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1. INTRODUCCION

1.1 Antecedentes de la investigacion

Durante los afios 70°s y 80’s del siglo XX la llamada crisis del Estado de Bienestar,
Benefactor, Social Keynesiano o Walfere State cuestiond los alcances y resultados del modelo
econémico keynesianismo, la expansion de la actividad estatal y del enfoque de la burocracia
(Evans, 1996; Oszlak, 1992). En este sentido, las causas de la crisis estatal orientaban su
mirada en la crisis fiscal, la crisis en su modo de intervencién econdémico y social, y en la
crisis de su forma burocratica-administrativa (Bresser-Pereira, 1995, 1998b). En América
Latina se produjo una version propia del problema, que puso mayor énfasis en el ahorro
interno y endeudamiento externo, el agotamiento del modelo econdmico desarrollista (de
industrializacién por sustitucion de importaciones - ISI) y el problema de la deuda externa

(Bresser Pereira, 2005; CLAD, 1998; Oszlak, 1994; Prats i Catala, 1998).

La respuesta a esta situacion constituyd un conjunto de reformas econdmicas, politicas y
administrativas conocidas como “El Consenso de Washington” (Ocampo, 2005; Tomassini,
2004) que se implementaron los siguientes afios. Estas se encuentran consideradas dentro de
dos momentos o légicas. Las “reformas de primera generacion” estuvieron caracterizadas por
el ajuste macroeconémico, la desregularizacion y la reduccion del tamano del Estado, bajo un
marco tedrico neoliberal y conservador, que promovié una mayor participacion del mercado y
una menor intervencion estatal, pero desde una perspectiva externa (Bresser-Pereira, 1998a;
Oszlak, 1992). Sus resultados ocasionaron muchas criticas, ya sea por la falta de interés del
mercado por asimilar actividades “tradicionalmente Estatales”; por el avance en el
reconocimiento de derechos por parte de la sociedad; o, por promover una participacion del
Estado en su propia reforma, con la idea de que “menos es mas” (Oszlak, 1994, 1999a; P. K.

Spink, 2001).

Como consecuencia, se introdujo un paquete de “reformas de segunda generacion” que

proponian mejorar la competitividad internacional, mantener la estabilidad macroeconémica y
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mejorar las condiciones sociales. Esta nueva “generacion de reformas” conllevo una mirada
mas “gerencialista”, que involucré una propuesta de cambio del paradigma “burocratico” a
otro concebido como “postburocratico”; y, la instauracion del enfoque de la Nueva Gestion
Publica (NGP) con una idea clara: un “mejor Estado”, més eficiente, eficaz y econdémico

(Gémez Cardenas, 2011; Oszlak & Malvicino, 2001).

A finales del siglo XX voces de “retorno del Estado” se hicieron eco en diferentes dmbitos
académicos, politicos y profesionales en América Latina (Bresser-Pereira, 1998a, 2004;
Bresser-Pereira & Knoop, 2007; Cao et al., 2016; Ferraro, 2009; Lechner, 1995; Oszlak, 2007;
Skocpol, 1989; Waissbluth, 2002). Durante estas dos ultimas décadas, las ideas “menos
Estado” van dando paso no solo a las ideas de “mejor Estado”, sino a otras que propugnan un
“Estado mas social” (Acuia, 2008). En este sentido, alrededor de los distintos modelos
mercado-céntricos, estado-céntricos y socio-céntricos, asi como el particular momento
historico para los paises de la region, la literatura reflexiona sobre multiples aspectos de las

reformas estatales.

En paralelo, el inicio del nuevo milenio marca grandes reformas y transformaciones politicas,
sociales y econdmicas en varios paises de América Latina con el inicio de mandatos
presidenciales de varios grupos politicos del denominado “progresismo” regional, en paises
como Chile, Bolivia, Argentina, Brasil, Paraguay y Ecuador (Bringel & Falero, 2016). En el
caso ecuatoriano, durante la campafia del 2006 se consolid6 una preferencia politica liderada
por el Movimiento Alianza PAIS (Patria Altiva I Soberana) en coalicién con el Partido
Socialista-Frente Amplio y otros grupos sociales, cuya propuesta gand las elecciones

presidenciales y sin representacion en la legislatura nacional.

En este sentido, en este trabajo se pretende discutir sobre la relacion dindmica que existe entre
la reforma estatal ocurrida en el Ecuador a partir del afio 2007 y la reorganizacion de la
Funcion Ejecutiva. El centro de atencion se ubicard en las “continuidades y rupturas” del

modelo de aparato institucional del Gobierno Nacional, su conformacién y aspectos puntuales
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de la dotacién de personal, en funcién de las politicas publicas instauradas entre los afios 2007

al 2021.

1.2 Problematizacion

Como se aborda en el punto anterior, los antecedentes de este trabajo se encuentran en el
proceso de Reforma del Estado y la reorganizacion de la Funcién Ejecutiva. En este sentido,

este acdpite detalla el problema y la formulacién de las preguntas de investigacion.

Hasta el afio del 2007, la reforma del Estado en Ecuador asumio la tesis del “Estado minimo”,
bajo la figura de “Modernizacién del Estado” y siguiendo los postulados econdémicos del
neoliberalismo. Para ello fue necesario una reforma en el marco normativo (Ley de
Modernizacion del Estado y las “Leyes Troles I y II’)!, que apoyaria el proceso de crecimiento

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

Al igual que en el resto de la region, las politicas de privatizacion, desregulaciéon y
flexibilizacion financiera serian las herramientas facultativas que cumplirian con las cartas de
intencion de los organismos multilaterales, y contando con una estructura organizacional para
implementar las decisiones politicas de la época (Organizacién de Estados Americanos, 2015;

Prats i Catala, 1998).

Como consecuencia, en el pais se observaron dificultades en cuanto a la coordinacién
institucional, lo cual permiti6 la proliferacion de una institucionalidad con amplio margen de
discrecionalidad (regimenes administrativos de excepcion y autonomia) y ambigiiedad

(duplicacion y traslape de competencias). Asimismo, un debilitamiento de las capacidades

! Ley No. 50 de 1993, la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Piiblicos
por parte de la Iniciativa Privada fomentd la racionalizacion y eficiencia administrativa, la flexibilizacién y
reduccion del aparataje estatal en la dltima década del siglo XX. En tanto que, a través de las Leyes No. 4 de
2000, Ley para la transformacion economica del Ecuador (Ley Trolebis I) y la Ley s/n del mismo afio
denominada Ley para la Promocion de la Inversion y la Participacion Ciudadana (Ley Trolebis II), se
establecieron los ejes para la modernizacién del Estado, su redisefio dentro de la sociedad, la entrega de
iniciativas estatales a la inversién privada.
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estatales, sobre todo la rectoria y planificacién nacional; la corporativizacion o participacion
de gremios empresariales, de trabajadores y representantes de la sociedad civil en instituciones
de proteccion de derechos y desarrollo social; un proceso de descentralizacién administrativa,
financiera y técnica con signos de frustracién; y, una restriccibn en los espacios de
deliberacion y participacion ciudadana. (Ortiz Crespo, 2016; Secretaria Nacional de

Planificacién y Desarrollo, [SENPLADES], 2011b).

En este contexto, el inicio del afio 2007 coincide con el primer periodo de Rafael Correa
Delgado. El expresidente gané la campaia politica con el discurso de una reforma politica y
constitucional enfocada, entre otros aspectos, al fortalecimiento y reestructuraciéon de la
institucionalidad estatal, en especial de los organismos de control; la independencia y
corresponsabilidad entre funciones del Estado; la revocatoria del mandato; participacion
ciudadana; planificacién democrética; y, transformacion del sistema electoral (Recalde, 2007).
Su paso por el solio presidencial deja atrds varios afios de incertidumbre politica reflejada por
la cesacién de tres Presidentes de la Reptiblica, que no culminaron su mandato®. En cambio, se
consolida una preferencia politica que gobernd al pais durante diez afios, en tres mandatos
consecutivos (2007-2009, 2009-2014, 2014-2017) y consigui6 su continuidad para el periodo

2017-2021 de la mano de su Vicepresidente, Lenin Moreno.

Asimismo, el inicio de este mandato coincide con un conjunto de circunstancias econdémicas
excepcionales, derivadas de los altos precios del petrdleo en el mercado internacional y la
estabilidad econdémica originada por un control de la inflacién, las bajas tasas de desempleo y
un esquema de dolarizacién implementado desde el afio 2000. Sin embargo, a mediados del
2015, estas condiciones cambian debido la reduccién del valor de las materias primas en el
mercado internacional, la apreciacion del ddélar respecto a otras monedas y fendmenos

naturales que azotaron el pais (Cavallo & Powell, 2019; CEPAL, 2018).

2 En orden cronoldgico: Abdald Bucaram Ortiz (1996-1997), subrogado por su vicepresidenta Rosalia Arteaga
(quien duré 3 dias en el poder), y luego por Fabidn Alarcén Rivera (1997-1998) en un controvertido interinazgo
presidencial; Jamil Mahuad Witt (1998-2000), reemplazado por su vicepresidente Gustavo Noboa Bejarano
(2000-2003); y, Lucio Gutiérrez Borbia (2003-2005) quien fue reemplazado por Alfredo Palacios Gonzilez
(2005-2007)
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Mis alla del discurso, la agenda politica y econdémica del gobierno de Correa brindé una
mirada “propia” del desarrollo, que se impuso en el pais. Su fundamento fue una estrategia
nacional endégena (Cypher & Alfaro, 2016), que se orient6 al i) mejoramiento de la capacidad
de planificacién y la consolidacion de un proyecto nacional; ii) la construcciéon de mecanismos
de politica publica, y iii) sistemas de innovacién nacionales. Todo ello, con ciertas condiciones
similares a las transitadas por paises de la regién, como Argentina (Cao et al., 2016; Cao &

Laguado, 2014; Laguado & Cao, 2015) y Brasil (Bresser-Pereira & Knoop, 2007).

La implementacién de esta estrategia requirié de la expedicion de diferentes instrumentos
juridicos y de politica publica, entre los que constan una nueva Constitucién de la Republica
(2008), tres planes nacionales de desarrollo (2007-2009, 2009-2013 y 2013-2017), 144 leyes y
alrededor de 5 mil decretos presidenciales®. Todo ello produjo cambios en la configuracién del
Gobierno Nacional y, en general, de toda la administracién publica. En este contexto, las
organizaciones de la Funcion Ejecutiva fueron participes de un conjunto de reformas, tanto en
su numero, diversificacion, tipologia y en su estructura organizacional, inspiradas en una
estrategia tecno-politica conocida como “La Reforma Democratica del Estado”.

(SENPLADES, 2009, 2011a, 2011b, 2011c).

Ademas, esta dindmica organizacional marcé un ritmo importante en el crecimiento de la
planta de servidores publicos a nacional y local. Para ello fue importante introducir un cambio
de régimen normativo: Ley Organica del Servicio Publico (2010), que regul6 el régimen de

vinculacidn, el sistema de desarrollo de talento humano y las remuneraciones.

A partir del afo 2017, el antiguo vicepresidente y coideario del movimiento oficialista, Lenin
Moreno Garcés, ofrecia dar continuidad al proyecto politico “correista” incorporando en su

equipo de trabajo a distintas figuras importantes del régimen anterior, asi como un plan de

3 En total fueron 4.845 decretos ejecutivos, de los cuales 1.883 fueron expedidos en el primer periodo
presidencial (2007-2009), 1.522 durante el segundo periodo presidencial (2009-2013) y 1.440 en el tercer
mandato (2013-2017).
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gobierno de corte “progresista” que pretendia ampliar los logros de los 10 afios anteriores*. Sin
embargo, a los pocos meses del inicio de su mandato, se marca un importante distanciamiento
con su predecesor y con varias de las politicas publicas iniciadas. Estas decisiones incluyen el
desmantelamiento de distintas organizaciones y empresas publicas anteriormente creadas, asi

como la reduccién del nimero de servidores del Gobierno Nacional y otras dependencias.

Cabe senalar que durante la investigacion se encontraron pocas referencias de estudios
preliminares sobre las decisiones gubernamentales y la conformacién de organizaciones
publicas en el Ecuador. En este sentido, Jara Alba y Umpiérrez de Reguero (2014) analizan
una relacion entre el sector publico y el presupuesto general del Estado. De su lado, tampoco
existen investigaciones que arrojen datos sobre la influencia de la reforma organizacional y su

impacto en el nimero y diversificacion de servidores publicos en el Gobierno Nacional.

Conforme lo expuesto anteriormente, se resume la problematizacidon en la siguiente pregunta

general de investigacion

(Cudl es la relaciéon que existen entre la reforma del Estado y la reforma institucional dentro

de la estructura del Gobierno Nacional del Ecuador, durante los afios 2007-2021?

1.3 Objetivos de la investigacion:

1.3.1 Objetivo General

Determinar la influencia que generaron las decisiones derivadas de la implementacion de la
reforma estatal y administrativa en el Ecuador, para contribuir a la discusién sobre la
influencia de las politicas publicas en la estructura y conformacién del sector publico, el

disefio estructural y la planta de personal publico.

4 Durante este periodo presidencial (2017-2021) se expidieron 266 leyes o reformas a cuerpos legales y 1.347
decretos ejecutivos.
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Este campo adn puede ser explotado en el Ecuador. para lo cual se analizard al Gobierno

Nacional y sus ejecutorias durante los afios 2007-2021.

1.3.2  Objetivos Especificos

- Identificar los elementos teéricos que motivaron la discusioén de nuevos enfoques estatales
y de reforma administrativa en América Latina, a partir del siglo XXI.

- Analizar la estructura organizacional de las entidades del Estado, en especial de la Funcién
Ejecutiva.

- Explicar las principales caracteristicas de la reforma administrativa y su efecto en la

estructura organizacional de la Funcion Ejecutiva durante los afios 2007 al 2021.

1.4 La Hipétesis de la investigacion

La hipétesis en este trabajo sefiala que la relaciéon dinamica existente entre la esfera politica,
juridica y econémica, dentro del periodo analizado, no ha generado una politica publica
constante y especifica para la conformaciéon de organizaciones publicas estatales,
principalmente, de la Funcién Ejecutiva. Mas bien se encontré inserta en una serie de

continuidades y rupturas de la estructura mencionada.

1.5 Justificacion de la investigacion

Desde inicios de la década de los 90’s del siglo anterior es recurrente la discusion sobre el
tamafio del Estado en las administraciones publicas de América Latina. En Ecuador, la
discusion ha sido entendida como parte del andlisis del nimero de organizaciones publicas y el
personal que labora en la Funcién Ejecutiva, asi como el presupuesto estatal asignado para su
funcionamiento. Este tema ha sido retomado con fuerza en los dltimos afios a raiz del cambio
de tendencia politica en el Gobierno Nacional, los cuestionamientos sobre la gestion de los

gobernantes anteriores y una marcada recesion econdmica.
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Un elemento inicial que se pretende aportar con esta investigacion constituye la discusion
tedrica sobre las nuevas visiones o la “reedicién” de antiguas opiniones sobre la reforma del
Estado, que empiezan a darse en América Latina hacia inicios del nuevo milenio. Son
importantes los aportes tedricos y empiricos que se observan en Argentina, Brasil, Colombia y
Bolivia. En particular, este andlisis permitird exponer elementos tedricos relativos con la

influencia de las politicas puiblicas en la organizacién del Gobierno Nacional.

Otro elemento de importancia constituye el andlisis de la reforma institucional. Para ello, se ha
escogido un horizonte de tiempo (2007-2021) que coincide con el inicio de la presidencia de
Rafael Correa Delgado y que se extiende hasta la finalizacion del mandato de Lenin Moreno
Garcés. Durante este lapso, la necesidad de implementar un modelo econémico y politico
requirié de una amplia reforma normativa, cuyas caracteristicas fluctuantes generaron mayor o
menor tension en la reforma institucional. Ademads, al mismo tiempo y en otro andarivel,
existieron reformas administrativas para la burocracia estatal que pretenden garantizar una
profesionalizacion de la funcidn publica, la consolidacion de la meritocracia y la generacion

de una remuneracién con equidad interna y competitividad externa.

Cabe senalar que el desarrollo de esta investigacion fue factible antes, durante y después de la
crisis sanitaria del 2020 - 2022. Por un lado, debido a su caracter “documental”, tanto
bibliogréfico cuanto normativo, en donde se exploraron fuentes a disposicion de las pdginas
oficiales de las instituciones del sector publico nacional. Ademads, la posibilidad de acceso
remoto a las bases de datos cientificas e indexadas, que incluyen articulos y legislacion

nacional relevante.

Ello permite trabajar con registros histéricos que expongan el pensamiento latinoamericano
sobre el Estado y su reforma en el siglo XXI, asi como su repercusién en la reforma politica y
econdmica citada. Asimismo, a partir del andlisis de la informacion constante en sistemas
indexados de normativa nacional se pueden elaborar bases de datos sobre la dindmica de las

organizaciones publicas, es decir, la identificacién de su nimero, aumento/disminucién
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(creacidn, supresion, escision, fusion y absorcién) o reforma (cambios de competencias y
ambitos normativos). Adicionalmente, el interés de esta investigacion por exponer el impacto

en la organizacion de servidores y servidoras publicos de la Funcién Ejecutiva.

