno de los retos para el proximo periodo de gobierno.

2.7 Eliminacion de los Organismos de Desarrollo Regional (Odr’s)
Como se menciond en el capitulo anterior, algunas de las atribuciones vinculadas con la
planificacion estatal eran ejercidas por entidades conocidas como Organismos de Desarrollo
Regional. Uno de los lineamientos en materia de reforma institucional fue la eliminacién de estas
entidades paralelas con el fin de que no se traslapen en competencias ni accionar con otras

instituciones puablicas.

La idea que estaba detras de la creacion de estas entidades era contar con una institucion que se
encargue de un territorio especifico y que gestione los proyectos que tal territorio requeria, sean
estos relativos a ambiente, agua, tierra, vias, conservacion, riesgos, entre otros. Esto dio pie para

la proliferacion de instituciones que traslapaban facilmente sus funciones.

Uno de los lineamientos de la reforma institucional busca fortalecer a los ministerios y secretarias
sectoriales como entes que ostentan las facultades de: rectoria, planificacion, regulacién, control,
seguimiento, evaluacion en un area especifica. La reforma de los ODR implic entonces traspasar

a los ministerios competentes las proyectos y programas de su competencia. En varios casos

%0 Oscar Uquillas (Subsecretario de Cambio Institucional, SENPLADES), entrevista realizada por Lorena Jacome,
junio 2016.
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fueron transferidas a la Senplades competencias relativas a planificacion que estaban dispersas.
Segun datos proporcionados por la Senplades, 17 ODR fueron reformados.

2.8 Descorporativizacion del Estado
Frente al funcionamiento de un grupo de instancias de toma de decision pablica, cuya
organizacion estaba marcada por una participacion preponderante de sectores con intereses en las
areas que eran controladas o reguladas, la propuesta de reforma institucional aplicada elimind la
representacion que estos actores privados tenian en las instituciones publicas y se las reintegré al

control estatal.

Este proceso conocido como “descorporativizacion” del Estado estuvo fuertemente respaldado en
el Articulo 232 de la Constitucion de la Republica el cual prohibe la representacion corporativa

en las instituciones publicas.

No podran ser funcionarias ni funcionarios ni miembros de organismos directivos de entidades
gue ejerzan la potestad estatal de control y regulacién, quienes tengan intereses en las areas que
vayan a ser controladas o reguladas o representen a terceros que los tengan. Las servidoras y
servidores publicos se abstendran de actuar en los casos en que sus intereses entren en conflicto

con los del organismo o entidad en los que presten sus servicios (CRE 2008, articulo 232).

El objetivo de apuntaba hacia controlar que determinados intereses econémicos obtengan una
posicion politica privilegiada y el derecho a tomar decisiones con autoridad en la politica publica

nacional, socavando el interés general por sobre el interés particular.

... se ha confundido una cuestion, como que nosotros nos oponemos a lo privado, y creo que
fuimos responsables de eso, no se logrd diferenciar con claridad entre Estado y privado, cuando
realmente estaba en juego es el retorno de lo pablico versus la mercantilizacion de la sociedad, lo
que buscamos era la desmercantilizacion de la sociedad pero el respeto a lo privado es

fundamental®.

3! René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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Los datos proporcionados por Senplades con corte a Julio de 2016 muestran que se ha
descorporativizado 73 entidades de 83, es decir el 88% las instancias publicas sujetas a este
proceso fueron intervenidas®* (Anexo 1, Listado de Instituciones con composicion corporativa
2007-2015).

Todo ello da cuenta de varios elementos:
- Primero el cumplimiento de los postulados constitucionales.

- Segundo, la consolidacion de una politica que apuntala el lineamiento programatico de
recuperacion de lo publico para el bienestar de la mayoria, limitando la intervencion de

los actores privados en las definiciones de politica puablica que atafien a toda la poblacion.

- Tercero, el aporte de la reestructuracion de las instituciones publicas al proceso de
recuperacion de la accion estatal, de sus funciones esenciales de rectoria, planificacion,

regulacion y control.

...para nosotros era impensable hacer lo uno sin lo otro, era impensable poder alcanzar los
objetivos de desarrollo nacionales con el Estado que tenias. Esta cuestion de que debe estar todo
bien ordenado, de que no exista dispersién, las empresas publicas, los entes reguladores, las
distintas tipologias de ministerios, la descentralizacion, la desconcentracion, etc. son temas que

fueron planificados no fueron improvisados™®.

3. Instrumentos de autoridad

3.1 Reformas constitucionales
El camino para la construccién del nuevo Estado requirié adaptar los marcos regulatorios
vigentes antes de la promulgacion de la Constitucién del 2008 para que se adecuten al nuevo

marco juridico instalado con la Carta Magna.

%2 Datos proporcionados por la Direccién de Disefio Institucional de la Subsecretaria de Cambio Institucional,
Senplades.

%3 René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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Lo que hemos hecho estos afios para mi es desmontar el marco institucional del neoliberalismo y
cambiar las reglas de juego, estamos ahi. Ahora se trata de como haces para que se aplique esos

nuevos marcos regulatorios, esas nuevas reglas de juego, lo que hemos hecho estos 9 afios es
|34

desmontar [...] la institucionalidad neolibera
El reformar las leyes recae en la necesidad de que se planifique qué tipo de Estado se requiere
para un determinado tipo de sociedad. En la siguiente ilustracion se visualizan las leyes
aprobadas por la Asamblea Nacional desde el 2007. En total han sido 187 las leyes que se han

aprobado por el 6rgano legislativo™®.

llustracion 3.1. Leyes aprobadas 2007 - 2016

LEYES APROBADAS 2007-2016

60
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Fuente: Senplades, base de datos leyes aprobadas 2007 — 2016.

3.2 Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas
¢Por qué se requiere un Codigo de Planificacion y Finanzas Pablicas si anteriormente no existia?
La Constitucion de la Republica en su articulo 3 establece como deber primordial del Estado
planificar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la

redistribucion equitativa de los recursos y la riqueza para acceder al buen vivir. El articulo 85 del

% René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.

% Dato proporcionado por la Direccion de Disefio Legal de la Subsecretaria de Cambio Institucional de Senplades
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mismo cuerpo juridico define a las politicas publicas como garantias constitucionales de los
derechos, y por tanto es necesario establecer los roles que ejercen los distintos actores publicos,

sociales y ciudadano en el ambito del proceso de formulacidn, ejecucion, evaluacion y control.

En esta medida la regulacién de los procesos, instrumentos e institucionalidad del Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa establecido en el articulo 279 de la
Constitucion es nodal puesto que regularia también la relacion con la Ley Orgénica de
Participacion y en el Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y
Descentralizacion. Asimismo, vincular la gestion de las finanzas publicas con la planificacién

estatal es otra ruptura importante que recoge este cuerpo normativo.

En esta normativa se define el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
como “el conjunto de procesos, entidades e instrumentos que permiten la interaccion de los
diferentes actores, sociales e institucionales, para organizar y coordinar la planificacion del
desarrollo en todos los niveles de gobierno” (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas 2010, articulo 18). Ello implica lograr una sinergia entre el gobierno central con los

gobiernos autbnomos descentralizados.

La suma de planes locales no te hacen un Plan Nacional, se trata de cémo construyes Estado
nacion. Esta construccién esta en funcidn de una construccidn colectiva de ese estado nacion [...]
desde lo local se sabe lo que se necesita ya que estd mas cercano a la ciudadania y a las
necesidades locales, pero siempre inscrito con su granito de arena en el marco de lo que se quiere
como pais [...] eso no lo vas a lograr si cada uno hace por su parte, tiene que haber una
articulacion de lo macro con lo micro y viceversa, y para mi es muy importante tener un horizonte
al que todos queremos llegar con nuestro granito de arena [...] esa construccién social es la
Constitucidn, el Plan es un instrumento de la Constitucion, el referente es la Constitucion, cosa
que no existia. Planteamos que a través de la inversion pablica en un primer momento, y a través
de otros instrumentos, los gobiernos auténomos descentralizados busquen esa articulacion, creo
que eso es pensar lo local desde lo nacional y viceversa, porque antes habia una desconexion

completa como islas sin un proyecto de porvenir compartido®.

% René Ramirez (Ex - Secretario Nacional de SENPLADES), entrevistado por Lorena Jacome, agosto 2016.
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Sus objetivos estan enmarcados en contribuir, a través de las politicas pablicas, al cumplimiento
progresivo de los derechos constitucionales, los objetivos del régimen de desarrollo y
disposiciones del régimen del buen vivir; generar los mecanismos e instancias de coordinacion de
la planificacion y de la politica publica en todos los niveles de gobierno; y, orientar la gestion

publica hacia el logro de resultados, que contemple los impactos tangibles e intangibles.

El Consejo Nacional de Planificacion, el organismo superior del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa, tiene como atribuciones: dictar los lineamientos y
politicas que orienten y consoliden el sistema; conocer y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo;
conocer los resultados de la evaluacién anual del Plan Nacional de Desarrollo; y, establecer los

correctivos necesarios para optimizar el logro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

Como ya se menciond el Cdodigo también establece que el nivel central es responsable de la
planificacion nacional, asi como también le corresponde, planificar respecto de la incidencia
territorial y de sus competencias exclusivas en los sectores definidos como privativos y
estratégicos. Para ello, uno de las herramientas complementarias del Plan es Estrategia Territorial
Nacional, la cual sera explicada mas adelante, para armonizar las intervenciones de los niveles de

gobierno y permitir la articulacién de los procesos de planificacion territorial.

El ejercicio de la planificacién y de la politica publica, segun promulga el Codigo, esta atravesada
por las tematicas de igualdad: género, nacionalidades y pueblos, generacionales, discapacidades y
movilidad humana, con el objetivo de conseguir la reduccién de brechas socio-econdémicas y la

garantia de derechos (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas 2010, articulo 14)

La definicion y ejecucion de la politica publica nacional recae en la Funcion Ejecutiva, sujeta a
enfoque territorial y a los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo. Los gobiernos
autonomos descentralizados formulan y ejecutan las politicas locales, las mismas que estan
incorporadas en sus planes de desarrollo y de ordenamiento territorial (Cédigo Organico de

Planificacion y Finanzas Publicas 2010, articulo 15).
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3.3 Cddigo de Organizacion Territorial Autonomias y Descentralizacion (COOTAD)
El COOTAD instaur6 un nuevo proceso de descentralizacion obligatorio y progresivo en el pais
que busca superar las deficiencias de afios anteriores evidenciadas en el capitulo anterior. Se trata
de un cuerpo legal codificado que integra la normativa de todos los gobiernos autbnomos
descentralizados, como mecanismo para evitar la dispersion juridica y contribuir a brindar
racionalidad y complementariedad al ordenamiento juridico actual. También incorpora los
procedimientos para el calculo y distribucion anual de los fondos que reciben los gobiernos

autonomos descentralizados del Presupuesto General del Estado.

Gustavo Bedon, ex Subsecretario de Descentralizacion de Senplades y Ex Secretario Técnico del

Consejo Nacional de Competencias comenta:

Los objetivos que nos planteamos atacar con este cddigo fueron 3 principalmente: 1. Promover la
sostenibilidad fiscal y el equilibrio territorial en la provision de bienes y servicios publicos, a
través de una mayor equidad y eficiencia en la distribucién del ingreso y destino del gasto
publico. 2. Asignar responsabilidades y atribuciones por niveles de gobierno mediante la
transferencia obligatoria y progresiva de competencias, la delimitacion del rol y &mbito de accion
de cada nivel para evitar la duplicacion de funciones, y la consolidacién de cada nivel de gobierno
con responsabilidades exclusivas. 3. Impulsar el desarrollo nacional fortaleciendo las capacidades
de los niveles de gobierno, para alcanzar una administracion eficaz de sus circunscripciones

territoriales®”.

El COOTAD contempla un modelo de equidad territorial para la asignacién de recursos a los
gobiernos autonomos descentralizados que contempla siete criterios ponderados a través de los
cuales se realizan las transferencias de estos recursos con el fin de distribuirlos de manera
equitativa, tomando en consideracion las caracteristicas y necesidades de cada circunscripcion
territorial, asi como la gestion realizada por cada gobierno autdbnomo descentralizado para

cumplir las metas establecidas en los instrumentos de planificacion.

%7 Gustavo Beddn (Ex Subsecretario General de Transformacion del Estado, SENPLADES), entrevista realizada por
Lorena Jacome, julio de 2016.
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Cabe mencionar que existen tres tipos de transferencias: a) transferencias provenientes de
ingresos permanentes y no permanentes para la equidad territorial en la provision de bienes y
servicios publicos; b) transferencias destinadas a financiar el ejercicio de nuevas competencias; v,
c) transferencias para compensar a los gobiernos autonomos descentralizados en cuyos territorios
se generen, exploten o industrialicen recursos no renovables. EI modelo de equidad territorial se

aplica para el primer topo de transferencias (Senplades 2014, 20).

La concepcion del nuevo esquema de descentralizacion plantea disminuir la discrecionalidad en
la transferencia de competencias, es asi que el COOTAD desarrolla los lineamientos
constitucionales de asignacion de las competencias para cada nivel de gobierno. Este nuevo
esquema contemplan la concrecion de la descentralizacién de manera paulatina, es decir, los
gobiernos autonomos descentralizados deberan asumir de forma gradual las competencias que el

gobierno central traslade.

3.4 Ley Organica de Participacion Ciudadana
La Constitucion de la Republica establece postulados vanguardistas respecto de los procesos de
participacion ciudadana y control social, es asi que en el afio 2010 se promulga la Ley Organica
de Participacion Ciudadana con el fin de institucionalizar mecanismos en el Estado que le den
impulso este proceso. En el ambito de la planificacion y reforma del Estado la participacion
resulta parte fundamental incluida a nivel del disefio institucional y de procesos trasversales para
la generacidn y aplicacion de las herramientas de planificacion creadas. Esto con el fin de
instaurar a la participacion ciudadana como como parte de un nuevo modo de gestionar la politica

publica.