Al finalizar, se espera que este trabajo contribuya a la discusién sobre la influencia de las
politicas publicas en la estructura y conformacién sector publico, el disefio estructural y la
planta de personal piblico, campo que ain puede ser explotado en el Ecuador. En segundo
lugar, permite abrir un espacio para otras investigaciones sobre estudios longitudinales y
trasversales de cardcter nacional, sectorial, local o enfocados a aspectos especificos sobre las

organizaciones publicas.

1.6 Metodologia:

El enfoque de la presente investigacion es mixto. Por un lado, se insume de la teoria
fundamentada para analizar el fendmeno de la estructura y conformacion de las instituciones
en el sector publico nacional. Con ello se pudieron definir “tipologias institucionales” para
todo el aparato institucional nacional y, asi, discriminar aquellos que forman parte de la

Funcién Ejecutiva. Estos tltimos serdn los utilizados en la presente investigacion.

Por otro, realiza un andlisis diacrénico-retrospectivo y no experimental, propio de fendmenos
anteriores en los cuales el investigador no ha tenido relacion directa con las variables
independientes. En este sentido, el andlisis se centra en identificar las reformas en la tipologia
y ndmero de las instituciones de la Funcién Ejecutiva y su planta de servidores, durante un
intervalo de tiempo especifico (2007-2021). Se reconoce el papel fundamental del analisis
documental (normativa, base de datos, registros administrativos y documentos bibliogréficos)

durante el periodo citado para evidenciar las reformas organizacionales.

Los sujetos de esta investigacion constituyeron las instituciones publicas que han conformado
la Funcién Ejecutiva. De entrada, se observoé dificultades para dimensionar el conjunto y tipo

de organizaciones que integran esta funcidén. En este sentido, se rastrearon una a una las
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instituciones encontradas en diferentes bases de datos a fin de conocer su pertinencia al sector
publico a través de los instrumentos juridicos que le doten de personeria de derecho publico.
Cabe acotar que la Constituciéon de la Reptblica del Ecuador utiliza tanto el término
instituciones (o entidades) del Estado (Art. 95, 208, 210, entre otros) al igual que el término
sector puiblico (Art. 225), para referirse al conjunto organizaciones estatales. Sin embargo, al
tratar de dar consistencia a la tipologia y ndmero de las entidades integrantes de esta funcién,
se encontrd divergencias précticas y tedricas. Por ello, en el camino fue necesario identificar y
definir las tipologias de todo el sector publico y realizar un andlisis exhaustivo sobre la forma
e integracion de las tipologias de la Funcidén Ejecutiva. Se tomé como punto de partida el
marco constitucional y legal nacional y las finalidades especificadas para cada institucién
durante los 14 afios de revision documental. Dichas entidades se encuentren dotadas de
capacidades para gestionarse de forma descentralizada, tanto en sus dimensiones
administrativa y financiera, y cuentan con una base legal de creacién. Se exime de esta
categoria a las entidades desconcentradas con presencia territorial®; los comités u otros
cuerpos colegiados; los proyectos de inversion publica; y, las entidades financieramente

desconcentradas.

Dadas las caracteristicas longitudinales o retrospectivas de la propuesta, se propone realizar un
balance inicial de todas las organizaciones de la Funcion Ejecutiva vigentes al inicio del afo
2007. A partir de esta base de informacion se propone recopilar los registros juridicos y
administrativos que impliquen la creacion, fusion, escision, supresion y demads elementos de la

dindmica organizacional hasta el afio 2021.

5 El modelo de desconcentracién en niveles administrativos de planificacién en el Ecuador se encuentra definido
a través de la Resolucion SENPLADES No. 556, de 16 de febrero de 2012. En su estructura se pueden observar
tres niveles: zonas, distritos y circuitos. La zona es una division espacial para la coordinacién de las dependencias
de la Funcién Ejecutiva en el territorio; estd conformada por dos o mds provincias, con excepcion del distrito
metropolitano de Quito y la unién de tres cantones: Guayaquil, Durdn y Samborondén; y, son en total 9 en todo el
pais. Los distritos constituyen espacios bdsicos para la planificacion y prestacidon de servicios publicos que, en
general, consideran criterios de poblacién y/o la unién de cantones para su disefio. Finalmente, los circuitos son
las unidades mds pequefias de prestacion de servicios publicos, que toma en cuenta criterios de poblacién y/o la
unién de parroquias. Este modelo de planificacion de servicios respeta la organizacion territorial nacional y ain
se sigue utilizando hasta hoy.
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Para la obtencién de los datos se procedié a la revision y recopilacion sistemdtica de
normativa nacional y registros bibliograficos sobre el tema. Para los datos de normativa
nacional se utilizaron sistemas indexados de legislaciéon nacional y local, que sistematicen y

permitan buisquedas en plataforma web.

Asimismo, se realiz6 una busqueda extensiva de informacién en las paginas web
institucionales, en especial para el caso de la Presidencia, Vicepresidencia, Ministerios y
demads instancias de la Funcién Ejecutiva, identificando y analizando los diferentes tipos de
normativas generadas; informacién relativa al puesto o cargo dentro de su estructura
ocupacional, nombre del servidor, unidad o proceso, remuneracién mensual unificada -RMU-
y otros valores adicionales; asi como el presupuesto asignado. Toda esta informacion se

encuentra disponible en formatos pdf, los cuales fueron convertidos en hojas electronicas.

Para el manejo de datos se elaboraron algunas bases de datos. Una primera que permitié el
registro de las aportaciones tedricas en América Latina, cuanto en el Ecuador. La segunda
ofrece una descripcidon sobre las organizaciones que pertenecen a la Funcion Ejecutiva
vigentes al 4 de enero del ano 2007. Este formato incluye: categorias, nombre de la
organizacion, fecha de creacidn, base legal, registro oficial®, entre otros. Para esta informacién
se consider6 un estudio previo del Ministerio del Trabajo denominado “Catastro de
instituciones, entidades y organismos del Estado” de 2009. En este sentido, se analizaron
aquellas organizaciones que estuvieron vigentes en el afio 2007, conforme los registros
histéricos de la legislacion nacional. Una tercera base de datos para registrar los cambios
organizacionales (creacidn, supresion, fusion, escision y otras reformas juridicas que afectan la

vida de las organizaciones) que se dieron en la Funcion Ejecutiva (2007 - 2021).

 El término Registro Oficial tiene dos significados relacionados en Ecuador. Por un lado, constituye la
organizacién publica que se encuentra adscrita, administrativa y financieramente, a la Corte Constitucional
(Disposicién Transitoria Décimo Segunda de la Ley Orgédnica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional). Por otro, constituye el 6rgano de publicacion y difusién de la normativa nacional y subnacional.
En este sentido, muchas normativas requieren de su publicacién en el Registro Oficial para surtir efectos juridicos
sobre el tema o materia que regulan.
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En resumen, este trabajo conté con las siguientes fases: de elaboracidon y busqueda de la
informacion, utilizando los medios sefialados; registro y sistematizacién de la informacion,
acorde con las matrices establecidas; y, revisién de resultados. Dicha informacién permitird
realizar andlisis sobre la creacion reforma o modificacién, supresion, escision, de
organizaciones publicas; detectar el desarrollo de las instituciones publicas por tipologia.
También sobre los de servidores publicos: considerando su ndmero, mecanismo de

vinculacion, tipo de puesto o cargo y escalas remunerativas.
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CAPITULO 2: REVISION DE LA LITERATURA

2.1 Introduccion

En este capitulo se presenta los contenidos tedricos que soportan la presente investigacion. En
una primera parte se propone una aproximacion a las facetas del concepto de Estado desde una
“triple mirada”, que incluye las ideas de asociatividad, abstraccién y materialista, asi como se
analizan tres corrientes de produccién académica relativas al Estado: aquella que analiza su
papel como co-constructor de la relacion social, como un complejo conjunto de organizaciones

y como entidad que monopoliza la violencia simbdlica y la garantia del bien comun.

En un segundo momento se plantea un acercamiento a la mirada institucional y organizacional
del Estado, donde se revisan las ideas sobre instituciones politicas, estructura del aparato
estatal y organizaciones publicas y sus redes de politicas publicas. Posteriormente, se esboza
una breve revision sobre la crisis y la reforma estatal como elemento fundamental en procesos

de reforma institucional en América Latina.

2.2 El Estado y sus diferentes facetas.

El Estado constituye un concepto de gran importancia para las ciencias sociales. Distintas
disciplinas como la ciencia politica, economia, antropologia y sociologia, las relaciones
internacionales y la administracion, entre otras, le han asignado una multiplicidad de
corrientes, teorfas y enfoques que tratan de explicar sus distintas dimensiones, elementos y
relaciones. Dado que el andlisis de las organizaciones publicas presupone la existencia del

Estado, la presente investigacion propone un breve acercamiento a esta discusion.
En inicio, sus primeros atisbos se relacionan con el momento histérico en el cual las

sociedades generaron excedentes de produccion que sobrepasaron las necesidades sociales de

subsistencia, lo que permitid la aparicién y especializacion de autoridades centralizadas, con
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poder para decidir sobre la distribuciéon de dicho excedente (Mann, 1991). Como lo resume
Jaime (2013), dichas autoridades coexistieron con otros poderes y estamentos (Ordenes
religiosas, feudos y ciudades estado, entre otras) y solo con el surgimiento de Estados
absolutistas se expropiaron los medios de coercién y se centralizaron bajo el mando de un

monarca (rey), iniciando la idea del Estado moderno.

El concepto del Estado moderno puede resultar esquivo. Mas alld de las discusiones
originarias en Occidente’, se puede observar que su existencia no constituye una constante en
relacion con el desarrollo histérico de la humanidad y se encuentra vinculado con el desarrollo
politico de las sociedades europeas de los siglos XVI y XVII y cuyo antecedente se encuentra
en la Paz de Augsburgo (1555) y la Paz de Westfalia (1648) (Jiménez & Ramirez, 2008). Sin
embargo, esta caracteristica puede diferir en otras latitudes, como en América Latina, donde su
origen suele atribuirse al proceso independentistas y descolonizador del siglo XIX, pero su
consolidacion constituyd un proceso dispar, con caracteristicas propias para cada caso (Forero

Hidalgo, 2009; Oszlak, 1978).

Desde la perspectiva de estatidad® de Oszlak (1995), la creacién de Estados nacionales en
América Latina requirid6 de la constitucion de tres pactos iniciales: el primero de

gobernabilidad, que implica la conformacion de un sistema de dominacion politica; un

7 En este punto se pretende sefialar aquellas discusiones originarias sobe la etimologia del término “Estado”.
Hasta la época del Renacimiento era comun utilizar los términos clasicos como “civitas” o “republica” para
enunciar a lo que hoy denominamos Estado. Etimologicamente el termino o palabra “estado” se le atribuye a
Magquiavelo (El Principe; 1513), quien utiliza una derivaciéon del vocablo toscano (lengua derivada del latin) “lo
stato” para sefialar la autoridad soberana ejercida sobre los hombres”. Este pasaje es reconocido por Bobbio
(1997, p. 86), quien asume el uso comtn de este término inmortalizado por Maquiavelo.

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

8 Por un lado, la externalizacién del poder, esto es, el reconocimiento explicito de la soberania politica de un
estado nacional; la institucionalizaciéon de la autoridad manifestado en el monopolio de la cohesién; la
diferenciacion del control que implica la construccion de un aparato institucional y el desarrollo de un sistema de
recaudacion que permitia su mantenimiento; la internalizacién de una identidad colectiva, es decir, la capacidad
de produccién simbdlica por parte del Estado nacional. En resumen, este autor afirma que un Estado es un Estado
una vez que ha adquirido estos diferentes atributos, aunque reconoce que también los puede perder de forma
parcial con la sucesion de ciertos efectos que, en casos extremos puede llevar a proceso de disgregacion nacional.
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segundo, relacionado con la divisiéon social del trabajo; y, un tercero, orientado a la
redistribucion del excedente econdmico de la relacion de produccion y la conformacion de
diferentes clases sociales. En este sentido, dicho autor resume las determinantes sociales a la
formacion del Estado en tres posibles explicaciones: una primera de tipo determinista, donde
el capitalismo desarrollado entre el siglo XIX y XX introdujo las transformaciones necesarias
para que el Estado nacional pueda emerger y adquiera su rol principal de articulador de las
relaciones sociales. Otra explicacion, de corte mds voluntarista, afirma que la formacién del
Estado implica la aparicién de prohombres que irrumpen y lideran los procesos de
transformacidn social, que originan la construccién de un Estado. Por dltimo, se concede al
azar una importancia entre los factores que, aunque imponderables, pueden cambian el curso

de los acontecimientos.

Con estos antecedentes, se puede considerar recurrente la idea sobre el Estado como “la forma
de organizacion politica mas extendida entre las comunidades humanas”. Como tal, sus
aproximaciones tedricas y descripciones practicas incluyen distintos términos: algunos
politicos (p. e.: soberania, autoridad, gobernantes y cuerpo administrativo), otros son hechos
sociolégicos (p. e.: dominacién, coercion, forma de comunidad social o poblacién), también
fisicos (territorio concreto o espacio fisico), o de caracter normativo (la idea del “orden
juridico™), institucional (sistema de reglas e instituciones politicas). econémico (p. e.; la
propiedad y otros derechos econdmicos) e, incluso, un ideal ético (nociones como deberes y

derechos, la solidaridad y el bien comun).

En este sentido, se propone abordar la complejidad estatal desde una triple mirada referencial
esbozada por Aldo Isuani (1984). Este autor, en un primer acercamiento, incluye aplicaciones
de la teoria del contrato social y de la teoria weberiana; en un segundo, una vision abstracta y
abarcativa del ideal hegeliano; y en un tercero, lo relaciona con la nocién de aparato estatal,

propio del marxismo clésico.

El primer acercamiento citado se fundamenta en la idea de “asociatividad” o “comunidad ”,

donde las sociedades humanas llegan a cierto nivel de desarrollo histérico que exigen formas
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definidas de organizacion. Dichas formas deben garantizar la sobrevivencia ante las amenazas
externas y el caos interno. Para Isuani, en esta 16gica existen dos variantes: aquellas que miran
la asociacion “desde abajo” -el Estado emergiendo desde el pacto de sus habitantes- que las
relaciona con las corrientes del contrato social; y, otras visiones “desde arriba”, que implican
una asociacion de dominacion en la cual ciertos grupos controlan a los demds integrantes de la

sociedad.

En la primera variante, bajo la nocién de un “contrato social” o “contractualismo” puede
distinguirse el interés por analizar las motivaciones de los individuos para su agrupacién (p. e.:
la proteccion y superacion de un real o potencial “Estado de la naturaleza™), bajo un pacto o
contrato que establece reglas de juego (de cardcter politico) y que originan entidades sociales
de mayor o menor complejidad. Sus primeros aportes se encuentran en los estudios de las
Polis griegas (Platon y Aristételes), que destacan al gregarismo como condicidn necesaria para
la estabilidad social, es decir, una forma de defensa contra la “naturaleza”. En este sentido, la
clasica vision “absolutista” de Hobbes (2002) analiza la idea de un ser humano egoista y
antisocial por naturaleza: “el hombre es un lobo para el hombre”. Como consecuencia de este
conflicto, potencial o real, debe constituirse el “estado civil” que emerge como un poder total
y absoluto, a través de herramientas como las leyes y la moral. Esta asociacién garantiza
supervivencia y seguridad, pero, a cambio, requiere de la delegacién de parte de los derechos
sociales (libertad) a favor de una persona o grupo. Bajo este rasgo, el Estado tiene la capacidad

para “constreflir” a quienes no cumplan con el “pacto social”.

La vision “liberal” sobre este tema, no solo brinda continuidad a la tradicién anterior sino que
amplia nuevos conceptos. Segun John Locke (2003), la nocion de caos y conflicto referido en
el ideal absolutista se representa como el “estado de la naturaleza”. Ademds, se aporta la
. . - e . . -

teoria del bien comun”, en la cual los individuos se unen gracias a intereses similares para
toda la comunidad: procurar recursos justos y adecuados para satisfacer todas las necesidades
humanas y el respeto a sus derechos, especialmente, los econémicos. En este punto, el Estado
constituye la agrupacién social delegada que, a través de la “fuerza de la comunidad” o el

“poder publico”, tiene la capacidad de dictar leyes para asegurar la vida, el orden social y la
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propiedad particular. Més tarde, los aportes de Tomds de Aquino profundizarén la idea del
“bien comun” como el “bien de toda la comunidad” y su regulacion mediante leyes. Dichas
regulaciones representan un orden racional, que tienen una finalidad social y deben ser

promulgadas por la autoridad politica.

Otra idea sobre el tema la propone Rousseau (1987), quien reconoce el concepto de
“soberania” como idea de “voluntad general” de los gobernados y que va mas allé del derecho
a gobernar a priori o de “origen divino”. Para este autor, el “estado de la naturaleza” tiene
caracteristicas como la libertad, la igualdad y la bondad. Por tanto, el hombre vive una suerte
de “inocencia originaria” hasta que la aparicion de la sociedad y de la propiedad lanzan a una
competencia mutua, con pocas necesidades bdsicas garantizadas. Bajo esta premisa, el “Estado
civil” nace del “pacto social” que elimina los egoismos individualistas mediante la sumision
de cada ciudadano a la voluntad general undnime y asamblearia. Por tanto, gracias a este
“contrato social” el Estado brinda una forma de proteccion a los individuos, a la propiedad de
cada asociado y procura un desarrollo moral de la humanidad. En esta misma linea
“soberanista”, Montesquieu realiza aportes a la estructura y separacion de poderes, en virtud
del cual se conseguiria evitar el abuso en la accién de gobierno y garantizar el respeto a los
derechos de los administrados. Con ello, los tres poderes sefialados por este autor son el poder
ejecutivo, propio del gobierno; el legislativo, propio del parlamento; y el judicial, propio de

los jueces.

En otras palabras, los contractualistas cldsicos partian de una situacién, real o potencial, de
conflicto entre individuos. Con ello, proponian un orden basado en una aceptacién social y
racionalmente pactada. Por ultimo, en las diferentes facetas planteadas, el Estado se constituye
como un instrumento para administrar el “pacto social” generado. Cabe resaltar que,
posteriores esfuerzos desde las denominadas “teorias del Estado contemporaneas” o “neo
contractualistas” sumaron elementos economicos a este analisis. En este sentido, tanto la teoria
de la posicién original y la teorfa de la justicia (Rawls, 2012), las “asociaciones de proteccion

mutua” y el principio de compensacion frente al Estado minimo (Nozick, 2014) y la teoria de
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la eleccién publica (Buchanan, 1978, 2005) tomaron como referente a los contractualistas

clasicos, en especial Locke y Rousseau.

De su lado, la segunda faceta de la asociatividad propone el ideal del Estado visto desde
“arriba”, es decir, desde la dominacion y su “monopolio exclusivo” como elemento
fundamental para la creacion y consolidacion del Estado Moderno. Una aproximacion clasica
a este criterio es aquella establecida por Max Weber (1964), quien reconoce en la
“dominacion” la “probabilidad de encontrar obediencia®, caracteristica que es propia de
asociaciones que cuentan con una organizacion administrativa. De aqui, la idea de Estado nace
como una particular organizacién politica que, dentro de un espacio territorial especifico,
procura el orden y la obediencia de sus habitantes, a través de la coaccion fisica legitima,
ejercida con éxito por un aparato administrativo (organizaciones publicas y su personal). Al

respecto, mds adelante se expone un andlisis sobre la burocracia y su relacién con el Estado.

Un segundo elemento de esta triple mirada referencial propone al Estado como una dimensién
abstracta, pero que incluye otras dimensiones de la sociedad (Estado-sociedad civil). En la
revision a la obra de Hegel (1968) se observa la nocion de “sociedad civil” envuelta en el
marco de una realidad capitalista emergida a finales del siglo XIX. En este sentido, sociedad
civil se contrapone a la idea de Estado y de “familia” debido a que prima un individualismo
(contraposicion de los intereses privados a los de otros individuos) y un aumento de la

desigualdad, propia de la dindmica econdémica del modelo naciente.

Para Hegel la idea de “sociedad civil” es la misma que para sus antecesores (Hobbes y Locke),
quienes veian en el “estado de la naturaleza” un reino de la competencia de la humanidad,
caracterizado por la hostilidad hacia sus congéneres y la primacia del interés particular sobre
el general. En este punto, el Estado se constituye como la “realidad del ideal ético”, donde lo
general y lo particular se aproximan, existe presencia de la solidaridad e identidad, y el
hombre (la humanidad) esta dispuesto a sacrificarse por los otros. Se aclara que el Estado no
se excluye de la sociedad civil, pero la trasciende. Para ello, considera un conjunto de personas

devotas al interés publico, una especie de “clase universal” de funcionarios o servidores civiles
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con una virtud: su caricter universal. Ellos atenderdn problemas de la sociedad (como la
pobreza). Este ideal constituird un precedente del Estado del Bienestar. En este resumen, la

idea de Estado de Hegel implica una dimension social abstracta.

En la tercera mirada, el Estado como aparato, conocida también como materialista, conlleva
el reconocimiento de una division social del trabajo y la consecuente division de la sociedad
en clases. Este argumento, a su vez, implica la necesidad de normativizacién (regulacién
legitima de la superestructura de dominacién). Por ello, el Estado es reconocido como una
institucién gobernante, administrativa, coercitiva y concreta, separada de la sociedad, que
instrumenta dicha dominacién. Son conocidos los trabajos del marxismo clésico, entre los
cuales se citan a La critica de la Filosofia de Hegel (Marx, [1968] 2010), que plantea al
Estado como un 6rgano separado de la sociedad que sustenta desigualdad socioecondmica.
Mis tarde, Engels (2006) amplia esta definicion sosteniendo que el Estado es parte de la
sociedad, producto de la divisién en clases y trata de frenar el antagonismo de clases,
protegiendo a la clase dominante de la clase dominada (poder ptblico o poder del Estado); por
tanto, es una institucion de gobierno y de represion historica en las sociedades de clase que no
durard por siempre. De su lado, Lenin (2010) lo considera como un érgano de dominacién de
clase, creado por la clase dominante, y que cuenta con dos instituciones caracteristicas: la

burocracia y ejército.

Esta “triple mirada” del Estado también incluye una combinacién de conceptos. En este
sentido, nuevamente Isuani (1984) rememora la idea de Engels al analizar la relacién
proporcional positiva entre el poder publico y el antagonismo de clase; la nocién weberiana
del éxito estatal en el monopolio de la coaccidn legitima en un territorio determinado, a través
de la extraccién de los medios materiales de otras organizaciones; la dualidad (Estado-
sociedad civil) de Antonio Gramsci; los andlisis de la teoria de la formacion del Estado de
Franz Oppenheimer; los anélisis antropolégicos de Lawrence Krader y su vision del Estado
como organizacion gubernamental y asociacion politica, entre otros ejemplos. También aporta
resimenes sobre la vision contempordnea de Nicos Poulatanzas (estructuras politicas,

ideologia y econdmica como conceptos -formales y abstractors- frente a la formacién social y
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la combinacién de modos de producciéon como conceptos -concretos y reales-), entre otros

aportes de interés.

Sumando los elementos anteriores, Oszlak (1978) analiza la representacion del Estado- bajo
dos planos: el ideal — abstracto y el material. En el primero, el Estado constituye la principal
instancia de articulacion de relaciones sociales y de la dominacién politica, en tanto que, bajo
la nocién material es el conjunto interdependiente de instituciones que condensa el poder y los
recursos de la dominacién politica. En su relacion con la sociedad, segtn este autor, al Estado
se lo analiza bajo tres dimensiones: una abstracta relacionada con la relacioén social, que
expresa la dominacién de una sociedad y que surge como una serie de relaciones de poder;
otra dimension material acorde con la presentacion del conjunto de organizaciones estatales o
aparato institucional, a partir de las cuales se ejerce la autoridad, se disefia e implementa las
politicas publicas; y, finalmente una responsabilidad funcional, esto es, la expresiéon de la

dominacidn a través de las instituciones estatales.

Dicho abordaje es compartido por O’Donnell (1977a, 1993; 1995) cuya visién de Estado esta
relacionada con la dominacion relacional de una sociedad territorialmente delimitada, es decir,
sujeta a la forma en la cual se vinculan los sujetos sociales y el control que mantienen algunos
de ellos sobre ciertos recursos, dentro de un espacio fisico delimitado. Dichos recursos
incluyen los medios de coercién fisica, los recursos econdmicos (o de produccién), de
informacion — en su forma amplia-, y de control ideoldgico. De éstos, la dominacién de pocos
sobre los recursos econémicos es considerada una caracteristica del modelo capitalista, el cual
es condicién necesaria para el nacimiento del actual Estado “burocratico-autoritario”. Como
senala este autor, parte de esta relacion social, que constituye la génesis del vigente tipo de
Estado, se objetiva a través de las instituciones, mismas que son garantes de la mencionada

relacion de dominacion.

Esta corta explicaciéon quiere insumirse sobre los abordajes que actualmente estudian al
Estado. Se propone, por su cercania temporal, el andlisis de Barros, Castellani y Gantus (2016)

y, en especial, aquel presentado por Castellani y Sowter (2016) quienes retoman el trabajo de
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O’Donnell (1977a) y establecen tres dimensiones de andlisis de la produccién académica
relativa al estudio del Estado: a) el Estado como co-constructor de relaciones sociales
(dimensién socioecondmica); b) el Estado como burocracia y/o conjunto de instituciones
publicas (dimensién politico-administrativa) y c¢) el Estado como monopolio de la violencia

simbdlica y garante del bien comtn (dimension ideoldgica).

Ademds, el trabajo de Castellani y Sowter citado propone un orden sobre la produccién
académica relativa al estudio del Estado con foco en la Republica de Argentina, pero con
posibilidades para ser ampliados a la realidad de América Latina. Ello incluye una revision
tedrica a través de tres nucleos: i) la problemadtica relacion entre Estado y sociedad, que
analiza la dimensién socioeconomica del Estado como “co-constructor de las relaciones
sociales™; 1ii) el papel que cumple el Estado en los procesos de desarrollo; vy, iii) las

“categorias” o “actores estatales”: burocracias, tecnocracias y fuerzas armadas y de seguridad.

Bajo este andlisis, en el primer nucleo de debates se ofrece una mirada sobre la problematica
Estado - sociedad y la injerencia de esta dicotomia en la formulacion e implementacion de las
politicas publicas. Las teméticas aqui propuestas van desde los andlisis del poder del veto, las
alianzas sociales como soporte de iniciativas estatales, grupos de interés y politicas publicas,
los niveles de autonomia estatal, capacidades estatales y la acciéon corporativa de las

burocracias publicas.

Alrededor de este eje, los estudios pueden agruparse en andlisis socio-céntricos y Estado-
céntricos. Los primeros explican y valoran el papel de las politicas estatales como respuesta a
las demandas de actores sociales (pertenecientes a la ciudadania y sociedad civil). En ello se
destacan los aportes a) liberal-pluralistas, que responden a una idea del poder como disperso
en la sociedad, pero con alcance limitado a grupos con cierto nivel de autoorganizacién; la
idea del “balance y el contrapeso” (check and balance) que tomé fuerza en las primeras etapas
del desarrollo politico posterior a la Segunda Guerra Mundial; y, los aportes que miran al
Estado (o “Gobierno” en la literatura norteamericana) como un procesador de demandas

articuladas en la sociedad civil (Bentley, 1955; Olson, 1985). Por su parte, los estudios b)
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marxistas han tenido gran difusién en la region, asi como los estructuralistas con mayor
tradicién y orientados a explicar el poder de las clases capitalistas, la “accidn estructural” de la
clase empresarial y las alianzas sociales para el disefio y ejecucion de politicas publicas (Block,

1984; O’Donnell, 1977b, 1977a; Offe & Wiesenthal, 1980).

En cuanto a los andlisis Estado-céntricos, el foco del andlisis se corre a los objetivos de las
élites estatales y/o el andlisis de las instituciones en un determinado momento en el tiempo.
Estos se organizan en a) los andlisis neoinstitucionalistas, que centrar el estudio en las
instituciones como elemento de cambio del Estado, el papel del cambio institucional como
proceso cognitivo y racionalizado, que busca generar interés en los diferentes actores y que, a
su vez se ramifica en i) el neoinstitucionalismo econémico, que analiza a las instituciones
como productos del disefio de actores racionales con marcos normativos que regulan las
relaciones sociales (North, 1993), 11) el neoinstitucionalismo politico, que reconoce el papel de
los actores en el cambio en las instituciones (Prats 1 Catald, 1998), y, iii) los aportes del
neoinstitucionalismo sociolégico, donde los cambios son productos emergentes que no
recurren al acto racional (Di Maggio & Powell, 1991). Asimismo, dentro de este analisis
Estado-céntrico se rescatan b) los andlisis de autonomia enraizada (Evans, 1996; Skocpol,
1989) y de capacidad administrativa (Lattuada & Nogueira, 2011; Oszlak, 2003; Repetto,
2003; Rey, 2014) que fueron fruto de la reforma estructural Latinoamericana de los 90’s; y, ¢)
las visiones neocontractualistas de la mano de la Teoria de la Justicia (Rawls, 2012) y la
Escuela de la Eleccion Publica, cuyas ideas apuntan al Estado como un conjunto de actores
que pugnan por maximizar sus propios intereses, lo que explica sus comportamientos, y cuyas

actuaciones no siempre son monoliticas sino dispersas (Buchanan, 1978, 2005).

Un segundo nicleo, que se desprende del anterior, analiza el papel estatal en el desarrollo
considerando la participacion de actores sociales en el proceso de desarrollo capitalista; el rol
estatal en la definicion de lineamientos para la ciencia, tecnologia e innovacion; y, el rol del
Estado dentro de proceso de acumulacién de capital, tanto como productor, regulador y

promotor. Como lo sefialan Castellani et al (2016) cuatro son los ejes de este plano: i) el
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protagonismo estatal como agente del “despegue” econdémico (Cardoso & Faletto, 1967;
Gerschenkron, 1968; Hirschman, 1983); ii) el exceso de intervencion estatal y sus secuelas en
el funcionamiento econémico (Grindle, 1989; Levi et al., 2015); iii) aquellas que analizan la
calidad de la intervencion estatal y los marcos institucionales como elementos basicos del
éxito o fracaso de acciones para el desarrollo (Sikkink, 1993); y, iv) la relacion entre el Estado

y empresarios, que explica la persistencia del subdesarrollo (Amsden, 1989).

El tercer y ultimo nucleo aborda un estudio sobre las élites dentro del gobierno, es decir, el
papel de las burocracias, tecnocracias y la intervencion politica de las fuerzas armadas en el
gobierno. De este eje se derivan dos corrientes: la sistemdtica o funcional-teleologica, que
trabaja con el supuesto de un imperativo que debe hacerse cumplir por un mecanismo societal
e independiente (meta racionalidad impersonal); y, por otro lado, el andlisis del actor militar,
que constituye un tipo de burocracia especializada y que accede al gobierno en respuesta a

diferentes circunstancias politicas, sociales, culturales y econdmicas en América Latina.

En los siguientes acdpites se rescatardn dos nociones importantes burocracia y organizaciones
publicas, bajo la idea que ellas constituyen las principales objetivaciones del Estado. Es decir,
resultan elementos concretos que pueden ser apreciados por todos y, por tanto, acercan mas la

idea del Estado en la sociedad.

2.3 Una mirada organizacional del Estado

En este apartado se propone una mirada organizacional al Estado, para lo cual se trabajardn
sobre tres elementos: una aproximacion sobre las ideas de instituciones politicas y el Estado,
reflexionando sobre la burocracia como tipo organizacional del sector publico por
antonomasia; a las organizaciones en el ambito de la politica publica; y, la ultima parte tiene
que ver con un supuesto: toda produccién de politica publica es una produccién

interorganizacional.
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2.3.1 Una aproximacion sobre los conceptos de instituciones politicas, del Estado y del

mercado

En términos iniciales, las instituciones politicas constituyen estructuras y mecanismos
establecidos por la sociedad, cuya finalidad es generar decisiones y organizar el poder para su
sobrevivencia (Shepsle, 2016). Las instituciones politicas inician como construcciones
sociales, cuyas categorias de andlisis se encuentran agrupadas dentro del estudio de la Ciencia
Politica (UNESCO, 2021). En este sentido, las instituciones politicas constituyen un término
obligatorio en el andlisis de la teoria politica, junto con otros como: las ideas politicas, las
fuerzas o partidos politicos y las relaciones internacionales, entre otras (Jiménez & Ramirez,

2008).

Desde una visién conductual (Easton, 1965), dichas instituciones pueden estar insertas en los
sistemas politicos o “procesos vitales” que sustentan la toma de decisiones de la sociedad. O
pueden aprovechar el conjunto de factores racionales, como el juridico, que le brindan fijeza y
duracion en el medio social en que opera (Hauriou citado por La Torre, 2006). Para Lucas
Verdd (1973) la instituciéon es una creacion colectiva del ser humano, con caricter de

permanencia, que procura satisfacer necesidades sociales y éticas.

En este sentido, las instituciones politicas emergen dentro de la sociedad politica, mas
relacionadas al Estado, en especial a su estructura y gobierno. Como lo afirma Duverger
(1962) las instituciones politicas tienen un sentido amplio y engloban a las instituciones
relativas al poder en las sociedades, grupos o colectividades. Asimismo, las instituciones
politicas son sustantivas, abarcan toda la materialidad y circunstancias de la sociedad politica,

del poder politico (Holloway, 1982).

Por su parte, las instituciones politicas cumplirdn una finalidad que implica un deseo social,
propio de su contexto y cambiante, cuyo accionar puede diferir de las necesidades colectivas
que incurrieron en su creacion y accionar (Guaita, 2004). Es decir, su &mbito se ubica en las

decisiones sociales y en sus procesos de interaccion, incluyen distintos instrumentos
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(materiales, econdémicos, juridicos y/o simbdlicos) que le aseguran el poder para ejecutar

dichas decisiones y su permanencia supera a las voluntades que obraron en su constitucion.

En un inventario muy general, el andlisis de las instituciones politicas presupone abordar las
temdticas como: el sistema y régimen politico; las cartas constitucionales y los derechos
fundamentales; el Estado, sus elementos constitutivos y las formas juridicas estatales; el
andlisis del gobierno, la democracia y sus mecanismos; la clasificaciéon de las formas de
gobierno; los mecanismos que operan en la legislacién de los Estados; la organizacién y
funcionamiento del poder judicial; los partidos y fuerzas politicas: su conformacién y
accionar; la ciudadania organizada y la division entre diversos actores y sistemas que estdn

presentes en la actividad politica de una sociedad.