Esta Ley establece tres espacios fundamentales dentro de la funcién ejecutiva en los cuales la
ciudadania puede participar en la definicion de las politicas nacionales a cargo de las entidades
rectoras. El primero de estos espacios ya fue desarrollado en el acapite anterior y se trata de la
Asamblea Ciudadana Plurinacional e Intercultural para el Buen Vivir. El segundo son los
Consejos Nacionales para la Igualdad, que “[...] seran instancias integradas paritariamente por
representantes del Estado y de la sociedad civil; estaran presididos por quien represente a la
Funcion Ejecutiva” (Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana 2010, Articulo 47). El tercer
espacio se trata de los Consejos Ciudadanos Sectoriales los cuales deben ser impulsados por la
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Funcidn Ejecutiva en el marco de sus procesos de planificacion y evaluacién, y deben ser

convocados al menos dos veces al afio.

Tienen como funciones principales intervenir como instancias de consulta en la formulacién e
implementacion de las politicas sectoriales de alcance nacional, proponer agendas sociales de
politicas publicas sectoriales, monitorear que las decisiones de las politicas se implementen en los
programas y proyectos, y evaluar la ejecucion de las politicas publicas sectoriales en las
instancias estatales correspondientes (Ley Organica de Participacion Ciudadana 2010, articulo
52). La conformacidn de estos espacios tomd tiempo, no todos los Ministerios crearon sus
Consejos Ciudadanos Sectoriales con la misma agilidad ni bajo el convencimiento de la

participacion ciudadana como un principio:

Veiamos que faltaba voluntad politica, y no solo eso sino que no se entendia para qué iban a estar
los ciudadanos en un tema que le competia a los ministerios, es como un miedo al tema de la

participacion que creo hay que romperlo, es un cambio radical que debe ser realizado®.

Por otro lado, los mecanismos para formar parte de estos espacios, y la falta de difusion y
comunicacion sobre el funcionamiento y objetivos de los mismos, han sido identificados como

elementos que de una u otra manera incidieron en la consolidacion de los mismos.

Algunas personas 0 actores quisieran ser parte pero no conocen...creo que no ha sido bien
compartida la informacidon para saber quiénes pueden ser parte...hay ciudadanos que no estan en
colectivos organizados, ahi el tema es como pueden ser parte de los procesos...ademas el tema
esta también regulado, es decir no puedes ser parte del consejo de un ministerio y del otro y del

otro...otro factor es que exista buenos canales de comunicacion®.

La ampliacion de la participacion y la obligacion constitucional de contar con instancias de

participacion ciudadana en el ciclo de la politica puablica (formulacion, ejecucion, evaluacion y

38 José Vicente Calderdn (Lider Barrial, actual presidente del Comité Barrial 5 de Marzo del barrio Toctiuco de la
ciudad de Quito), entrevista realizada por Lorena Jacome, julio de 2016.

% José Vicente Calderén (Lider Barrial, actual presidente del Comité Barrial 5 de Marzo del barrio Toctiuco de la
ciudad de Quito), entrevista realizada por Lorena Jacome, julio de 2016.
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control de las politicas publicas y los servicios publicos) establecen claramente una ruptura que
apunta a convertir a la participacion en un deber social y una obligacion estatal. De esta forma se
sientan las bases para el fortalecimiento de la democracia y deliberativa. “La planificacion ha
sido concebida, a su vez, como parte de un dialogo abierto entre técnicos gubernamentales,
actores locales y diversos segmentos de la sociedad civil. Todas las fases de la planificacion
incluyen espacios de participacion ciudadana y mecanismos de control social” (Ramirez y
Minteguiga 2007, 5).

...tenemos que tener un grado de corresponsabilidad como ciudadanos con el Estado y el Estado
con nosotros para exigir...éste es el gobierno en donde se creo la participacion, la Asamblea
Constituyente es la forma donde naci6, es el legado de los movimientos sociales que plasmaron
gue existan derechos a la naturaleza, a la diversidad, al agua, todo ese legado fue resuelto en la
Constitucion pero a medida que va pasando el tiempo como transmitimos eso a las generaciones

que vienen, como hacemos sentir que eso es valioso™®.

4. Instrumentos de informacion

Para lograr operacionalizar los contenidos de politica publica expuestos en los parrafos
anteriores, se han disefiado varias herramientas, algunas de las cuales, por su nivel de incidencia,
seran explicadas en este acéapite. El objetivo es demostrar que tanto el Sistema Descentralizado de
Planificacion Participativa, como el Sistema de Competencias, asi como tienen un disefio
institucional conformado por varios espacios de gobernanza y entidades operadoras, y un marco
normativo que detalla el funcionamiento de los mismos, tiene una serie de herramientas de
generacion y apropiacion de informacion las cuales tienen una conexion y una finalidad

establecida.

4.1 Herramientas propias del Sistema Descentralizado de Planificacion Participativa
Plan Nacional de Desarrollo
Segun la disposicion constitucional contenida en el Articulo 280, el Plan Nacional de Desarrollo

es el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la

“0 José Vicente Calderén (Lider Barrial, actual presidente del Comité Barrial 5 de Marzo del barrio Toctiuco de la
ciudad de Quito), entrevista realizada por Lorena Jaicome, julio de 2016.
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programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los
recursos publicos; y coordinara las competencias exclusivas entre el Estado central y los
gobiernos autonomos descentralizados. Su observancia sera de caracter obligatorio para el sector

publico e indicativo para los demas sectores (Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, 10).

Es el maximo instrumento y directriz de planificacion a nivel nacional. Define las prioridades y
objetivos de desarrollo a nivel nacional y las politicas que deben ser ejecutadas por todo el sector
publico. Marca la orientacion de los recursos y las acciones pablicas a nivel nacional. Su
periodicidad es cuatrianual y el espacio de gobernanza en donde se aprueba es el Consejo

Nacional de Planificacion.

Este Plan integrara en su contenido lo siguiente: a) Estrategia de argo plazo, que constituye las
orientaciones programaticas en funcién del escenario deseado para el Ecuador en al menos 10
afios, y plantea politicas que direccionan el accionar publico al cumplimiento de esa vision, asi

como indicadores y metas que permiten su monitoreo.