Dicha descripcidn se aplica a un Estado unitario como el ecuatoriano, caracterizado por tener
un gobierno politico que ejerce su competencia sobre todo el territorio estatal, con un solo
ordenamiento constitucional y legislativo. Su forma de organizacién y estructura del poder
estatal implica centralidad politica, cuyo poder se extiende y abarca todo el territorio. Las
divisiones territoriales internas no afectan a la unidad del poder politico, y el 6rgano
gubernamental y legislativo ejercen su competencia sobre toda la poblacion, en todo el

territorio. La unidad de los 6rganos impone la unidad de gobierno y de legislacion.

Instituciones del Estado e instituciones del mercado

En este acdpite se propone un resumen que permita diferenciar a las instituciones politicas,
especificamente su manifestacion en “instituciones estatales” u ‘“organizaciones publicas”,

respecto de las instituciones del mercado.
Al analizar los sistemas administrativos estatales, se proponen dos cuestiones: la primera
relativa a la composicion, legitimidad o inexistencia de la distincién publico / privado; y, la

segunda, que indaga sobre el significado del término burocracia. En el primer elemento, la
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discusién procura identificar tanto diferencias y semejanzas entre organizaciones publicas y
las organizaciones privadas, asi como una nocién de convergencia entre ellas (Panebianco,
1996). Por un lado, la diferenciacion tradicional apunta a identificar tanto el ambiente en el
cual se insertan las organizaciones publicas y las privadas, asi como el conjunto de contrastes
secundarios que mantienen. En este sentido, las empresas privadas se desarrollan en un
ambiente de mercado’, caracterizado por la rentabilidad; en tanto que las organizaciones
publicas se desarrollan en un sistema politico-institucional regulado por un ordenamiento

juridico definido.

En cuanto a los contrates o diferenciaciones secundarias, Farnham y Horton (1996) sefalan
como primer elemento a las metas organizativas, siendo la maximizacion del beneficio la
principal orientacion de las empresas privadas; mientras que en las organizaciones publicas se
identifican diversas metas, sujetas a criterios politicos y a constantes redefiniciones. Una
segunda diferencia consiste en los procesos de extraccion y asignacion de los recursos, donde
las empresas privadas extraen sus recursos desde el mercado mientras que las organizaciones
publicas dependen de un entramado de relaciones politico-institucionales, de presupuestos y
normativas que contribuyen para su expansion y funcionamiento. La ultima diferencia se
encuentra en las relaciones de autoridad, notindose que en las empresas privadas se encuentra
a cargo del responsable (gerente, director o top manager), del duefio (empresario) o quienes
posean la mayor parte de acciones o participaciones; en tanto que, las organizaciones publicas

estan vinculadas a las esferas de designacion de autoridades (nacionales o locales).

Una segunda posicion constituye las semejanzas entre organizaciones publicas y privadas. De
inicio, se brinda una posicién critica al punto anterior que proponen minimizar y disipar las

diferencias entre organizaciones publicas y privadas (Simon, 1982). Esta idea de

9 Se reconoce que el enfoque de mercado del New Public Management discute la presente visién tradicional y
asume, tdcitamente, que tanto el sector publico y el sector privado son similares en su esencia, con incentivos y
procesos comunes. Por tanto, las instituciones estatales pueden funcionar mejor en un ambiente de mercado
(competitivo), al igual que los cuerpos empresariales, pero supeditados a prioridades de gestién y procesos
presupuestarios definidos por los 6rganos de gobierno central. Mds adelante, se ampliard el andlisis de la
burocracia y se discutird sobre los efectos de los cambios estatales de inicios de siglo XXI que critican estos
supuestos.
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contraposicion entre organizaciones publicas y privadas es el resultado de valoraciones sobre
el funcionamiento, tanto del mercado cuanto de los sistemas juridico-constitucionales. En
otras palabras, las diferencias entre las organizaciones publicas y las empresas privadas
existen, pero se circunscriben més al grado de contrastes ambientales que deben afrontar uno y
otro tipo de organizaciones (por ejemplo, un predominio de las relaciones de mercado sobre
los condicionamientos politico-institucionales en el caso de las empresas privadas, y un
predominio de los condicionamientos politico-institucionales sobre las relaciones de mercado
en el caso de las agencias publicas). Por ello, a manera de conclusidn, este andlisis se

circunscribird al tipo de institucién publica y del tipo de empresa privada que se examine.

Regresando con la idea de Panebianco (1996), la ultima posicidn constituye la convergencia
que, desde una visiéon mas “historica”, tiende a analizar la similitud entre organizaciones
publicas y privadas. Un primer criterio tiene que ver con la idea de instituciones publicas que
procuran incorporar nuevas tecnologias organizacionales para mejorar su productividad y, de
vuelta, empresas privadas que se agigantan, burocratizan o asumen actividades propias de las
entidades (Morgan, 1990). Un segundo criterio sefiala que, sea por accién discrecional o
tradicional, las empresas asumen funciones publicas, transformando al Estado en un “sector” o
“campo” de accion. En este sentido, como lo afirman, Oszlak (1994) y en coincidencia Cunill
Grau (1997) la distincion entre “esfera publica” y “esfera privada” no es una constante ni un
término absoluto, dado que estd sujeto a la época, los regimenes politicos, haciendo la frontera

entro lo publico y privado mas “porosa” o “permeable”.

Ideas sobre la burocracia

Para iniciar, durante esta investigacion se ha detectado una nocién de ambigiiedad y polisemia

que envuelve al concepto burocracia. En este sentido, se aborda la temética desde las ideas

propuestas por Albrow citado por Panebianco (1996, p. 368) quien identifica seis significados

diferentes para este término: “burocracia”: como sindnimo de “administracion publica”, a
b

través de un equivalente a ‘“organizacidon" (publica o privada, indistintamente), como
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caracteristica de una “administracion ineficaz”, en un sentido de “maquina eficientista” o un
“sistema que maximiza la eficiencia”, como un “gobierno de funcionarios” y, al final, como la

“administracion de funcionarios asalariados”.

Bajo la primera nocién, encontramos una similitud entre burocracia y “administracion
publica” resumida como el conjunto de corrientes académicas que buscan englobar las
caracteristicas de las organizaciones publicas y diferenciarlas respecto de las privadas. En
cuanto al segundo punto, la idea de burocracia se traduce por una “forma de organizacién”
comun tanto para las esferas publicas y privadas. La tercera apela a un calificativo peyorativo
y muy extendido, propio de un modelo o sistema redundante y poco eficiente, producto del
“ritualismo” (Merton, 1965), de la “sustitucion de los fines” (Michels, 2003) y Ia
fragmentacion en centros de poder autdbnomos e incapaces de corregir sus propios errores (M.
F. Crozier, 1974). En cambio, en la siguiente nocidn existe una asociacion entre la burocracia
y la “eficiencia”, dadas sus caracteristicas de racionalidad, jerarquia, continuidad, bisqueda de
la eficiencia, permanencia y difusion historica y generalizada en la sociedad. La quinta se
enfoca al “gobierno de los funcionarios”, que es en esencia etimoldgica y mds relacionada con
el dominio social y las relaciones de poder, donde se destaca el poder relativo de las
burocracias respecto a otros autores (Oszlak, 2006). La dltima nocién, la compara con la
“administracion por parte de los funcionarios asalariados”, que supedita a los principios
administrativos y estructurales sobre las nociones de “eficiencia”, “ineficiencia” y “poder

ejercido” del funcionariado.

Al desarrollar el dltimo punto, se identifican dos nociones: la idea de un conjunto de arreglos
institucionales establecidos para implementar politicas publicas y alcanzar objetivos (Oszlak,
2006) y el ideal burocratico weberiano por excelencia, que vincula las organizaciones y las
estructuras de puestos de trabajo, dentro de un marco de racionalidad y legalidad. Esta dltima

nocion estuvo ligada al nacimiento del capitalismo y del Estado Liberal.

Ademas, dentro de la nocién de arreglos institucionales se pueden observar dos grupos de

caracteristicas. Por un lado, entre las caracteristicas estructurales se distingue: un sistema de
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reglas generales que vincula a los detentadores del poder, el aparato administrativo, y a
aquellos sobre los cuales se ejerce el poder; la legitimidad del mandato (que no traspasa las
reglas establecidas); la organizacion jerdrquica y monocrdtica; un sistema de division del
trabajo formalizado y meritocratico, que fomentan la separacidn entre personas y puestos, con
una disciplina en el puesto; el continum de la accién administrativa; y, la legalidad propia de
los actos administrativos (derecho administrativo). En segundo lugar, las caracteristicas
comportamentales se centran en la despersonalizacién del funcionariado, actitud que implica

un mismo accionar para una misma situacion “de hecho”.

Siguiendo esto, en el sector publico es tipica la idea de burocracias al estilo weberiano. Aqui
se va a encontrar una relaciéon muy fuerte con lo que Taylor, a principios del siglo XX,
proponia en su pensamiento de la Administracion Cientifica. Incluso, algunos términos
comunes como ‘“burocratizacion de la sociedad”, “sociedad de masas” u ‘“hombre
unidimensional” dejan ver la influencia que tenia la burocracia (privada) en la sociedad

(Hintze, 2020a).

El modelo de burocracia fue dominante hasta la época de los 80’s y entra en crisis como
resultado del colapso del sistema econémico global. En esa época, algunas empresas privadas
empezaron a desmontar su modo burocritico (Arnoletto, 2007; Barros et al., 2016; Guerrero
Orozco, 1985; Mitta, 2014; Orlansky, 1994, 2014). Como resultado de este proceso, dieron
inicio los estudios sobre las nociones sobre los encadenamientos, la tercerizacién, con la
consiguiente ruptura del ideal de la gran industria. Ademds, fueron reemplazados los métodos
tipicos de linea de montaje unidireccional por algunas tecnologias (p. e.: el toyotismo — just in
time) u otros métodos mas flexibles de produccion. El sector publico empieza a seguir ese
paso a través de los procesos adaptativos de estrategias exitosas en la parte privada,

persiguiendo la desburocratizacion de sus estructuras.

A nivel de andlisis neoinstitucionalistas, los estudios empiricos en América Latina apuntan a la
idea de una burocracia como un conjunto de reglas y pautas de funcionamiento que se insertan

en el poder ejecutivo, con la finalidad de dar cumplimiento a las politicas ptiblicas y garantizar
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el ejercicio de los poderes publicos (Echebarria, 2006). Este ideal supera la nocién de
burocracia como la planta de recursos humanos, el aparto organizacional o el sistema de

empleo publico.

Incluso en esta discusion se insertan los temas del modo burocrético y su reforma. Como lo
sefiala Longo (1999), como consecuencia del modelo burocrdtico se iniciaron distintos
procesos de reforma estructural de los sistemas publicos en el mundo desarrollado. En esencia,
se buscaban disefos alternativos y la construccién de un nuevo marco de gestién publica que
procure atender la expansion de las demandas sociales, superar la crisis del Estado benefactor

y mejorar el nivel de los servicios publicos.

Ya sea como sistema de dominacion o fendmeno de organizacion del trabajo, la burocracia ha
estado presente no solo de instituciones publicas sino en las privadas. Ademads, ha sido una
caracteristica de las organizaciones del siglo pasado, de la mano de grandes pensadores como
Weber, Taylor y Fayol, y esta presente -con algunos importantes cambios- hasta el dia de hoy.
En esencia, esta idea busca evitar el desperdicio de recursos y definir un rol constante sobre
los empleados (supervision y control) a través de estudios, métodos y procesos. Todo este
pensamiento puede resumirse en la idea de la organizacién como méquinas, para que sean

super eficientes, previsibles, perfectamente armoniosas (Morgan, 1990).

La teoria de las organizaciones y el Estado:

En este acdpite se propone trabajar sobre el fendmeno organizacional, més alld del tipo y de la
forma que adquiere. Para ello se presentardn dos caminos: 1) una sintesis sobre las escuelas del
pensamiento que hacen de la teoria organizacional y ii) resumir los elementos centrales y

algunas variables relevantes que permitan entender el fendmeno.

Como lo afirma Fernando Isuani (2012), las organizaciones cuentan con un fin u objetivo (el

qué), un conjunto de personas que integran la organizacion (el quién) y la tecnologia (el
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c6mo)'®. Con ello, la idea de “organizacion” constituye un entramado social y (de) un
conjunto de tecnologias presentes en un espacio de acciéon que, ademds, se encuentran
altamente integradas. Esta relacion es de doble via, por un lado, las personas condicionan a la
tecnologia y, en el otro, la tecnologia condiciona el tipo de entramado social que recae en una

organizacion.

En este sentido, la teoria de las organizaciones constituye una corriente que sistematiza una
serie de conocimientos acerca de las razones y las maneras por las cudles los individuos actian
de distinta forma en los medios organizacionales. Dichos conocimientos surgen a partir de la
segunda posguerra, en el dambito de la Sociologia de las Organizaciones, las Ciencias del
Management y de la Administraciéon de Negocios (Harmon & Mayer, 1999; Rami6é Matas,
2015). En este sentido, la clasificacién propuesta!! por Ramié Matas (2015) y Rivas Tovar
(2009) incluye a los enfoques o paradigmas clasicos, propios en la primera mitad del siglo
XX; los enfoques neoclasicos que surgen en la segunda mitad e integran una vision mas global
e interrelacionada del fendmeno organizacional y sus dimensiones; y, los enfoques
contemporaneos, propios de los afios 80 y 90’s y que aportan pluralidad y profundidad a este

analisis.

En la primera parte, los enfoques cladsicos fundamentan el origen y andlisis del estudio
organizacional moderno a través de teorias conocidas como la direcciéon cientifica y
administrativa, el estructuralismo y la escuela de las relaciones humanas. La direccién
cientifica (scientific management) resume las experiencias industriales de finales del siglo
XIX y principios del siglo XX y fundamenta el pensamiento racionalista, sistematico y de
control en las organizaciones. Sus aportes taylorianos inician la discusion sobre la
superespecializacion, el control y la coordinaciéon del trabajo. Por su parte la direccion

administrativa (administrative management) propugna ideas concretas sobre conjunto de

10° Al respecto, se coincide con el autor al afirmar que la tecnologia, desde una perspectiva amplia, incluye el
conocimiento especifico que portan los miembros de la organizacién y transforma los recursos en resultados
especificos.

' Cf: Sisto Campos, V. (2004) “Teoria(s) Organizacional(es) Postmoderna(s) y la Gest(ac)ién del Sujeto
Postmoderno
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principios de mando y comunicacién (Fayol), asi como el desarrollo de un “proceso
administrativo” (Gulick y Urwick) que marcaron la ruta de otras teorias posteriores. Estos
desarrollos son paralelos a los generados por Woodrow Wilson y Frank Goodnow, quienes
bajo un estilo pragmatico, resaltaron la clasica dicotomia “politica y administracion”, misma
que rompe la tradicional division tripartita de poderes generada por Montesquieu, hace mas de

un siglo atras.

De su parte, la escuela estructuralista, también llamada weberiana o burocraitica, imprime su
sello en el estudio de la administracion eficiente, desde un plano idealizado, racional y formal,
el cual es presentado de forma exhaustiva por sus distintos autores. A Weber se le reconoce el
andlisis del poder y la responsabilidad que desprenden los marcos regulatorios y los cargos
creados en estructuras jerarquicas, impersonales y legales. En las organizaciones burocréticas
ideales (publicas o privadas), los trabajadores no tienen la propiedad de los medios de
produccién; ademads, son especialistas, profesionales y asalariados; se considera su preparacion
especializada como parte de los procesos de seleccion y supervision; su puesto es su actividad
principal; son nombrados por un superior jerirquico y mantienen una estructura de carrera
dentro de la organizacién. En complemento, Selznick (1986 [1949], 1987) y Merton (1964,
1965) aportan un mayor énfasis a los problemas practicos del funcionamiento y control de la
burocracia, como son la cooptacién y la patrimonializacién. Un corto acdpite merece los
puntos de encuentro entre los supuestos weberianos y aquellos propios de la organizacion
cientifica de Taylor, que fueran detallados por Morgan (1990, p. 11 y siguientes) bajo la

metafora de “la maquina” y que fueran presentados anteriormente.

La ultima perspectiva cldsica constituye la escuela de las relaciones humanas, que surge
como reaccion a la maquinacion propia de la direccion cientifica. En ella se abordan miradas
orientadas al comportamiento humano, como la “organizacién informal”, el desarrollo de
grupos, la motivacién y la satisfaccién en el trabajo mds alld de las recompensas econdmicas.
En este sentido, son reconocidos los aportes de Elton Mayo sobre la importancia del trabajo
como actividad social, el uso de la psicologia y fisiologia para mejorar el clima en el trabajo y

la dindmica de grupos humanos. Se incluye en esta escuela los aportes de Likert (1969) sobre
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la influencia del tipo de liderazgo en la supervision (orientada al trabajo -nocidn taylorista) y
aquella orientada a los miembros de la organizacién). De su parte, con fundamento en la teoria
de las necesidades crecientes de Maslow (1986) y la direccion cientifica, Douglas McGregor
esbozo dos ideas: la primera que identifica un conjunto de cualidades negativas (la teoria X) y
la segunda fundamentada en una visiébn compartida entre las organizaciones y sus
colaboradores (la teoria Y). Al final, se destacan los trabajos sobre la teoria de la motivacién —

higiene de Herzberg (1954).

Una segunda vertiente histérica se encuentra conformada por los enfoques neocldsicos,
organizados en el neorracionalismo, el neoestructuralismo y la teoria de las contingencias
(Rami6 Matas, 2015). Para el primer caso, la teoria neorracionalista pone su énfasis en el
andlisis de la eleccion (teoria de las decisiones) que supera los postulados de la maximizacion
econdémica (hombre econémico) y propone una mayor complejidad en el proceso de toma de
decisiones. En este punto, las obras de Simon (1962, 1982) y luego de March y Simon (1961)
identifican la limitacion de la capacidad del conocimiento, el calculo y la anticipacion de
alternativas (racionalidad limitada o instrumental) en las decisiones individuales, grupales y
organizacionales. En ella se encuentra un cuerpo tedrico con una fuerte orientacion

psicoldgica, que presta atencion a las variables formales y, ain mds, a las informales.

Cabe anotar que, la teoria neorracionalista mantiene puntos en comun con la Teoria de las
Elecciones. Un primer elemento constituye el conjunto de aportes de la teoria de la eleccion
racional, misma que evoluciona hacia la teoria de la racionalidad limitada de March y Simon;
y, prosigue con el incrementalismo sustentado por Lindblom (1991). Culmina con el “garbage
can” de Cohen, March y Olsen ([1972] 2011), a través del cual se reflexiona sobre el papel de
la eleccién y su relacién con un proceso complejo, donde la existencia de una pluralidad de

racionalidades ocurre en un ambiente de amplia ambigiiedad.

La siguiente vertiente del pensamiento organizativo neocldsico constituye la Escuela
Neoestructuralista o institucional, cuyo origen se encuentra en los fundamentos weberianos y

brinda una percepcién uniforme sobre los aspectos formales e informales de la estructura
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organizativa, los problemas del trabajo en grupo, la colaboracién y el consenso, un andlisis
sobre el poder y conflicto, el papel de las recompensas materiales y sociales, asi como las
relaciones entre organizacion — individuo y organizacion - ambiente. Como lo afirma Ramid,
el neoestructuralismo mantiene tres lineas basicas de andlisis. La primera, a su vez, se divide
en distintas criticas y aportes pragmaticos realizados al modelo weberiano generados por parte
de Merton (1964, 1965), Selznick (1986, 1987) y Gouldner; y, una revision sobre la excesiva
burocratizaciéon de los sistemas organizativos y sus defectos (rigidez, escasa adaptacidn,
ineficacia, bloqueos decisionales, lentitud, entre otros) propuestas por Crozier (1997; 1974).
Una segunda consideracion que relaciona al individuo con la organizacién (componente
individual y estructura orgdnica), que discrepa de la visién economicista cldsica y con la visién
de la escuela de relaciones humanas (Mayo, Likert, Maslow y McGregor, ya citados). La
ultima consideracion tiene que ver con el andlisis politico de las organizaciones, relativa al

estudio de las relaciones de poder en los aspectos interorganizativos y el conflicto.

El tercer enfoque neocldsico analiza a teoria de las contingencias cuyos fundamentos se
encuentran en la teoria general de sistemas, y busca explicar las caracteristicas internas de las
organizaciones en relacidn con su interaccién con el entorno. La idea de organizacién como
sistema permite entenderla como un conjunto de subsistemas interrelacionados e
interdependientes, sometidos a fuerzas divergentes y dindmicas -caos y orden-, y con la
capacidad de generar complejas redes de sistemas o subsistemas con su entorno. Al respecto,
Rami6 (2020) propone una diferenciacion de la organizacion en los subsistemas ambiental o
entorno, estratégico, tecnoldgico (sistemas de informacién, recursos materiales y tecnologia),
humano o psicosocial, estructural (organizacién interna y puestos de trabajo) y de direccion
(transversal a los anteriores). Ademads, este autor propone una subdivision de organizaciones
en funcion de su relacidn con el entorno: por un lado, las organizaciones mecdnicas, propias de
entornos mas estables, con rasgos de rigidez y jerarquia; y, por otro lado, las orgénicas que se
relacionan mas con entornos cambiantes, inestables o turbulentos, donde la flexibilidad, la

menor jerarquizacion y el acceso a mejores sistemas de informacion son caracteristicas.
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En cuanto a los enfoques contemporaneos de la teoria de la organizacion, un primer elemento
a destacar es la influencia de las corrientes cldsicas y neocldsicas, en mayor o menor
intensidad. De acuerdo con Arcana (2020), entre el sistema taylorista — fordista (ain vigente
en las lineas de montaje de organizaciones de produccién industrial y de bienes y servicios
publicos) y aquellas que tributan al sistema de principios de la teoria de las relaciones
humanas, se encuentran diferentes corrientes que propugnan cierto equilibrio. En palabras de
Ramié Matas, el denominado “modelo Z” de William Ouchi (1980), los aportes conocidos del
Jjust-in-time y los circulos de calidad (al igual que Ishikawa K., entre otros) se ubican en esta

parte.

En otra linea diferente, el mismo Ramié Matas propone cinco visiones: el andlisis
longitudinal, el andlisis interorganizativo, la economia organizativa, la cultura y el aprendizaje
organizativo y un campo para las decisiones y ambigiiedad. Otros autores como Morgan
(1990), Crozier (1997) y Perrow (1992) amplian otras perspectivas como el anélisis del poder

y conflicto en las organizaciones y el cambio organizativo.

En cuanto al andlisis longitudinal o desarrollo organizativo su foco se encuentra en el estudio
histérico - evolutivo (nacimiento, desarrollo y desaparicidn) y dindmico de las organizaciones.
Por su parte, el andlisis interorganizativo apunta a la idea de una organizacién dindmica con su
entorno, donde se discuten los términos de intercambio y la nocion de “red” (que condiciona y
configura la estructura y comportamiento). En la tercera linea surgen los estudios econémicos
y de la economia institucional, que aportan una forma de mirar hacia las organizaciones en
funcion de sus transacciones, la reduccion de los costos y la maximizacidn en las relaciones de

intercambio.

En cuanto a la cuarta corriente, la Cultura y el Aprendizaje Organizativo se destaca una triple
concepcion del término “cultura”: como variable independiente, la organizacion como cultural
y la cultura de la organizacion. Ampliando, la cultura como variable independiente cuenta con
aportes institucionales y neoestructuralistas (Selznick, Gouldner, Blau y Crozier) y se orienta a

la influencia ejercida por la cultura general (de la sociedad o nacién) sobre las organizaciones
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publicas. En el segundo caso, la perspectiva se orienta al anélisis de la cultura organizacional y
su influencia en la sociedad (Reis Louis, 1983). La tercera analiza los resultados y las formas
de actuaciones propias de las organizaciones al momento de enfrentarse a desafios internos

como externos (Schein, 2010).

El siguiente paradigma esta relacionado con las Decisiones y ambigiiedades de reciente data.
En este sentido, se insume de los estudios de March y Simon, las aportaciones de la teoria del
incrementalismo de Lindblom y las del “garbage can” de Cohen, March y Olsen para
estructura una idea que rechaza una racionalidad unitaria y promueve la variedad de
racionalidades administrativas, creadas en diferentes ambientes, procesos y actores en las
organizaciones. Ademds, esta diversidad de racionalidades debe afrontarse dentro de una
marcada ambigiiedad, tanto en los objetivos, la comprension, la historia y la orientacion de la
misma organizaciéon. En este sentido, las decisiones se convierten en un proceso donde
convergen los problemas y las soluciones, al estilo del “cubo de basura”, y se rige por la

causalidad y la aleatoriedad.

El paradigma del denominado Poder y conflicto en las organizaciones tiene su génesis en la
corriente neoestructuralista (Crozier, Blau, etc.) de la teoria de la organizacion vy,
posteriormente, toma influencia de la literatura anglosajona (Daft, Daudi, Bedeian, Perrow,
Pfeffer, Mintzberg y Morgan) de los ochenta y noventa. La esencia se encuentra en la idea que
las organizaciones mantienen una multiplicidad de fuentes de poder, de actores con capacidad
para desplegar autoridad/influencia sobre los procesos decisionales. En esta pluralidad de
intereses y objetivos, los actores tienden a configurar estrategias que generan acciones,
coaliciones, acuerdos, enfrentamientos y conflictos. Entonces, el estudio de sus elementos y

sus acciones permiten entender las estrategias y acciones globales de las organizaciones.

Al final, la corriente del “Cambio Organizativo™ constituye una respuesta a los impulsos del
entorno, propio de la teoria de la contingencia. El cambio de patrones culturales, aquel
generado por las relaciones dindmicas con otras organizaciones propias del andlisis

interorganizativo o el cambio y transformacién de las organizaciones del andlisis longitudinal.
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En este sentido, el cambio es el objeto principal del andlisis de la teoria organizacional, esto
es, el estudio de la 16gica del cambio (formas), la resistencia al cambio (rechazo al cambio) y

los agentes del cambio (actores del cambio).

2.3.2 Estructura organizacional del aparato puiblico

Para este punto se desarrolla un primer problema: la relacién y diferencias entre institucién y
organizacion. En lenguaje coloquial ambos son considerados como el mismo fendmeno, sin
embargo, existen aportes desde la sociologia y la teoria de las organizaciones que puntualizan
sus relaciones y aquello que pueden distinguirlas a partir de tres argumentos: un argumento

politico, un argumento tedrico y un argumento epistemologico (Etkin, 2000).

De acuerdo con Lapassade citado por Pesqueux (2009) tanto la institucién, la organizacion y
los grupos de personas son tres niveles de andlisis social. En otros términos, se puede analizar
a las sociedades mirando a las organizaciones, mirando a las instituciones y mirando a los
grupos. Especificamente, si abordamos la diferencia entre instituciéon y organizacién, la
primera alude a la idea de reglas de juego que ordena un campo de la realidad social. Cuando
uno piensa en salud, piensa en determinadas acciones, actores, relaciones diferentes a otros.
En este sentido, las instituciones son conceptos que aluden a reglas de juego formales e
informales. En tanto que la organizacién constituye el aspecto visible y material de la
institucién. Las organizaciones son el terreno donde se juega la materialidad, donde se

disputan los recursos y se tocan (F. J. Isuani, 2012).

En otras palabras, una institucién constituye una instancia formal establecida por el Estado, el
gobierno o alguna autoridad para cumplir con una funcién especifica; en tanto que, una
organizacion es una entidad que se forma por personas que buscan cumplir con un objetivo
comun. Una institucién tiene un caracter mas permanente y, en general, tiene un mayor nivel
de jerarquia y estructura interna; y una organizacién puede ser temporal o permanente y su

estructura interna es mas flexible y adaptable para cumplir con sus objetivos a corto plazo.
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Bajo esta mirada organizacional, el Estado utiliza una serie de “instrumentos concetos” para
producir valor en las sociedades denominados los aparatos institucionales publicos
(Chudnovsky & Cafarelli, 2018; Echebarria, 2006; Oszlak, 1979). Con esta mirada confluye una
de las perspectivas politicas abordadas en el punto 2.1 de este trabajo, que rescata la idea del
Estado como un aparato o conjunto de instituciones de gobierno, administracién y coercion.
Asimismo, desde la mirada weberiana, en cualquiera de los tipos de dominacién establecidos
en una sociedad (tradicional, carismdtica y racional — legal), para su ejercicio efectivo se
requiere de un aparato administrador, que procure concretar los mandatos de aquellos que,
circunstancialmente, lo ocupan. Al referirnos a quienes lo ocupan debemos entender que son
las distintas fuerzas politicas que (en cada periodo electoral) pujan para conducir los destinos

de una sociedad.

En este sentido, al hablar de aparato estatal se hace referencia tanto a las instituciones publicas
cuanto a las personas que trabajan dentro de éstas (Hintze, 2013, 2020a). Ademas, con similar
uso, encontramos a otros términos como burocracia estatal, que no solo circunscribe la idea
del sistema de dominacién racional — legal weberiano, sino que también la asimilan como las
organizaciones y también a los entramados legales que sustentan las relaciones de trabajo de
las personas que en ellas laboran (Lynn & Wildavsky, 1999). Incluso, la Constitucién de la
Republica del Ecuador (Art. 95, 208, 210, entre otros) utiliza el término instituciones (o
entidades) del Estado al referirse a este tipo de organizaciones; en tanto que, sector publico

(Art. 225) es otra palabra para indicar la generalidad de las organizaciones publicas.

En su estructura general, en el aparato institucional piblico se pueden distinguir dos tipos de
organizaciones. Por un lado, las entidades de gobierno, pertenecientes a las funciones o
poderes que, comunmente, toman el nombre de Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Dichas
instancias, en términos de Mintzberg y ampliados por Klijn (1998) constituyen el nucleo
estratégico del Estado, en donde se toma la decisiéon o definicién de reglas de juego que
pretenden ser impuestas al conjunto de la sociedad. Estas instituciones crean, sancionan (o
promulgan), vigilan el cumplimiento las normas; definen e impulsan politicas publicas;

ocupan el Poder Legislativo y Ejecutivo y designan a quienes ocupan el Poder Judicial. Estos
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tres estamentos constituyen tradicionalmente las organizaciones de gobierno, en lato sensum.
Sin embargo, también se reconoce que en los regimenes democraticos presidencialistas, el
poder, en términos de capacidad de decision sobre el uso de recursos publicos, va a estar mas

centrado en la “cabeza” del Ejecutivo.

El segundo conjunto puede llamar Organizaciones de la administracion (Isuani, F.) e
involucra al conjunto de organismos con los cuales las organizaciones de gobierno
(particularmente el Poder Ejecutivo) se propone concretar las politicas que se definen y
materializar las reglas que produce. Esta es la instancia administradora que hace referencia
Weber. Es decir, toda entidad de Gobierno requiere de un aparato administrativo para concretar

las normas, reglas y politicas que fija.

La variedad y tipologia que puedan encontrarse en estas instituciones dependera de algunos
elementos propios del disefio constitucional y de aquellos definidos por el Gobierno y el
Parlamento. En este punto, se prevé una explicacion extensiva en el caso ecuatoriano en la

propuesta de esta investigacion.

2.3.3 Las instituciones publicas y sus redes de politicas puiblicas

Un primer acercamiento al concepto de red constituye las estructuras de interdependencia que
implican un entramado de instituciones, en el cual, cada una aporta un “algo en particular”
vinculado con el aporte del resto (Fleury, 2002). Por un lado, este tejido se conforma por
distintas entidades (de diversos niveles de gobierno, finalidades y tipologias), asi como a
actores sociales convocadas para la puesta en marcha de una politica publica. Ademds, es
necesario que las redes se encuentren estructuradas, es decir, que tengan un buen mecanismo
de coordinacion, donde se defina la division de trabajo. Dicha division incluye la especificidad
del trabajo, dado que son organizaciones con finalidades y recursos especificos; y, la
generacion de ciertos niveles de conflictividad, ya que son organizaciones con historias,

empleados e intereses diferentes. Ademds, como lo sefiala Fleury, las redes aportan a la
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construccién de un objetivo mayor a partir de las partes (las organizaciones individuales) en

términos de una politica publica especifica.

Como se aprecia, la idea de “red de politica publica” no solo aborda la naturaleza de los
actores, sino también incluye la idea de sus interacciones, sobre todo en los actores
institucionales. Esta interacciéon moldea la politica publica que se va a manejar, asi como
define otros elementos como el nivel de participacion, la selectividad de sus participantes; su
descripcion (en funcién a rasgos comunes del conjunto de actores que la conforman o sus
finalidades); pueden ser mds amplias y acotadas (por el nimero de participantes); pueden
incluir un sector y o pueden ser transectoriales (diferentes sectores). En fin, este andlisis se

aborda a continuacion.

Las organizaciones estatales cumplen un rol al momento de pensar en una funcion principal
del Estado: la produccién de politicas publicas. En términos generales, las politicas publicas
tienen tres instrumentos bdsicos: un dispositivo normativo conformado por un conjunto de
instrumentos juridicos de diferentes jerarquias; un dispositivo de gestion, conformado por
diferentes tipos de organizaciones involucrada en el cumplimiento de los objetivos de una
determinada politica publica; y, un conjunto de recursos disponibles alrededor de estas

organizaciones (humanos, materiales, tecnolégicos) (F. J. Isuani, 2012).

Para arrancar el andlisis de las redes de politicas publicas se debe reconocer algunas ideas.
Como lo sefala Klijn (1998), la definicién de redes de politicas publicas implica el andlisis
entre la relacion del contexto con el proceso para la definicién de politicas. En este sentido, el
enfoque de red tuvo sus antecedentes en la teorfa interorganizacional y las ideas del
subsistema y comunidades politicas. Como se sefiald en el acdpite 2.2.3 la primera se
encuentra enclavada en la sociologia organizacional de los sesenta y setenta, en tanto que la
segunda se impone en el campo de la politica, en especial, los campos elitistas y pluralistas de

los cincuenta y sesenta.
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En este sentido, al analizar la ciencia politica se hace pertinente considerar un antecedente: la
teoria de la decision, que legd la idea del comportamiento del actor racional, un enfoque
econdmico que implica la idea de que un individuo alcanza una decisién determinada en
funcién de la informacién y una clara jerarquizacion de las preferencias (Lindblom, 1991).
Este enfoque analiza de forma sistemadtica todas las politicas posibles para la resolucién de un
problema y sus potenciales consecuencias, siguiendo una serie de fases (formulacién, decision

e implementacion).