Tiene un alcance nacional, sistémico y territorial y una temporalidad de mediano y largo plazo
(Acuerdo Ministerial 75 Instrumentos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
2015, articulo 3); b) Estrategia territorial nacional, es la expresion de la politica publica nacional
en el territorio y es un instrumento de ordenamiento territorial a escala nacional, que comprende
los criterios, directrices y guias de actuacién sobre el ordenamiento del territorio, sus recursos
naturales, sus grandes infraestructuras, el desarrollo espacial, las actividades econdémicas, los
grandes equipamientos y la proteccién del patrimonio natural y cultural en base a las politicas

nacionales contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Su formulacion debera contener politicas y lineamientos especificos para zonas de frontera, la
amazonia, el régimen especial de Galapagos, y el territorio marino costero, sin detrimento de su

caracter nacional. Su periodicidad es cuatrianual (Senplades 2015, articulo 3)

Estrategias Nacionales
Son instrumentos de ambito nacional que surgen de las prioridades establecidas por el Consejo

Nacional de Planificacion y que plantean lineamientos que orientan la politica publica sectorial y
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direccionan las acciones de los Consejos Sectoriales de Politica. Su vigencia esta sujeta a la del
Plan Nacional de Desarrollo. Tienen un alcance nacional y transversal (Senplades 2015, articulo
3).

Agendas Nacionales para la Igualdad

Contienen los lineamientos generales de politica publica que deben ser implementados para la
transversalizacion de los enfoques de igualdad en las acciones publicas de las diferentes
funciones del Estado y &mbitos de la administracion publica (nacional, desconcentrado, y

descentralizado).

Tiene un alcance nacional, transversal a todos los niveles y su vigencia esta sujeta al Plan
Nacional de Desarrollo. Se posicionan en el seno de los Consejos Sectoriales de Politica
(Acuerdo Ministerial 75 Instrumentos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
2015, articulo 3).

Agendas Sectoriales

Determinan los lineamientos de politica publica para los seis Consejos Sectoriales de la funcién
Ejecutiva a partir del Plan Nacional de Desarrollo. Constituyen el instrumento a través del cual se
interioriza este Plan en la planificacion institucional de los Ministerios y entidades rectoras de

politica publica con elementos de medicidn concretos para monitorear su cumplimiento.

En ellas se identifican dos niveles de politica; intersectorial (de un Consejo Sectorial en su
conjunto) y sectorial (emitida por cada ministerio rector). Se formula con una perspectiva
nacional que deriva en lo territorial y su vigencia esta sujeta al Plan Nacional de Desarrollo. El
espacio de gobernanza en donde se discuten y aprueban son los Consejos Sectoriales de Politica
(Senplades 2015, articulo 3).

Agendas zonales

Son la bisagra entre los instrumentos del nivel nacional y su ejecucion desconcentrada. En este
instrumento se territorializa la politica intersectorial para atender demanda especificas segln la
vocacion territorial, es decir son una sintesis de la planificacion nacional realizada en consenso

con las entidades sectoriales para la territorializacion de su politica puablica. Permite la
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coordinacion de la planificacion nacional con la planificacion de los gobiernos autébnomos
descentralizados. Su dmbito de accion en zonal. El espacio de gobernanza en donde se discuten

son los Gabinetes Zonales (Senplades 2015, articulo 3).

Planes Fronterizos

Son instrumentos que establecen lineamientos tanto para el Ejecutivo desconcentrado como para
el nivel descentralizado para coordinar acciones en las zonas de integracion fronteriza. Las
definiciones de los planes binacionales se establecen a partir de intereses comunes con los paises

vecinos y dan orientacion a la relacion bilateral en el marco de los Gabinetes Binacionales.

Definen los programas, proyectos, indicadores y metas binacionales y su vigencia esta sujeta a lo
dispuesto en los acuerdos suscritos entre los paises (Senplades 2015, articulo 3).

Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
Constituyen la planificacion de los diferentes niveles de gobierno descentralizados (provincial,
cantonal, parroquial) sobre el territorio de su jurisdiccion, en base a sus competencias exclusivas

y concurrentes, articulando también las acciones de otros niveles de gobierno.

Plantean las lineas estratégicas de desarrollo de la circunscripcion territorial local sobre la base de
un ordenamiento territorial que determina un modelo deseado para el territorio vinculado a las
prioridades y objetivos nacionales de desarrollo. Su vigencia respondera al periodo del gobierno
local (Senplades 2015, articulo 3).

Planes de inversion

Los planes de inversion son la expresion técnica y financiera del conjunto de programas
y proyectos de inversion, debidamente priorizados, programados vy territorializados [...] se
encuentran encaminados a la consecucion de los objetivos del régimen de desarrollo y de los
planes del gobierno central y los gobiernos autonomos descentralizados” (Codigo Orgénico de

Planificacion y Finanzas Publicas 2010, articulo 57).
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lustracion 3.2. Esquema instrumentos de planificacion

Vision de Largo Plazo

[ Plan Nacional de Desarrollo

|

|

|

: Estrategias Nacionales Planes Intersectoriales

1 Agendas de Coordinacion

1 Intersectorial

: Agendas Igualdad Planes Sectoriales

|

|

| Agendas Zonales - - Planificacion Especial

| |

| |

‘------------------ I Planes Especiales de los

1 PEN

Orientacion estratégica de largo plazo (20 afos) | i
Define objetivos, politicas, programas y proyectos de mediano plazo (4 afios) l_ — PDOT ——

Instrumentos complementarios al PND

Identifican politicas y lineas de accién de los Consejos Sectoriales
Instrumentos orientados a un territorio especifico

Orientan la relacion bilateral a partir de intereses comunes
Orientan el desarrollo integral en el drea de influencia de los PEN
(T Instrumentos de los niveles de gobierno subnacional

Fuente: Senplades, Instrumentos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion, Acuerdo Ministerial 75. R.O. 633 de 23
de noviembre de 2015.
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Planes Intersectoriales y Sectoriales.xlsx

4.2 Herramientas propias de la Reforma Institucional
Para implementar la propuesta de reforma institucional del Ejecutivo, se disefiaron varios
instrumentos que fueron aplicados a cada uno de los sectores de politica publica. a) glosario de
términos, b) matriz de diferenciacion funcional, d) matriz de competencias €) modelo de gestion

desconcentrado y descentralizado (Tipologias de desconcentracion)

Diagnostico institucional

Para iniciar el trabajo de reorganizacién de la institucionalidad pablica en el marco de los
Sistemas de Planificacion y de Competencias, el gobierno levantd un diagnéstico que incluyo el
andlisis de las instituciones estatales existentes y el rol que jugaban dentro del conjunto de
entidades publicas. Sobre esta base se desarrollaron una serie de herramientas técnicas y

normativas que permitieron operar la reforma institucional de la Funcion Ejecutiva.

Glosario de términos

Como primer paso se realizé un catalogo que identificaba claramente cada uno de los tipos de
entidades posibles en la estructura estatal y definiendo para ellas las facultades que podian
ejercer. También se elaboré un glosario de términos para poder homologar la conceptualizacion

y las categorias de entidades, competencias, facultades y atribuciones.

Ademas, se procedi6 a realizar la homologacion de las estructuras basicas de las principales
entidades del Estado con funciones similares. Estas herramientas de caracter técnico fueron
integradas a la normativa nacional a través de su promulgacion en Decretos Ejecutivos, lo cual
les dio un caracter vinculante, a la vez que se convertian en una referencia estratégica para la
organizacion de las otras entidades publicas que no conformaban la administracion pablica

central.