La critica al enfoque racional surgi6 entre los cuarenta y cincuenta del siglo XX de la mano de
Simon y Lindblom, quienes enfatizaron la imposibilidad para realizar un anélisis completo de
los problemas, sus diferentes soluciones y consecuencias, ademads del costo de la informacion
y la limitacién de los tomadores de decisiones para que procesen toda esa informacion
(Lindblom, 1991). Tributos de esta teoria son, las nociones de la implementacién (Levi et al.,
2015) y la mayor parte de la literatura sobre instrumentos de politicas (Hood, 1991), se
incluyen en este enfoque de racionalidad limitada. Como lo recalca Lynn & Wildavsky (1999)

esta critica no afecta la esencia del modelo clasico del actor racional.

Mis tarde, en la década de los setenta aparece un enfoque de ruptura del modelo tradicional de
decision conocido que implicaba que la politica publica es el resultado de la interaccion entre
distintos actores que procuraban influir en el proceso politico en una direccién de manera
favorable para si mismos. En este sentido, varios enfoques tedricos conceptualizaron los
primeros acercamientos hacia la politica publica como el modelo de la politica gubernamental
de Allison (1971), las teorias de la construccion de agenda de autores (Cobb y Elder (1983) y
el enfoque de interaccion de (Lindblom, 1991) (Lindblom y Cohen, 1979).

El modelo del “garbage can” (Cohen et al., [1972] 2011) se centra en la idea de la
complejidad del proceso de politica publica. Para su interpretacion se ayuda en una serie de
“rios” o “flujos” relativamente independientes (problemas, soluciones, participantes y

oportunidades) que son afectados por la estructura organizacional y social en la que tienen
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lugar. Entonces, la decisiéon es el resultado de la interpretaciéon de estos flujos en la

organizacion.

Mas tarde, el concepto de redes de andlisis de procesos de politicas publicas surge a mediados
de setenta y ochenta del siglo pasado. Por un lado, se criticé el instrumental 16gico y los fines
que dominan el andlisis politico (Scharpf (1978)) El trabajo de Scharpf apunté a la
identificacion de la situacidon ‘objeto’ del problema, después las prescripciones se dirigieron
hacia el tema los recursos y organizacion de la red interorganizacional existente para tratar con
este problema. Este marco tuvo fuerte influencia de la teoria de las relaciones
interorganizacionales. Su enfoque también se contrasta con la perspectiva de juegos de autores

como Crozier.

Como respuesta a los estudios interorganizacionales, cita Klijn, surgen dos enfoques el ‘top-
down’ y el ‘bottom-up’ de la implementacién. En el primero, la orientacién se centra en las
motivaciones y metas formuladas por un actor central, en una mirada desde ‘“‘arriba” del
proceso decisorio. En cambio, los ‘bottom-upps’ se centraron en los actores que interactiian en
un problema en particular en el nivel operacional local y en un campo de la politica especifico,
brindando una mirada “desde abajo” en la decision. En general, se reconoce que el enfoque
bottom-up ha sido efectivo para proveer elementos acerca de como los actores locales utilizan
los programas de los altos niveles de gobierno para sus propios propdsitos y asi subrayar los
efectos no anticipados de la implementacion de los programas politicos (Sabatier y Hanf,

1985).

De su lado, los estudios intergubernamentales se orientan a las redes de relacion y
comunicacion entre los diferentes niveles de las agencias gubernamentales, en las perspectivas
estratégicas de esos actores y en sus capacidades para solucionar los problemas (Wright, 1983;
Agranoff, 1990a). Los actores gubernamentales funcionan en escenarios complejos en los que
se involucran en mds de un programa al mismo tiempo y en donde se ven envueltos en redes

de interacciones complejas (Agranoff, 1990a). Algunos estudiosos afirmaron que se necesitaba
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un nuevo enfoque de la administracion publica, en el que se enfatizara mds en el manejo de las

relaciones interorganizacionales (Lynn, 1981; Mandell,1990).

2.4 La crisis y la reforma del Estado

En este segundo capitulo se ha explorado sobre algunas de las facetas de la complejidad
estatal. Ademads, se ha aportado un breve andlisis sobre las instituciones politicas, la estructura
organizacional del aparato puiblico y las redes de politicas publicas. Con esto, para este punto,
se propone una revision concisa sobre los esfuerzos para reformar y modernizar al Estado y la
administracion publica en América Latina, durante el siglo pasado. En una primera instancia
se realizard un abordaje sobre la reforma de inicios del siglo XX. Posteriormente, se avanzard
sobre una descripcion de la crisis del Estado de finales de la década de los 80’s y las
decisiones de reformas de “primera y segunda generacion del Consenso de Washington™. Un
ultimo acdpite analizard las reformas posteriores que se encaran hacia finales del siglo pasado

e inicios del XXI.

Se advierte que, los intentos de reforma estatal y de la administracién publica difirieron en
intensidad y orientacién en los distintos paises de la Region. Por lo que, esta revision pretende

ser general y apoyada en los principios comunes que se observan en la bibliografia consultada.

Un punto de inicio consiste en diferenciar las reformas estatales de las reformas
administrativas. Para Spink (1999), la reforma del Estado estaria vinculada a un amplio
proceso de reflexion del Estado y la sociedad, que incluiria tanto la reforma administrativa
como reformas al servicio civil. En este sentido, la reforma estatal consiste en cambios en la
distribucién del poder y de las relaciones entre diferentes actores y agentes econdmicos,

politicos y administrativos (Fleury, 2003).

Por su parte, las reformas administrativas constituian esfuerzos intraburocréticos, deliberados
y recurrentes dentro de la maquinaria estatal, que procuraban su mayor eficiencia (Oszlak,

1992). Entre sus causas se encuentran la deformidad en la estructura estatal, producida por
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recortes poco técnicos que no estiman necesaria una relacion entre objetivos institucionales y

la combinacién de recursos necesarios para lograrlos.

Siguiendo con estas ideas, las reformas administrativas, mds internas y puntuales,
histéricamente fueron relegadas por el concepto de la reforma del Estado, que constituia un
concepto mds amplio, con transformaciones en la estructura de poder. En este sentido, la
discusion sobre la reforma estatal plantea un cambio en la naturaleza del mismo Estado,
identificandole un rol “apropiado” y un tipo de relacién con la sociedad. Por tanto, la reforma

estatal nace del cuestionamiento del intervencionismo estatal.

Graciarena (1995) reflexiona sobre este momento histdrico y afirma que existen crisis bdsicas
en el Estado cuando esta en discusion la matriz fundamental de dominacion. En este sentido,
no habra crisis del Estado cuando lo que cambia es su figura, manteniéndose invariable la
matriz de dominacion. En otras palabras, las crisis son escenarios para la modificacién de la
matriz de dominacion, misma que puede venir acompafiada de cambios en el papel que debe

cumplir el Estado.

2.4.1 Las denominadas “Reformas tempranas”

Las primeras reformas de siglo XX apuntaron a generar una respuesta a la crisis de los afios
treinta, cuando se derrumbaron los mercados internacionales de exportacion de productos
primarios que habian sido base de la economia de los paises regionales desde la época
colonial. La solucién pasaba por disefiar mecanismos para una mayor intervencién y control
estatal, con el compromiso del desarrollo y la proteccion social (Payne et al., 2006). En este
sentido, el recorrido inicia con las denominadas “reformas tempranas” (Blutman, 2009)
generadas por las misiones Kemmerer, que durante los afios 1923 y 1931 modificaron los
sistemas fiscales, monetarios y bancarios de Colombia, Chile, Ecuador, Bolivia y Perd. Sus
recomendaciones tuvieron gran relevancia en otros paises de la region como México y
Guatemala, e impactaron a las reformas posteriores llevadas a cabo en Brasil, Argentina,

Panama y Paraguay, entre los afos 1930 y 1940 (Drake, 1989, 2013).
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Siguiendo la cronologia propuesta por Spink (1999), durante la década de 1930, otras reformas
que apuntaron a la administracién y el control presupuestario, a través de las “contralorias
generales de la Republica”; el aparecimiento de las oficinas de Organizaciéon y Métodos; los
esfuerzos para introducir pricticas para el manejo de los recursos humanos y los sistemas de
méritos, con fuerte influencia de organismos estadunidenses de la época. Durante la década de
1940, se realizaron esfuerzos de eficiencia en los sistemas judiciales, de presupuesto y
finanzas, e incluso, en las oficinas presidenciales. Para la década de los 50’s se presentan
esfuerzos de formacion administrativa y profesional a través de la creacion de la Escola
Brasileira de Administracdo Publica - EBAP en Brasil y del Instituto Centroamericano de
Administracion Publica - ICAP en Costa Rica, que mds tarde se replicarian en diferentes
escuelas e institutos de formacion superior en administracion publica (los actuales ENAPs e
INAPS creados en la mayor parte de América Latina'?); asi como mecanismos de desarrollo
institucional. Todos estos esfuerzos se vieron influenciados por enfoques eficientistas y

racionalistas.

En consonancia con Ramirez Brouchoud (2009), durante los afios 60°s y 70’s, bajo el paraguas
de la cooperacién y asistencia técnica internacional (USAID y ONU), se consolidaron
diagnosticos y reformas cualitativas. En este mismo periodo, la CEPAL presenta su discurso
centrado en la planificacién y el desarrollo, con el Estado como principal protagonista.
También destaca el inicio del esfuerzo conjunto para fundar el Centro Latinoamericano de
Administracion para el desarrollo (CLAD), como instancia para transmitir conocimientos y

avances en torno a las reformas del sector ptiblico en los paises de la Regién'>.

12 En esta década coincide con la implementacién de reformas importantes en la administracién piblica en
Ecuador. Para mayor referencia ver (Christensen & Laegreid, 2007)

13 Este trabajo no se explora pero reconoce el papel de las conferencias Minnobrook I, Il y Il y su influencia en la
definicién de los marcos tedricos que desencadenaron las ideas de reforma del Estado. Siguiendo a Gil Garcia
(2003) Minnobrook 1 (1968) rescata las ideas de descentralizacién, desburocratizacion y, en menor medida, la
delegacién y democratizacién. En tanto que Minnobrook II (1978) las nociones sobre equidad social, ética,
liderazgo; la necesidad de la rendicién de cuentas; las ideas sobre enfoques interdisciplinarios; la reforma de los
sistemas de servicio civil; las tensiones entre capitalismo y democracia; y, la necesidad de un Estado mads
normativo, cientifico, prescriptivo y centrado en el ciudadano. Para Minnobrook III (1988) ya se discute sobre la
internacionalizacion de la administracion publica; la critica a la clasica division entre administracion publica y
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En este sentido, Oszlak (1999a) y Blutman (2016) coinciden al reconocer el caricter
recurrente de esta reforma, a la cual califican de “administrativa”. Ademas, sefialan dos
caracteristicas diferenciadoras con esfuerzos posteriores. La primera relativa al “clima
ideologico” en el cual se llevaron a cabo estas reformas que, sin cuestionar profundamente,
reconocia el papel del Estado como instancia de articulacién de la relacién social y como actor
con diferentes roles fundamentales: “empresario, regulador y subsidiador”. Una segunda
caracteristica tiene que ver con la naturaleza de las primeras reformas, que se orientaban al
fortalecimiento institucional del Estado y un mejor control en la asignacién de los diferentes

recursos manejados por sus organizaciones.

Esto invita a pensar que, durante el periodo de 1930 — 1980, el contexto ideolégico posiciond
un modelo estado-céntrico, que buscaba un desarrollo “hacia adentro”, y cuyos fundamentos
fueron el fortalecimiento institucional, el fomento de la intervencion estatal y un papel
protagonico en el desarrollo econdmico y social. Ademads, los procesos de reforma en América
Latina no constituyeron experiencias novedosas; asi como no existia una clara diferenciacion

entre la reforma del Estado y la reforma Administrativa (Oszlak, 1992).

2.4.2 Crisis y reforma del Estado

Para finales de 1970 surge un cambio paradigmatico en el pensamiento econdémico de los
paises industrializados. Se abandonan las ideas keynesianas de fomentar el rol protagénico del
Estado en el desarrollo politico, econdmico y social y se propone un retorno al pensamiento
liberal, en el denominado Consenso de Washington de 1989 (Anderson, 1999; Blanco, 2006).
Las transformaciones mds importantes comenzaron con las politicas adoptadas por Margaret

Thatcher, en el Reino Unido, y Ronald Reagan, en Estados Unidos, en las décadas del “70 y

administracién privada; las criticas a la dicotomia politica-administracion; la definicién de la administracién
publica: ciencia, arte o algo adicional; las posibilidades comparativas de la administracién publica; la relacién
entre administracion y politicas publicas; y la influencia de la new public management.
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del “80, lo que produjeron un impacto significativo sobre el papel del Estado (Lechner, 1995,
2003).

Como lo senala Lechner (1995) tres tensiones marcaron los inicios de esta reforma: la relacion
entre la globalizacién y el marco nacional; entre dindmicas econdmicas y la institucionalidad
politica; y, entre democracia y gobernabilidad democrdtica. La primera aborda el
condicionamiento de las estrategias nacionales debido a la convergencia de dos tendencias: la
liberalizacién y la mundializacion, asi como una mayor dependencia de los Estados de los
mercados financieros privados externos. Ello ocasioné mayor vulnerabilidad de las economias
nacionales a las turbulencias financieras y a la globalizacion, y dio mayor preminencia a una
“agenda publica” que fue dictada por fuerzas externas. En el segundo caso, el dinamismo de la
economia choca con las rigideces de la institucionalidad politica. Este punto incluye al Estado
dentro de los procesos de reforma, aunque dichos cambios no gozan de la misma velocidad y
alcance a los cuales se modificaron las relaciones de intercambio. Por dltimo, la tensién entre
democracia y gobernabilidad democratica se orienta a la liberalizaciéon econdémica que no
desemboca necesariamente en un orden democratico, dado que, a falta de un efectivo sistema
de partidos, se dificulta alcanzar consensos basicos. Ademds, se ha desvinculado el proceso de
democratizacién y de reforma del Estado, debido a que la modernizacién apunta a un

horizonte econémico, con poca o ninguna referencia al régimen democrético.

De su parte, Bresser-Pereira (1995, 1998b, 1998a) destaca que la crisis del Estado en América
Latina tuvo su génesis en la falta de eficiencia del modelo de desarrollo econdémico de corte
keynesiano. Destaca que se impuso una interpretacion neoliberal, que considerd a la crisis
econdmica como resultado de la crisis del Estado. Esta ultima tuvo cuatro aspectos: tres
principales: una crisis fiscal, del modo de intervencién y de la forma burocritica de

administracion del aparato estatal; y, una dltima relativa al sistema politico.

Otras lecturas (Guaita, 2004) afirman en esta época la crisis estatal tuvo diferentes facetas. Por
un lado, existié una crisis fiscal del Estado: perdida del crédito publico y un ahorro publico

negativo; una crisis del modo de intervencién en la economia y la sociedad, como
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consecuencia del agotamiento del modelo proteccionista de sustitucién de importaciones; una
crisis del aparato del Estado, marcado por el clientelismo y conducta predatoria (rent-seeking),
una profesionalizacién incompleta, intervencion excesiva y sobredimensionamiento estatal y
rigidez burocrética extrema; y, una crisis politica, con regimenes autoritarios, principalmente,

de corte militar.

2.4.2.1 Consenso de Washington Primera version

Para algunos autores, el Consenso de Washington implicé un programa politico con propuestas
de corte neoliberal y de ajuste estructural que se extendieron por toda América Latina
(Ocampo, 2005). Las reformas de primera generacion se vincularon con la instauracion de
mecanismos de mercado y la reduccion del tamafio del Estado, en busqueda de reducir la
inflacién y reestablecer el control macroecondémico. Sus principales recomendaciones se
orientaron a cinco 4dreas de interés: el fiscal, la desregulacién del mercado financiero, la
liberalizacion comercial, la flexibilizacion en areas de intervencion estatal y el fortalecimiento

del derecho de propiedad (Oszlak, 1992, 1997; Prats 1 Catala, 1999).

En la primera drea, el interés fue mantener disciplina presupuestaria, con la modificacién de
prioridades presupuestarias, a través de la disminucion y/o eliminacién de subvenciones y de
las politicas sociales, y una reforma fiscal. En la segunda area, la presion por la desregulacion
del mercado financiero obligd a brindar mayores facilidades para que fluctien los tipos de
interés y de cambio fijados por el mercado. En la tercera, la liberalizacién comercial permitié

reducir las trabas arancelarias y permitié las inversiones directas.

En el cuarto punto, para flexibilizar la accion estatal se sirvieron de mecanismos como la
privatizacién y la externalizacion, la desregulacion y la descentralizacién. La privatizacion
supuso la entrega y concesion de servicios publicos a empresas privadas; en tanto que la
externalizacion priorizd la participaciéon de actores privados en la prestacion de servicios

publicos, para ello fue necesario la eliminaciéon de organismos estatales reguladores o
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controladores de actividades econdémicas. Por otro, la flexibilizacién de la estructura
normativa implico una serie de reformas al marco juridico estatal para permitir una mayor
participacién privada y una menor intervencién estatal. Por su parte, el achicamiento del
aparato estatal supuso una consecuencia de la flexibilizacién de la estructura normativa, que
utilizé6 dos mecanismos: por un lado, la reduccién del nimero de organizaciones estatales vy,
por otro, la reduccién de personal en la administraciéon publica. Finalmente, la
descentralizacién consistié en la transferencia de responsabilidad de gestion a gobiernos
subnacionales y/o locales, con el pretexto de que los servicios publicos resultantes del
programa sefialado sean prestados, de preferencia, por niveles de gobierno mds préximos a la

sociedad. En el quinto punto, constituird el fortalecimiento del derecho de propiedad.

2.4.2.2 Consenso de Washington (segunda generacion)

Un hecho recogido por la literatura constituye el Informe del Banco Mundial (1997) que
plantea una revision al conjunto de medidas estructurales aplicadas en la primera parte del
Consenso de Washington. El diagndéstico apunta a la dificultad en percibir metas especificas;
los obstaculos del proceso que se concentran en la existencia de ganadores y perdedores, y la
forma de compensar a éstos dltimos por las politicas aplicadas; la fuerza politica de los grupos
claves y el disefo de instituciones estatales. Se percibe que el ajuste estructural desintegré el

tejido social lo que afect6 el orden social'*

y, por ende, las condiciones de gobernabilidad. Al
final, se destacan estas advertencias: la primera respecto a la radicalizacion de los procesos de
reforma, la necesidad de planificar la reforma y evitar la corporativizaciéon del Estado por
algunos grupos de interés, y, la necesidad de emprender una mayor participaciéon y consenso
social; asi como dos recomendaciones: la causalidad de las reformas y sus resultados, y el reto

que imprimen los grupos que quieren mantener el statu quo.

14 Un punto importante supuso la necesidad del Estado para trascender la agenda social tradicional, olvidada en la
primera fase de reformas, afrontar asuntos tales como: el mejoramiento de la infraestructura, principalmente en
educacion y salud; la provisién de servicios sociales bdsicos; la equidad en la asignacién social, tanto territorial
como sectorial; y la reforma de las condiciones carcelarias y de la justicia penal.
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Con esta idea, organismos similares al Banco Mundial apoyaron las denominadas “reformas
de segunda generacion”. Por parte del BID (2002) se establecieron criterios especificos de
“modernizacién” del Estado'®, partiendo de la premisa de que el crecimiento econémico y
reducciéon de la pobreza son procesos complementarios, que se refuerzan mutuamente. Se
seflalan dos lecciones aprendidas en estos afios reformistas: La primera estd vinculada al
marco conceptual con el cual se formulan los procesos y proyectos de reforma del Estado
(Oszlak, 1999b, 1999a). La segunda, se refiere a proyectos especificos de reforma institucional
y a aspectos operacionales vinculados a los mismos. Asimismo, se aporta sobre la
profundizacién de la democracia y la participacion ciudadana para la construccion de politicas

publicas y en la mutua relacidn entre un “Estado eficiente y una sociedad civil vigorosa”.

En resumen, los esfuerzos del BM y el BID se enfocaron en una mayor racionalidad funcional
y organizativa del Estado, el fortalecimiento y la transparencia de las institucionalidades
estatales, bajo el paradigma de la reinvencién del gobierno (Arrellano Gault, 2004; Ferraro,
2009), y la preocupacion por sostener los equilibrios macroecondmicos pero reencontrar los

equilibrios sociales y politicos perdidos en el curso de la primera etapa.

Esta fase de reforma se caracterizé por un renovado interés en el sector publico de la region
sobre las “cuatro E”'®. Como lo afirma Ramirez Brouchoud (2009), ya para el afio setenta del
siglo pasado contaban con referentes concretos en reformas emprendidas en la administracion
publica de los paises del Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico

(OCDE), y con importantes resultados en la década de 1980 en paises como Australia, Nueva

15 La reforma o “modernizacién del Estado” apunta a consolidar el sistema democratico, a través de un “Estado
de derecho” que garantice el funcionamiento eficiente de una economia de mercado; un programa de reformas
que amplien su accionar més alld del Ejecutivo e incluya los aspectos institucionales y normativos que rodean a la
actividad social, econémica y politica; fortalecer las capacidades institucionales y de formulacién de politicas que
promuevan la equidad social, asi como los procesos de desconcentracion; buscar un sélido consenso y respaldo
politico en el conjunto de la sociedad; y reformar y fortalecer de algunas instituciones criticas: politicas monetaria
y fiscal, el poder legislativo, judicial y electoral, las agencias de regulacidn, supervision y control, entre otras.

16 La eficacia entendida como la relacién “medios y objetivos”. La eficiencia econémica en la provisién de bienes
y servicios con los minimos costes. La equidad como un enfoque dirigido a los sectores sociales, con énfasis en
un mayor gasto corriente y de capital en los sectores de salud y educacién. Al final, la idea de un entorno
adecuado para el desarrollo del sector privado.
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Zelanda y el Reino Unido!’. Esta tendencia empezé a ser conocida como New Public

Management (NPM) o su traduccion al castellano como Nueva Gestion Publica (NGP).

Con fundamento en estas ideas y experiencias, las reformas de “segunda generacidon”
postularon mayor y mejor gobernabilidad a través del fortalecimiento institucional. En
términos mas concretos, se buscé una reforma de la legislacion que permita fortalecer la a)
condicién publica y estatal; b) la reestructuracién de 6rganos de la administracién publica; c)
transformacién del sistema judicial; d) un ajuste de las capacidades regulatorias; e) una
segunda ola de privatizaciones; f) reajuste de las relaciones entre los gobiernos locales y el
nacional. Esto permite entender una intencién de desarrollo administrativo, donde ya no se
habla de “menos Estado” sino de un “mejor Estado”. Se trazan como objetivos fundamentales
la generacion de condiciones para la equidad social y la reduccion de la pobreza; la expansion

de la infraestructura y la cualificacion de la regulacion estatal (Ramirez Brouchoud, 2009).

2.4.2.3 Reflexiones sobre los sentidos que tomaron las reformas de primera y segunda

generacion

La literatura especializada ha registrado varios andlisis sobre las reformas de primera y
segunda generacion del Consenso de Washington. En el caso de Fleury (2003) aparecen cuatro
procesos bésicos de la Reforma del Estado: la delimitaciéon de las funciones del Estado y
reduccién de su tamafo; la disminucion del grado de interferencia del Estado; el aumento de la
governance o capacidad decisoria del gobierno; y el aumento de la gobernabilidad, o sea, del

poder del gobierno.

Desde la recopilaciéon de modelos, Blutman (2009) analiza diferentes miradas de autores sobre
la reforma. Entre estos modelos se encuentran las reformas polares del Estado (duras y
blandas), reformas de innovacién permanente y las secuenciales. En las llamadas reformas

polares se caracterizan por estar imbuidas con ‘“carga ideoldgica, economista y de politicas

'7 En Oszlak (1992) se amplia el anlisis sobre las reformas del NPM en Australia y Reino Unido. Sobre el
mismo tema Oszlak (Oszlak, 1992) ofrece una perspectiva desde el punto de vista de América Latina.
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duras”, que se dividen entre hostiles o duras (Gran Bretafia, Nueva Zelanda) y las amigables o
incrementales (Francia). Estas corrientes propugnan la necesidad del mejoramiento de los
servicios al ciudadano, optimizar los costos de los servicios, acercar la administracién al
ciudadano, la medicién del desempefio de los servicios publicos, asegurar los derechos del
consumidor, clarificar las prestaciones de los servicios publicos, darle mayor poder de control

y eleccion al ciudadano, entre otras.

n cuanto a las reformas “como innovacion permanente” se apunta al caso de Estados Unidos,
E toal fi « te” ta al de Estados Unid
pais que enfocé su reforma como un ciclo de actualizacién e innovacion, donde se buscod

agilitar la burocracia, reducir costos, flexibilizacién y apoyo a las iniciativas individuales.

En tanto que las “reformas secuenciales” seran la caracteristica de aquellas que afectaron
centralmente a los paises de América Latina. Entre sus caracteristicas Blutman resalta los
objetivos ambiciosos y el mayor alcance macro—organizacional; las nuevas concepciones
sobre la relacion entre el Estado, la sociedad civil y el mercado, como consecuencia de las
crisis fiscales. Si bien han tenido fases como de primera y de segunda generacion, el problema
central fue su bajo grado de sustentabilidad con un nimero importante de iniciativas sin

trascendencia.

Por su parte, Tomassini (2004) propone que los procesos de modernizaciéon o reforma del
Estado tienen tres tipos de formas posibles: las de mercado, ligadas al Consenso de
Washington; la gerencial, que buscaron la eficiencia en la gestion de los servicios publicos; y,

las reformas politicas, interesadas en los cambios en la agenda institucional y ciudadana.

De conformidad con Barrios (2001) se consideran cinco estrategias generales de politica
publica en la reforma del Estado en América Latina: el desmantelamiento del “Estado
empresario” o empresarial; las reformas politicas propiamente dichas, con énfasis en aspectos
como la seguridad social; la promocion de la competencia y la liberalizacion de la politica
econdmica y social; las politicas de descentralizaciéon, en especial las de transferencia de

competencias, responsabilidades y recursos desde el nivel central del Estado, a las regiones y

62



las localidades; y, diversas transformaciones organizacionales de la estructura y la
funcionalidad del Estado, que pretendieron transformar los mecanismos de gestion, disefios
organizacionales, formas de control, y evaluacién del desempefio, modalidades de asignacién

presupuestal, entre otras.

2.4.24 Paradigmas resultantes

Para Fleury (2003) aparecen dos paradigmas como resultado de los procesos de Reforma del
Estado: el nuevo gerencialismo y la perspectiva democratizante. El primero llamado New
Public Management (NPM) o Nueva Gerencia Publica (NGP), que propuso un conjunto de
herramientas gerenciales probadas en el mercado para ser aplicadas en instituciones publicas.
La esencia era pasar de modelos de alto formalismo y normativizacién, a modelos de

obtencion de resultados.

Desde una perspectiva historica, primero fue la NGP que se posiciond en la discusion
académica como fruto de las denominadas “reformas de primera generacion”. A través de este
enfoque se reconocié la necesidad de ir mds alld de los ajustes estructurales fiscales y
macroecondmicos, y se comenzé a pensar en la influencia del Estado en la vida de la sociedad
(CLAD, 1998; Prats i Catald, 1999). Siguiendo a Barzelay (2003), el “centro” de produccion
de este enfoque inicid en paises anglosajones y luego se irradié a otras latitudes. En este
sentido, inicialmente, la NGP se orient6 al conjunto de preocupaciones sobre las distintas
concepciones para alcanzar un “gobierno bueno” y “responsable”. Para ello se requeria de un
proceso de ajuste de politicas publicas “aceptables y deseables” por parte de la ciudadania, asi
como el andlisis de la eficiencia y eficacia en su prestacion. Asimismo, la busqueda del
incremento de la eficiencia y la eficacia (algunos autores incluyen ‘“economia”) de la
administracién publica, como elemento de demanda social y posicionamiento dentro del

sistema politico (Ramié Matas & Salvador, 2001).

63



En este sentido, los actores relevantes constituyen el Estado, como ente relacional y poco
interviniente; las instituciones publicas, como espacios en los cuales existe mayor adaptacion
al contexto socioeconémico actual (necesidades cambiantes); un activo sector privado, con
capacidad para asumir iniciativas publicas; y, una sociedad que se beneficia de servicios mds

eficientes y eficaces.

En el contexto Latinoamericano, se estima que la NGP impulsé la necesidad de una “Reforma
Gerencial del Estado” (CLAD, 1998, 2010), que incluye asumir elementos del paradigma
weberiano que no habfan calado en las democracias latinoamericanas'®. Pero también plantea
una mirada sobre algunos mecanismos como la democratizaciéon (transparencia,
responsabilizacion y participacion); la descentralizacion (tanto a agencias cuanto a gobiernos
subnacionales) y desconcentracion (dentro de unidades del mismo gobierno); la prestacion de
servicios orientada por objetivo y por resultados; la flexibilizacién normativa; la prestacién de

servicios orientadas a los clientes-ciudadanos; y, el control social.

Segtiin Rami6 (2001), la NGP puede considerar dos enfoques, el neoempresarial (donde se
ubica mds esta discusion) relativo al énfasis en la economia, la eficacia y la eficiencia. Por
otro, el enfoque neopiiblico, relacionado con elementos de repolitizacion, la racionalizacién y
el control de la externalizacion de los servicios publicos, la participacion ciudadana y la ética

publica.

Entre las caracteristicas se encuentra las siguientes:

e La externalizacion, o la entrega de la gestion a la iniciativa privada. El Estado conserva
la regulacion, el control y la planificacion. En palabras de Ramié “el Estado relacional
y la sociedad del bienestar que reemplaza al Estado intervencionista y de bienestar” (p.

17).

'8 En este punto, se hace referencia al acceso al empleo piiblico a través del mérito (meritocracia), el desarrollo y
fortalecimiento de un sistema de carrera (carrera administrativa) y el fortalecimiento de las capacidades de sus
funcionarios y servidores (profesionalizacidn). Al respecto hay multiple literatura que insiste en su aplicacién
incompleta en paises de América Latina.
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La adopcién de una cultura y valores propios del sector privado.

El Estado se transforma de un “proveedor” de servicios a un “vendedor” de servicios,
es decir, el servicio como una mercancia y no como un derecho.

La visiébn cambia de ciudadano (sujeto a derechos y obligaciones) por “cliente”,
incluyendo la idea de “fidelizacion y satisfaccion” conocido como la Clientizacion;
Fragmentaciéon administrativa: unidades mds pequefias con mayor autonomia
administrativa, financiera y juridica, orientadas a la prestacion de servicios publicos
(descentralizacion y desconcentracion);

Flexibilizacién normativa, lo que permite la generacién de entidades con formas

juridicas alejadas en mayor o menor grado de derecho publico.

Entre las caracteristicas de las corrientes neopublicas tenemos:

Se posiciona la capacidad ciudadana para expresion de opiniones, bajo la premisa de
una legitimidad politica de la Administracion publica;

El reconocimiento y la garantia de nuevos derechos para los ciudadanos;

La satisfaccion del ciudadano en la utilizacion del servicio publico, que incluye
simplificacion de tramites (externalizacion);

Incremento de calidad y servicios publicos;

La universalidad y la igualdad como principios y valores en la accion publica

El segundo paradigma, la contribucion “democratizante” pretendié reemplazar las perspectivas

mencionadas y poner énfasis en el papel del ciudadano por sobre el disefio y oferta de politicas

publicas de parte del Estado, a través de una mayor descentralizacion y participacion. En este

sentido, se resumen las propuestas en el cuadro que se presenta:
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Tabla 1 Resumen de la clasificacion de modelos de reforma estatal

Clasificacion Criterios Ideas principales Ejemplos
C e Con origen en el mismo contexto, Estado o nivel | - Plan Nacional del Buen Vivir (Ecuador)
Idiosincraticas . . . .
. de gobierno. - Plan Nacional Simén Bolivar (Venezuela)
Origen de las - -
1 e L . - Presupuestos participativos (Brasil: Porto Alegre)
reformas s Utilizacién de experiencias y tecnologias . .
Miméticas . - Banca multilateral (distintos proyectos)
previas. . S P .
- Comunidades de practica (consultoria internacional).
Simbolismo y ceremonia. - Reinventing governmet (EE.UU.: Clinton)
Gran alcance Documentos de gran alcance (planes nacionales, |- Plano Director da Reforma do Aparelho do Estado (Brasil: Bresser).
2 Alcance de “libros blancos™) - Plan Nacional del Buen Vivir (Ecuador: Correa)
las reformas Relacién particular con una institucién y/o |- Reformas tecnoldgicas: simplificacién trdmites.
Limitado alcance tecnologia. - Reformas puntuales: de personal, infraestructura y financieras.
- Nuevas institucionalidades.
Normativas Ambito juridico. - Bresser: orientacién de la reforma: a) delimitar el tamafio del aparato del
Naturaleza de | Estructurales Organigrama administracién publica. Estado, b) redefinir el papel regulador del Estado, c) a recuperar condiciones
las reformas Cultural Reformas en la percepcion e identidad, estilos de de gobernabilidad, d) de capacidad administrativa y financiera
ulturales vida u orientacién de servicios piblicos. - Tomassini: reforma gerencial, institucional o democrética
Orieinalidad Cudnta diferencia este hay respecto del |- Histdricas: retencion fiscal en la fuente.
4 & Grado de innovacién conocimiento existente previamente. - Actuales: Carpeta ciudadana, interoperabilidad desarrollo de TIC, Gobierno y
de la reforma .
Estado Abierto
Orientacién Hacia afuera Reformas de primera generacion: menos estado: |- Privatizacion, descentralizacién, desregulacion, desmonopolizacion.
(fronteras)
5 | delas - s - TS TN - Y - T
reformas Hacia adentro Reformas de segunda generacién: mejor Estado. |- Reestructuracion, digitalizacidn, profesionalizacion, reingenieria
(gestién)
. Tiempo Corto plazo y Largo plazo
Ritmo de las P L .y gob P P P
6 reformas Intensidad Reformas big-bang - Cambio profundo del régimen politico
Reformas Graduales - Cambios graduales: Chile, Costa Rica, Uruguay
o Conlflictivas Antagonizantes, crean resistencias - Desplazamiento de personal por digitalizacion, lucha contra la corrupcién
Legitimidad : — - - - ™
Aisladas del debate politico; - Discusiones sobre asuntos diplométicos
7 | enlas . . . .
No conflictivas No afectan cuestiones sensibles; - Reformas en sectores como turismo.
reformas S L s, et
Alta legitimidad. - Presupuestos participativos, digitalizacién, informacién publica.
8 | Viabilidad No especificada Exito depende de diversos factores
. .. Desde arriba. - Regimenes neopatromialistas o burocréticos autoritarios.
Estilo de Coercitiva .. 2. . .
9 . Reformas condicionadas - Exigidas por organismos multilaterales.
aplicacion o - >
Consensuada Acuerdos y gobernabilidad - Regimenes democriticos.
. Continuas Esfuerzos graduales y permanentes - Tecnologia y digitalizacién de servicios.
10 | Continuidad ) - — & yp nologld y Qg
Discontinuas Erraticos - Varios casos.
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2.4.2.5 El Estado retorna a la discusion

Después de la crisis financiera de 2008, el papel del Estado en la economia y en la sociedad se
convirtié en un tema de discusion y debate en muchos paises. La crisis financiera llevé a una
recesion econdmica mundial y a una pérdida masiva de empleos y de bienestar econémico, lo
que generé una demanda creciente de intervencion del Estado para mitigar los efectos

negativos de la crisis.