Matriz de competencias y servicios

Se trata de herramientas a través de las cuales se delimita los roles y las tematicas que abordara
cada institucién, determinando con claridad las atribuciones, responsabilidades, los productos y
servicios que seran gestionaran a nivel local y nacional, dependiendo de la tipologia de la
institucion. Esto quiere decir que habra entidades cuyo accionar este mayormente volcado

mayormente al territorio, o por el contrario que sus competencias estén vinculadas con el ambito
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nacional. La concepcion de la prestacion de servicios cercanos al ciudadano ha sido una de las

premisas bajo las cuales se ha desarrollado estas herramientas.

4.3 Herramientas propias del Sistema de Competencias
Plan de Descentralizacion
El Plan de descentralizacion fue aprobado mediante Resolucion N° 003-CNC-2012 del Consejo
Nacional de Competencias, publicada en el Registro Oficial N° 673 de 30 de marzo del 2012. Es
una herramienta de planificacion del proceso construida bajo el principio de la participacion
ciudadana. Segun datos oficiales incluidos en el documento del Plan fue construido de manera
participativa a lo largo de todo el territorio nacional, a través de 24 talleres provinciales en los

cuales participaron actores diversos, tanto publicos como de la sociedad civil organizada.

Tiene como fundamento el Plan Nacional para el Buen vivir y constituye el instrumento que
dirige la implementacion del proceso de descentralizacion entre el 2012 y el 2015. Contiene

objetivos estratégicos, politicas, metas y cronogramas temporales para su ejecucion.

Niveles de planificacién del Ejecutivo: zonas, distritos y circuitos

El Decreto Ejecutivo 878 establece el Sistema Nacional de Planificacion como la instancia que
impulsa el desarrollo integral del pais y en su Articulo 6 conforma 7 regiones administrativas de
planificacion a lo largo del territorio nacional, cambiando la idea tradicional de “regiones
naturales” y reemplazandola por una concepcidn innovadora asentada en criterios de tipo
productivo, social, cultural, poblacional, demografico, etc. Cabe mencionar que el contenido de
este articulo fue posteriormente reformado por los Decretos Ejecutivos N° 956* y 357*

cambiéndose su denominacion de “regiones” a “zonas”, y de 7 a 9 (Chavez y Jacome 2014, 7).

Las zonas de planificacion fueron el primer nivel de planificacion conformado para ordenar las

intervenciones del Ejecutivo en una misma base territorial. Posteriormente se crearon los distritos

* Expedido el 18 de Enero de 2008, publicado en Registro Oficial N° 268, de 8 de Febrero de 2008.
*2 Expedido el 12 de Marzo de 2008, publicado en Registro Oficial N° 302, de 26 de Marzo de 2008.
* Expedido el 20 de Mayo de 2010, publicado en Registro Oficial N° 205, de 2 de Junio de 2010.

79



(140) y circuitos (1134), dos niveles més de planificacion en correspondencia con los cantones y
parroquias respectivamente**. Ningtn nivel de planificacién rompe con la divisién politica

administrativa.

La importancia de estas herramientas radica en la posibilidad de establecer una base territorial
homogénea para que todas las instituciones del Ejecutivo planifiquen y operen sus
intervenciones. Esta propuesta impulsa el trabajo intersectorial y la optimizacion de recursos
publicos, es asi que como se menciond en el acapite anterior, todas las entidades rectoras de

politica pablica redisefiaron sus modelos de gestion y atencidn considerando estos niveles.

En la siguiente gréafica se visualiza un ejemplo real que muestra la conformacion de una zona, un

distrito y un circuito.

lustracion 3.3. Niveles de Planificacion del Ejecutivo: zonas, distritos y circuitos

Zona 1: Carchi,
Esmeraldas, Imbabura,
Sucumbios

Circuito Pto. Eclivar/Pto. 8
Carmen del Putumayo
Codigo circuital: 21D03C04

Distrito — -~
Cuyabeng/Putumayo
Codigo distrital: 21D03

Fuente: Senplades, Niveles de Planificacion del Ejecutivo: zonas, distritos y circuitos, 2012.

* Los distritos y circuitos se crearon mediante el Acuerdo Ministerial N° 557-2012 publicado en la edicién especial
del Registro Oficial N° 290 de 28 de Mayo de 2012.

80



5.

La desconcentracion creo que si ha tenido mucha influencia en los territorios, una muestra de ello
es la disputa politica por que la institucion del Ejecutivo esté en tal o cual territorio en términos
de presencia simbdlica. Ahora falta todavia que esa presencia simbodlica se convierta en
proximidad real. En los ministerios sociales siento que eso si se dio. Pero méas repercusion creo
que tuvo la planificacion de la inversion en términos globales y sectoriales. Me refiero a que mas
importante que esté una oficina, es que el servicio esté mas cerca al ciudadano: por ejemplo las 4
universidades nuevas creadas no estan en Quito, todos los institutos técnicos y tecnoldgicos estan
regados en todo el pais. Esa mayor proximidad que se dio en los territorios en los sectores se debe

a los lineamientos de la planificacion nacional (René Ramirez, 2016, entrevista).

Instrumentos de tesoro

La inversion publica toma un giro a partir del 2008. La visién programatica respecto de este tema

indica que es una herramienta que no puede dejar de estar ligada al proceso de planificacion

nacional, en contraposicion con la mirada neoliberal. Los objetivos nacionales planteados como

horizonte requerian una nueva forma de concebir las finanzas publicas, es por ello que uno de los

primeros cambios generados por el traspaso de la competencia desde el Ministerio de Fianzas a la

Senplades. Es asi que la planificacion de la inversion se convierte en uno de los pilares del

gobierno nacional.

5.1 El Sistema Nacional de Finanzas Publicas

En el campo de las finanzas plblicas, se requiere una reforma profunda para recuperar la
funcionalidad de estos recursos para facilitar la accion del Estado, puesto que, la normativa
vigente esta disefiada para ajustarse al cumplimiento de programas econémicos que se enfocan
prioritariamente en la estabilidad fiscal de corto plazo y dejan de lado los objetivos de desarrollo
de mediano y largo plazo, la participacion ciudadana y las garantias del buen vivir (Codigo

Organico de Planificacion y Finanzas Publicas 2010, considerando 12).

El sistema es el conjunto de normas, politicas, instrumentos, procesos, actividades, registros

y operaciones que las entidades y organismos del sector puablico, deben operar con el fin

de gestionar en forma programada los ingresos, gastos y financiamiento publicos, con

sujecion al Plan Nacional de Desarrollo (Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas

2010, articulo 70).
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La propuesta conceptual incluida en el Codigo consiste en que el gasto publico tanto permanente
(corriente) como no permanente (inversion) debe responder a la planificacion nacional. Es asi que
a la inversion pablica se la define como: “el conjunto de egresos y/o transacciones que se
realizan con recursos publicos para mantener o incrementar la riqueza y capacidades
sociales y del Estado, con la finalidad de cumplir los objetivos de la planificacion” (Codigo
Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas 2010, articulo 55).

Otro de los elementos vinculados con la planificacion nacional es la politica fiscal. Esta sera
dictada por el Presidente de la Republica en los campos de ingresos, gastos, financiamiento,
activos, pasivos, y patrimonio del sector publico no financiero, y propendera al cumplimiento del
plan Nacional de Desarrollo. La programacion fiscal plurianual y anual se realizaré en
articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas 2010, articulo 85 y 88).

Con estos lineamientos la Senplades, en funcion del escenario fiscal base anual y plurianual,
elabora el plan anual y plurianual de inversion de las instituciones del Presupuesto General del
Estado y las otras que requieran recursos. Esta Secretaria conjuntamente con el Ministerio de
Finanzas estableceran los mecanismos de vinculacion entre el Plan Nacional de Desarrollo y
todos los presupuestos del sector publico (Reglamento al Cédigo de Panificacion y Finanzas
Publicas 2014, articulo 3).

5.2 La nueva formula de distribucion de recursos
El Modelo de Equidad Territorial constituye un hito en la historia de las asignaciones y
transferencias de recursos publicos y se convierte en un elemento adicional para viabilizar la
gobernanza descentralizada en el territorio, haciendo que, en la actualidad, los gobiernos
autonomos descentralizados reciban sus recursos de forma transparente, automatica y directa

avanzando en la superacion de asimetrias sociales y territoriales historicas (Senplades 2014, 19).

El COOTAD apunt6 hacia la implementacion de un mecanismo Unico, que permita superar los
efectos que resultaban de la dispersion normativa existente en el pasado en términos de recursos,
alineando al sistema de preasignaciones con lo dispuesto por la Constitucion de la Republica. En

la actualidad, el marco juridico vigente prevé que las transferencias de recursos a los gobiernos
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autonomos descentralizados respondan a tres objetivos: a) Garantizar el ejercicio de nuevas
competencias. b) Permitir el desarrollo nacional sobre la base del reconocimiento de las
caracteristicas, necesidades y gestion de cada gad a través del Modelo de equidad territorial en la
provision de bienes y servicios publicos. ¢c) Compensar a los gad en los que se exploten,
industrialicen y comercialicen recursos naturales no renovables (Plan Nacional de
Descentralizacion 2012, 30).

Para el ejercicio de transferencia de nuevas competencias, el COOTAD en su Articulo 206
establece el establecimiento de Comisiones de costeo las mismas que consideraran los siguientes
criterios: a) estandares minimos de prestacion de bienes y servicios y sus costos asociados de la
nueva competencia; b) estimacion de posibles ingresos propios relacionados con la competencia a
transferir, si existiere; ¢) cuantificacion del gasto actual que realiza el gobierno central para las
competencias ajustado por criterios territoriales y sectoriales y d) determinar el monto de

transferencia.

Sin embargo, en la practica el proceso de descentralizacion es un tema de caracter politico, por
ello la voluntad de los gobiernos autonomos descentralizados de transitar hacia un nuevo Estado

es decisiva, a pesar de que existan normativas y demas instrumentos que faciliten el proceso.

Creo que la descentralizacion ha sido mas ordenada a pesar que no ha habido desde los gobiernos
auténomos descentralizados una apropiacion de ese proceso; y si un paternalismo completo. No
puedes hablar de descentralizacion y de autonomia cuando todo depende del gobierno central en

términos presupuestarios, osea mas del 90% (René Ramirez 2016, entrevista).
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Conclusiones

Definir el por qué cambia la planificacion estatal en el Ecuador a partir del 2007 conlleva
necesariamente una reflexion de tipo tedrico y metodolégico. Para el primer caso resulta
necesario ligar las reflexiones respecto de la l6gica de lo adecuado de March y Olsen, el cambio
social de Campbell, la institucionalizacion de Jepperson y las fases de institucionalizacion de
Tolbert y Zuckerzx descritas en el capitulo I. Para el segundo caso es importante analizar como se
realizo la seleccion de instrumentos, si son consistentes o coherentes, si tienen consistencia

interna y externa.

La “logica de lo adecuado” establecida por March y Olsen fija las reglas que permiten a una
colectividad estabilizarse en el tiempo, es decir, el Estado se adapta con base en una Idgica de lo
adecuado. Se ha visto en el estudio de caso que el establecimiento de varios tipos de reglas
relativas al ambito juridico, institucional, instrumental, (Constitucion, leyes, decretos, acuerdos,
entidades, herramientas) tiene su asidero en dos postulados programaticos sustanciales: la
concepcion de una nueva vision de desarrollo nacional, y la recuperacion de lo pablico para el
bienestar de la poblacion. Estos postulados fueron construidos en la Asamblea Constituyente

como ambito de gobernanza en donde se configurd un nuevo pacto social en el pais.

La forma de gestionar la politica publica también es parte de esta l6gica de lo adecuado y esta
basada en varios elementos. Uno relativo a la construccion de un marco juridico basto que
apalanque los postulados constitucionales y que permita normar y reglamentar cada &mbito de
politica. Otro elemento tiene que ver con la forma de construir la politica publica. Si bien el
proceso participativo en torno a la Constitucion de Montecristi fue amplio y plural y constituye el
mayor espacio de gobernanza en torno a la construccion del nuevo Estado, los procesos
participativos posteriores se diluyen en un ritmo intenso de construccion e implementacion de
politica publica; es decir, la consolidacion de la participacion ciudadana como proceso transversal
en la gestion publica es, valga la redundancia, un proceso que esta en etapa de construccion y
fortalecimiento, por lo cual no resulta facil identificar el nivel de incidencia real de los actores
sociales en el ciclo de la politica. A pesar de ello, existen espacios en los cuales la participacion

de la ciudadania beneficiaria de la politica ha sido fundamental en la construccion de la misma.
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Ejemplos como la construccion de los modelos de atencion desconcentrados en los ambitos de
salud o educacion responden a un proceso participativo en donde la ciudadania tuvo un papel

importante.

En esta misma linea la politica publica ha sido construida con altos niveles técnicos, que en
algunos casos no ha logrado enganchar del todo con las necesidades reales de la poblacién,

tomando en consideracion que el pais cuenta con territorios diversos.

Haciendo un analisis de las ideas de Campbell referidas al cambio de las instituciones, hay
evidencia para afirmar que el cambio en la planificacion estatal analizado en el estudio de caso
esta relacionado con una evolucion puntuda. Esto quiere decir que existe una ruptura entre la
concepcion de la planificacion antes del 2007 y la que se va construyendo los afios posteriores. A
partir de ese afio esta concepcion de la planificacion fortalecida se constituy6 en uno de los ejes

estructurantes de la politica pablica nacional.

Respecto de la tipologia que desarrolla Campbell sobre el cambio institucional, la “difusion”,
puede ayudarnos a explicar la tendencia de un modelo institucional a emigrar o variar influyendo
en el curso de los acontecimientos. Si miramos a la planificacién estatal como ese modelo
institucional se puede afirmar que ha tenido algunos momentos de variacion cruciales que han
incidido en el curso de los hechos. Por ejemplo, en el marco de la aprobacion de la Constitucion
del 2008 la concepcion Sistema nacional descentralizado y participativo de planificacion plante6
la posibilidad de tener un sentido compartido de todos los actores en torno a una vision de
desarrollo y de la sociedad que quiere construirse. La promulgacién del primer Plan Nacional de
Desarrollo y de los siguientes ha logrado definir objetivos nacionales, con politicas y metas claras
basados en los postulados constitucionales lo cual marco un cambio en la gestion de todas las
instituciones publicas, asi como en el sector privado y comunitario. Esta nueva gestion
relacionada directamente con lineamientos programaticos ha logrado cambios en la prestacion de
los servicios publicos a los ciudadanos en el territorio. La oferta de las competencias y servicios
prestados por el Ejecutivo fue parte de un gran proceso de reconfiguracion de la gestion publica a
nivel territorial la cual apunta hacia el cierre de brechas sociales. No obstante, en lo concerniente
a los gobiernos autonomos descentralizados estos cambios requeridos por la Constitucion del
2008 y por el nuevo marco normativo no ha generado los cambios esperados. Muestra de ello es
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que hasta la actualidad no se hayan conformado las regiones como nivel de gobierno, o las
circunscripciones territoriales indigenas, o los procesos de fortalecimiento institucional no hayan

despegado.

Se refirio a Jepperson en el Capitulo | para entender la institucionalizacién como categoria de
analisis; este autor sefiala que la institucionalizacion demarca el proceso de una institucion para
alcanzar cierto estado. Este proceso puede tardar mas o menos en razon de algunos elementos: a)
la capacidad de la institucion para generar incentivos para la accion y para crear un esquema de

significados para los actores b) el grado de adecuacion al resto de instituciones vigentes.

En el estudio de caso se identifican espacios/instituciones como los Consejos Sectoriales de
Politica, que al interior del funcionamiento del Estado han logrado una institucionalizacion mayor
que otros, por ejemplo los Consejos Ciudadanos Sectoriales. Esto se debe a justamente a lo
expresado por Jepperson, en el primer caso se han generado incentivos y un esquema de
significados compartidos, lo que no ha ocurrido con los segundos sobre los cuales existe incluso
cierto nivel de rechazo relacionado con la falta de entendimiento respecto del significado de la
participacion ciudadana en la vida pablica. Talvez el tema de la participacion ciudadana va mas
alla del funcionamiento de espacios de consulta y deliberacion alrededor de la politica pablica, se

trata de un eje transversal que atraviesa la gestion pablica en todas sus aristas.

Otro ejemplo es la conformacion de los niveles territoriales para la planificacion de las
intervenciones del Ejecutivo. En este caso se ha generado un grado de adecuacion de estas
herramientas con el resto de instituciones, es asi que los modelos de atencién y de gestion de las
instituciones publicas se redisefiaron en base a las zonas, distritos y circuitos como unidades de
planificacion. El sector salud, el sector educacion son una prueba de ello, sectores altamente
desconcentrados con prestaciones muy cercanas a los territorios, pero ademas con un fuerte

componente de talento humano e infraestructura fueron reestructurados.

Asimismo, los postualdos de Tolbert y Zuckerzx sobre las fases de institucionalizacion aportan
mayores elementos conceptuales para entender otros hechos. La fase de “sedimentacion” se
presenta cuando se arraiga en la dindmica institucional; sin embargo a pesar de todos los avances

registrados en el estudio de caso, hay que aclarar que se trata de un proceso de largo alcance, que
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no sera resuelto en pocos afios, que por ser un proceso politico tiene “ires y venires”, pero que ha

dado muestras de cambio.

Sin duda el rol de la sociedad en su conjunto tienen un papel preponderante en la consolidacion
del cambio; la interiorizacion por parte de la ciudadania hace que los postulados se trasnformen
en acciones. Como se menciond a lo largo del estudio, este es uno de los elementos que, a pesar
de todas las acciones desplegadas por los aparatos estatales, no ha llegado a consolidarse. El
ejecicio ciudadano debe fortalecerse desde sus propios espacios, afianzarse a traves de sus

propias voces para ser protagonista del impulso o resistencia al cambio.

Entrando al andlisis metodoldgico, la seleccion de instrumentos responde a varios factores. El
disefio de politicas publicas se preocupa por que existan los instrumentos necesarios y adecuados
para alcanzar los objetivos y resultados esperados. Buscan instrumentos consistentes y coherentes
para evitar efectos adversos o no esperados que lleven al fracaso de una politica. Esto hace que se
analice con mayor detenimiento cudles instrumentos son méas adecuados y los posibles efectos

que puedan tener.

El andlisis de consistencia externa de los instrumentos esta relacionado con la adecuacion de los
medios a los fines. En este sentido, como ya se menciond son dos los postulados que el gobierno
de la revolucion ciudadana ha colocado en el centro de su accionar como objetivos

programaticos: la concepcion de una nueva vision de desarrollo nacional, y la recuperacion de lo
publico para el bienestar de la mayoria de la poblacion. Estos lineamientos han estado detras del

disefio e implementacion de esta nueva concepcion de la planificacion nacional.

De esta manera, se han identificado varios elementos que coadyuvan a darle fuerza a esta

aseveracion:

- Con la implantacion del sistema de planificacion y el sistema de competencias se han
promovido intervenciones intersectoriales y multinivel a nivel territorial, lo cual apunta

hacia la mejora de la calidad de vida de la mayoria de la poblacion.
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La presencia del Estado en el territorio ha aumentado, y el esquema de descentralizacion y
desconcentracion ha activado dinamicas territoriales que apuntan hacia la generacion de
nuevos polos de desarrollo, lo cual incide en el fortalecimiento de la nueva concepcion

de desarrollo nacional.

Se han determinado e institucionalizado espacios de gobernanza, mecanismos,
metodologias, sistemas de seguimiento y evaluacion para potenciar la capacidad publica
de toma de decisiones a nivel nacional y local, lo cual fortalece el lineamiento

programatico de recuperacion de lo publico.

La reestructuracion del funcionamiento de las instituciones publicas con énfasis en el
Ejecutivo, apuntala el lineamiento programéatico de recuperacion de lo publico para el
bienestar de la mayoria, un ejemplo de ello ha sido el limitar la intervencion de los actores

privados en las definiciones de politica publica que atafien a toda la poblacion.

La reestructuracion de las instituciones publicas ha aportado al proceso de recuperacion
de la accion estatal, de sus funciones esenciales de rectoria, planificacion, regulacion y
control, lo que ha implicado contar con un Estado con mayores niveles de eficiencia para

la prestacidn de servicios y la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Respecto de la consistencia interna de los instrumentos, con el analisis de la informacién

levantada alrededor del proceso se puede afirmar que existe una coherencia interna entre los

instrumentos descritos. A continuacién algunas reflexiones que sustentan esta conclusion:

Se ha determinado una relacion directa entre el sistema de planificacion y el sistema de
competenciasestipulados en la Constitucion de la Republica y desarrollados en normativa

propia, transversalizados por el eje de la participacién ciudadana.
Las finanzas publicas no se encuentran desligadas de la planificacion nacional.

En el marco del sistema de planificacion, existe una relacion clara entre los mecanismos
de coordinacidn, espacios de gobernanza e instituciones responsables; y los instrumentos

de planificacion y politica publica.

88



- Se han definido espacios macro, meso y micro de interaccion y gobernanza de los
distintos actores para la planificacion, coordinacion y seguimiento de acciones publicas.

- Se han establecido instituciones especificas para ejercer cada una de las facultades

esenciales que debe cumplir el Estado.

- Se ha delimitado el rol de cada nivel de gobierno, los conceptos de desconcentracion y
descentralizacion, sus implicaciones y formas de implementacién, las herramientas
normativas necesarias para el funcionamiento de todos los niveles gobierno y articulacion

con el sistema de planificacion y las instancias de participacion ciudadana.

- Se ha pasado de lo sectorial a la planificacion por objetivos nacionales mediante el Plan
Nacional de Desarrollo el cual ha generado procesos de articulacion inter-estatal

multinivel.

En suma, el cambio institucional delinea la forma en que la sociedad evoluciona en el tiempo.
Con la informacion levantada en la presente investigacion y el analisis de los observables
empiricos identificados se la logrado comprobar la hipdtesis planteada al inicio de la misma en
donde se indicaba que la planificacion en el pais cambi6 a partir del 2007 debido a la concepcion
de un nuevo modelo de desarrollo que abarca la recuperacién de lo publico para el bienestar de la
poblacion. En términos tedricos esto quiere decir que la generacién de nuevas ideas influyé de

forma significativa en el cambio de las instituciones producido en torno a la planificacion estatal.
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Anexos

Anexo 1

Listado de Instituciones con composicién corporativa 2007-2015

No. INSTANCIAS DE DECISION PUBLICA
Instancias descorporativizadas
1 Consejo Nacional de Desarrollo Sustentable
2 Consejo Nacional de Semillas
3 Consejo Nacional de la Microempresa, CONMICRO
4 Comision Negociadora del Tratado de Libre Comercio
5 Comision para Desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas
6 Comision para la capitalizacion popular de las empresas de
telefonia
7 Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM)
8 Corporacién de Desarrollo Regional de Chimborazo,
9 Corporacion de Desarrollo Regional de Cotopaxi,
10 Corporacion de Desarrollo Regional de EI Oro, CODELORO
11 Corporacion Regional de la Sierra Centro, CORSICEN
12 Corporacion Regional de la Sierra Norte, CORSINOR
13 Comision Nacional de Auditoria, Gestion y Modernizacion
del Servicio
14 Instituto para el Ecodesarrollo Regional Amazdnico,
15 Comité de Consultoria
16 Secretaria Técnica del Comité de Consultoria
17 Comision para la Auditoria Integral del Crédito Pablico CAIC
18 Consejo Nacional de Desarrollo Amazonico, CODA
19 Instituto Nacional de Patrimonio Cultural, INPC
20 Organismo Ecuatoriano de acreditacion, OAE
21 Servicio Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria SESA
22 Consejo Consultivo de Turismo
23 Fondo Integral de Desarrollo Infantil FODI
24 Corporacion Ejecutiva para afrontar la reconstruccién de las
zonas
25 Consejo Nacional de Compras Publicas
26 Consejo Nacional de Biocombustibles
27 Fondo de Solidaridad
28 CONSEJO NACIONAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICION
29 Instituto Ecuatoriano de Normalizacion
30 Empresa Publica Correos del Ecuador CDE. EP.
31 Consejo de Administracion de Parques industriales
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32 COMEXI
33 CONEA
34 Consejo Nacional de Administracion de Parques Industriales
del Austro
35 CONSEJO NACIONAL DE EDUCACION SUPERIOR
36 Consejo Nacional de la Calidad, CONCAL
37 Consejo Nacional de Zonas Francas (CONAZOFRA)
38 Corporacion Aduanera Ecuatoriana, CAE
39 Servicio ecuatoriano de capacitacion profesional, SECAP
40 Consejo de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Empresa
(CODEPYME)
41 Consejo Nacional de Rehabilitacion Social y Direccion
Nacional de
42 Empresa Publica de Petrdleos del Ecuador. EP
43 Instituto Nacional de Riego (INAR)
44 Comision Nacional de Control Antidopaje
45 Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia, SENACYT
46 Corporacién de promocién de exportaciones e inversiones,
CORPEI
47 Comision Especial Interinstitucional del proyecto Puerto de
Transferencia Internacional de Carga del Ecuador en el puerto
de Manta
48 Consejo Nacional Contra el Lavado de Activos
49 Consejo Nacional de Sustancias Estupefacientes y
Psicotropicas
50 Consejo Nacional de Capacitacion y Formacién Profesional,
CNCF
51 Consejo Cooperativo Nacional
52 Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre
53 Instituto Nacional de Capacitacion Campesina, INCCA
54 Autoridad Portuaria de Manta (Autoridades Portuarias)
55 Unidad Nacional de Almacenamiento —UNA-
56 Consejo de Fomento de la Marina Mercante
57 Instituto Ecuatoriano de Propiedad Intelectual, IEPI
58 Organismo Nacional de Trasplante de 6rganos y Tejidos,
59 Comiteé Nacional del Clima
60 Instituto de la Nifiez y la Familia - INFA
61 Comité Consultivo del Proyecto (CCP) para la Unidad de
Maneijo de la
62 Consejo de Gestion de Aguas del Rio Paute
63 Consejo Nacional de fijacion y revision de precios de
medicamentos de
64 Banco Nacional de Fomento
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65

Consejo Nacional de Valores, CNV

66 Consejo Nacional de Aviacion Civil y Direccion General de
Aviacion Civil

67 Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo y Becas, IECE.

68 Consejo Nacional de Radiodifusion y Television,

69 Centro Nacional de Control de Energia, CENACE

70 Consejo Cafetalero Nacional, COFENA

71 Consejo Nacional de Desarrollo Pesquero

72 Consejo Nacional de Electrificacion, CONELEC

73 Instituto Nacional Auténomo de Investigaciones

Instancias por descorporativizar

1 Consejo Nacional de Geoinforméatica, CONAGE

2 Instituto Nacional de Pesca, INP

3 Comision Nacional del Libro

4 Consejo Nacional de Salud, CONASA

5 Consejo Nacional de Bibliotecas / Museos / Archivos

6 Consejo Nacional de Educacion a distancia

7 Comision Nacional de Acreditacion de Hospitales del
Ministerio de

8 Consejo Nacional de Cinematografia

9 Casa de la Cultura Ecuatoriana

10 Consejo Nacional de Cultura

Total instancias: 83

Instancias descorporativizadas hasta el 2015: 73

Instancias por descorporativizar: 10
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