En algunos paises, la crisis financiera llevo a una creciente demanda de medidas de austeridad
y reduccién del gasto publico, con el objetivo de reducir el déficit fiscal y la deuda publica. En
otros paises, sin embargo, la crisis llevé a una mayor intervencion del Estado en la economia,
a través de programas de estimulo econdmico y politicas fiscales expansivas. También llevo a
un aumento de la regulacién y supervision del sector financiero, con el objetivo de prevenir
futuras crisis y proteger a los consumidores y a los inversores. Ademds, la crisis financiera de
2008 también llevé a una creciente demanda de transparencia y responsabilidad del sector
publico y privado. Muchos paises implementaron medidas para mejorar la transparencia y la
rendicion de cuentas de las instituciones financieras y del sector publico, con el objetivo de

prevenir futuros abusos y mejorar la confianza en las instituciones.

En el contexto regional, como lo afirman Blutman y Cao (s.f.) a la par que critican la
experiencia de los afios 80 y 90°s del siglo pasado, analizan el conjunto de debates que se van
abriendo puertas a partir del afio 2000. Después de este afio, América Latina vivié un periodo
de cambios politicos y econdmicos importantes que llevaron a nuevas discusiones sobre el
papel del Estado en la sociedad. A continuacidn, se presentan algunas de las discusiones maés

relevantes sobre el Estado en América Latina durante ese periodo:
1. El rol del Estado en la economia: Como se explicd, durante la década de los afios 1990, en
varios paises de la Region se implementaron dos “generaciones” de politicas de ajuste,

que promovieron la liberalizaciéon econdmica, la privatizacion de sectores publicos y la
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reducciéon del gasto publico. Después de 2000, sin embargo, se dio un cambio hacia
politicas mds intervencionistas, con una orientacién a generar una participacion mayor del
Estado en la economia y el desarrollo de politicas publicas, con centro en la reduccién de

la pobreza y la desigualdad.

Democratizacion y participacion ciudadana: Fruto de la experiencia de la “segunda
generacion” del Consenso de Washington, muchos paises de la region experimentaron un
proceso de democratizacion entre los afios 80 y 90. A inicios del siguiente milenio, la
discusiéon se centr6 en coémo profundizar la democracia y garantizar una mayor
participacion ciudadana en la toma de decisiones politicas. Se continuaron implementando
politicas de descentralizacion, participacion ciudadana y transparencia para fortalecer la

democracia y mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Sobre la proteccion social y derechos humanos: Un andlisis mds amplio sobre la
proteccion social y los derechos humanos cobro relevancia en la region después del 2000.
Se implementaron politicas de inclusion social y se promovio el acceso a servicios basicos
como educacidn, salud y vivienda. También se debati6 sobre la necesidad de garantizar
los derechos humanos de las poblaciones mds vulnerables, como los pueblos indigenas y

las mujeres.

Combate a la corrupcion: La corrupcion ha sido un problema persistente en muchos paises
de la regiéon y después de 2000 se intensificaron los esfuerzos para combatirla. Se
implementaron politicas de transparencia y rendicién de cuentas para mejorar la eficacia y

eficiencia del sector publico y reducir la corrupcion.
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CAPITULO 3: METODOLOGIA

3.1. Introduccion

A través del Capitulo 2 se puso en evidencia el marco tedrico que se emplea en este trabajo.
En el punto 2.2 se establece una breve revision sobre el concepto de Estado, a través de
distintas facetas o visiones. En el 2.3 se propone una mirada organizacional del Estado, en la
cual se destaca el anélisis de las instituciones politicas, un resumen desde la burocracia y una
répida apreciacion desde la teoria de las organizaciones y algunas ideas sobre la estructuracién
del Gobierno y sus organizaciones. En el punto 2.4 es esboza una sinopsis sobre la reforma
estatal, abordando las reformas tempranas del siglo XX y, con mayor énfasis, aquellas propias

de finales de la misma centuria.

Con estos antecedentes, el presente capitulo estd organizado alrededor del procedimiento de
investigacion. Para ello, se seflalan una justificacion del paradigma utilizado y el
procedimiento de la investigacion, en este tltimo destacandose el disefio del estudio, la unidad

y sujetos de investigacion, las variables y el manejo y andlisis de datos.

3.2 Justificacion del paradigma

Este estudio constituye un esfuerzo histérico — longitudinal que parte de una premisa: “El
Estado habla a través de su estructura”, es decir, el Estado muestra las prioridades y debates de
la época a través de los cambios de su estructura, los cuales describen el espiritu de la época.
En este sentido, el abordaje de la estructura orgéanica de Gobierno Nacional nos dice mucho de
la relacion entre los gobernantes (dirigentes del Estado) y la sociedad civil, en especial de las
concepciones, las ideologias, de los proyectos del pais que han tenido las distintas

generaciones en torno al Estado y el desarrollo econémico politico, social y cultural.

Bajo una mirada retrospectiva, se ha puesto énfasis en la configuracion del Gobierno

Nacional, es decir, en la estructura e integracioén de las instituciones de la Funcién Ejecutiva.
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Ademads, propone conocer algunos detalles sobre diferentes unidades administrativas que
conforman el organigrama organizacional. En este modelo se especifica la necesidad de
agrupar las diferentes organizaciones de la Funcidon Ejecutiva en tipologias institucionales
especificas, de acuerdo con la normativa nacional. Estas tipologias nos permitirdn realizar
andlisis de grupos institucionales en el horizonte de la investigacion y detectar sus cambios,
para luego analizar y explicar sus diferentes correlaciones en tres tipos de contextos: politico,
normativo y econdmico. Asimismo, la estructura, integrada por las diferentes unidades
administrativas y la planta de personal, permiten conocer el impacto que se genera a nivel

presupuestario y del tamaio institucional.

Cabe indicar que este trabajo no pretende realizar correlaciones mecanicas, automaticas y/o
lineales, pero procura explicar como la configuracion del Gobierno Nacional tiene algtin
correlato con las decisiones politicas, la estructura econémica y normativa de los afios 2007 al
2021. En este sentido, el trabajo recobra varios argumentos en torno a la cuestion del tamafio

del Estado, su funcién y su forma.

Como se observo, el marco tedrico se fundamenta sobre el Estado y su reforma, que estudia
las sociedades sea a través de sus normas o las estructuras, y de la teoria de las organizaciones
que nos proporciona ideas sobre la configuracién de los elementos organizacionales en los

entornos publicos.

3.3 Procedimientos de investigacion

3.3.1 Diseiio del Estudio

En términos generales, el disefio de una investigacion establece el plan o estrategia que se
pretende implementar para obtener la informacién deseada, como obtener respuestas a las
interrogantes o comprobar la hipétesis de investigacion, si es que la hubiere. Ello puede
conllevar la ejecucién de una comparacion, entre dos 0 mds grupos, un grupo en mds

ocasiones, de un grupo en diferente circunstancia o con diferentes muestras de otros estudios;
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asi como decidir el tipo de intervencion y la forma de recoleccion de datos para su estudio

(Calderdn Saldafia & Alzamora de los Godos, 2018).

En este sentido, la presente investigacion tiene un enfoque cuali-cuantitativo. En primera
instancia, se hizo necesario definir el objeto de investigacion, es decir, las instituciones de la
Funcién Ejecutiva. Los registros que se analizaron daban cuenta que dicha funcién constituian
un conjunto de organizaciones con relacion de dependencia juridico — administrativa. Sin
embargo, las bases de datos analizadas sefialaban distintas formas de organizacién de las
entidades de esta funcion, algunas relacionadas con finalidades econémicas (como las que
tiene el Ministerio de Finanzas para efectos presupuestarios), por dmbito de control (como
aquellas establecidas por la Contraloria General del Estado y Superintendencias) o generadas
para dar un seguimiento normativo (Ministerio del Trabajo). En cada una se observd una
marcada organizaciéon de las tipologias institucionales hacia la finalidad institucional del
organismo responsable de cada base de datos, asi como una diferenciacién respecto a otras

bases de datos.

En este sentido, se consideré la experiencia previa investigativa que el suscrito tuvo al
elaborar el Catastro de instituciones, entidades, organismos y empresas del Estado, proyecto
realizado de forma individual entre los afios 2007 al 2010 y que permitio el registro de toda la
institucionalidad estatal del Ecuador en ese momento'®. Con ello, y a partir de los elementos
de la teoria fundamentada®, se estructuraron “tipologias institucionales” con base en la

estructura juridico — administrativa del Estado.

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

20 La teorfa fundamentada (grounded theory) es un enfoque de investigacion cualitativa que se utiliza para
desarrollar teorias a partir de datos empiricos. Este enfoque fue desarrollado por los socidlogos Barney Glaser y
Anselm Strauss en la década de 1960 y se ha convertido en una metodologia popular en campos como la
psicologia, la sociologfia, la antropologia y la enfermeria, entre otros.
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Con ello, la investigacion inicié con la idea sobre la forma, estructura y limites, en términos
organizacionales, del Estado; y, luego se aterriz6 en la forma, estructura y limites
organizacionales de la Funcién Ejecutiva. Cabe indicar que este ejercicio requirid,
principalmente, la revisidn sistemdtica de toda la normativa nacional (Constitucion, leyes,
decretos ejecutivos, entre otros) expedida a través del Registro Oficial entre los anos 2007 al
2021. A partir de ello, se generaron un conjunto de categorias institucionales que fueron
consultadas en diversas entrevistas con docentes universitarios. Dichas categorias no solo
incluyeron categorias sobre las “tipologias institucionales”, esto es, los tipos de instituciones
publicas que forman parte de la Funcidén Ejecutiva. También incluy¢ el analisis de “categorias
de dinamica institucional” que permitan registrar la creacion, reforma, supresion y division de

estas instituciones, asi como el contexto en que se inscriben.

La teorfa fundamentada proporciond una perspectiva iterativa y flexible. En este sentido, a
medida que avanzaba el proceso de investigacion, de forma inductiva, se organizaron a las
instituciones publicas y los datos empiricos generados en 14 afios. Cabe indicar que, se toma
esta decision debido a que este fendmeno no es muy comprendido y existen pocas

investigaciones en el pais.

En un segundo momento, se utilizé el enfoque cuantitativo, de tipo no experimental, propio de
situaciones ya existentes, como la reforma de la Funcién Ejecutiva, que no fueron provocadas
artificial o premeditadamente. Por tanto, el investigador tiene limitadas sus capacidades para

controlar o influenciar directamente en ellas.’! En este sentido, la presente investigacién

21 Aportes tradicionales (Briones, 1996; Hernandez Sampieri et al., 2010) describen a los tipos de disefios no
experimentales bajo dos categorias: las transeccionales y las longitudinales. Los disefios no experimentales
transeccionales o transversales, consideran un anélisis que toma un punto en el tiempo. En tanto que, los andlisis
no experimentales longitudinales proponen un anélisis del fendmeno durante un periodo determinado de tiempo
(Herndndez Sampieri, p. 151). En el primer caso, los disefios transeccionales, a su vez, puede dividirse en
exploratorios, que brindan una idea sobre fenémenos nuevos o poco conocidos; descriptivos, donde se indaga la
incidencia de las modalidades o niveles de una o mas variables en una poblacién; y, los correlacionales-causales,
que analizan las relaciones entre dos o mds categorias, conceptos o variables en un momento determinado. De su
lado, los estudios no experimentales longitudinales o evolutivos recolectan datos a través del tiempo en puntos o
periodos para hacer inferencias respecto al cambio, sus determinantes y consecuencias, tomando en cuenta puntos
comunes de antemano. Ademds, pueden dividirse en estudios de tendencia, de evaluacién de grupo o de disefios
panel. Los disefos de tendencia (frend) muestran los cambios que ha tenido una poblacién general a través del
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procura describir los cambios ocurridos en las organizaciones ptblicas de la Funcién Ejecutiva
del Ecuador, como efecto de la reforma politica, econémica y juridica acaecida durante el
periodo del 2007 al 2021. Ademas, constatar la importancia de realizar un estudio durante un
periodo de tiempo determinado, este trabajo es de nivel no experimental, propio de fendmenos
que ya han sucedido y en los cuales el investigador no ha tenido relacién directa con las
variables independientes. Ademads, ello permite que se utilice la categoria de andlisis en lapsos

o periodos de tiempos propios de los estudios longitudinales de evolucién de grupo (cohortes).

Otra manera de mirar el estudio seria: enfoque cuantitativo. En su nivel es explicativo porque
nos permite explicar la influencia de la reforma administrativa (policia, legal y econémica) en
la estructura de la Funcion Ejecutiva, ello incluye la generacion de un estudio de continuidad y
rupturas en la estructura, a la que también podemos denominar dindmica organizacional
(creacién, fusion, escision, supresion de organizaciones). Ello permitird realizar andlisis
temporales, tanto para el inicio o fin de un mandato presidencial®’. Finalmente, el tipo de

investigacion que se propone serd documental y diacrénica retrospectiva. Es documental

tiempo, midiéndola toda o estableciendo muestras. Para los disefios de evolucién de grupo también llamados
cohortes se examinardn los cambios a través del tiempo en subpoblaciones o grupos especificos, tendiendo a
identificar una caracteristica en comun. Los disefios panel son similares a las dos clases de disefios vistas
anteriormente, s6lo que los mismos participantes son medidos u observados en todos los tiempos o momentos, y
cuya ventaja es la facilidad de conocer los cambios grupales.

22 Al respecto, en una explicacién aplicada al analisis de la implementacién de politicas pdblicas, Elmore (1996)
propone dos enfoques claramente distintos para el andlisis de la implementacion: el disefio prospectivo (Jorward
mapping) y el disefio retrospectivo (bacward mapping). En el primer caso, en resumen, el proceso inicia por el
planteamiento de un objetivo, luego se elabora un conjunto cada vez mds especifico de etapas para el
cumplimiento de ese objetivo y determina un resultado en relacién con el cual pueda medirse el éxito o el fracaso.
Este tipo de disefio concuerda con el marco tradicional del andlisis de politicas y con las técnicas convencionales
de la ciencia administrativa y del andlisis de decisiones (la técnica de evaluacién y revisién de programas, PERT,
y el método de la ruta critica). En caso de que se incluya el andlisis de la implementacién en algin libro de
andlisis de politicas, puede preverse que su enfoque serd el del disefio prospectivo.

Para el segundo caso, la solucién analitica que propone el disefio retrospectivo enfatiza la necesidad de dispersar
el ejercicio del control y presta especial atencidn a factores sobre aquellos que deciden las politicas s6lo pueden
ejercer una influencia indirecta: el conocimiento y la capacidad de resolver problemas con los que cuentan los
administradores de mds bajo nivel, la estructura de incentivos en la que operan los sujetos de la politica, las
relaciones de negociacion entre los actores politico en diferentes niveles del proceso de implementacién y el uso
estratégico del financiamiento para influir en las decisiones discrecionales. La diferencia decisiva entre mds
perspectivas reside en que el disefio prospectivo confia principalmente en los mecanismos formales de mando y
control capaces de centralizar la autoridad, en tanto que el disefio retrospectivo opta por desarrollar mecanismos
informales de delegacion de la autoridad y por recurrir a la discrecionalidad para dispersar el control.
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puesto que, para evidenciar las reformas organizacionales, se recurrird al andlisis de
instrumentos juridicos nacionales y documentos bibliogrificos que analicen las reformas
relacionadas. Por su parte, tendrd el cardcter de diacrénica retrospectiva gracias a su propuesta
de ubicar una linea inicial de investigacién (en el afo 2007) y, a partir de ella, describir las

reformas organizacionales hasta el afio 2021.

En cuanto a modelos empiricos previos desarrollados sobre la base de esta explicacion, se
destacan el andlisis de Orlansky (1994) que propone una aproximacion empirica sobre la
recomposicion de las funciones del Estado y su rol, para lo cual identifica las tendencias
histéricas del Estado Argentino entre 1960 — 1993, los instrumentos de reforma del Estado
usados y su impacto en la diversidad/reduccion del aparato estatal y la conformacion del

empleo publico.

En Ecuador, Jara y Umpiérrez (2014) proponen un estudio histérico y empirico, con un
horizonte de tiempo entre 1998 a 2013, que analiza la Constitucion de la Republica de 2008 y
su impacto en el nimero de instituciones y el gasto publico. Este trabajo tiene limitaciones en
cuanto a la caracterizacién del sector publico, dado que la relaciona fuertemente con la

)?3. Pero no todas las

disponibilidad de recursos en el Presupuesto General del Estado (PGE
organizaciones estdn en el PGE. Ademas, el termino sector publico debe incluir otras entidades
como los gobiernos auténomos descentralizados (GADs), sus entidades y regimenes

especiales.
3.3.2  La unidad de andlisis y sujetos de la investigacion
Como se indicé en el acdpite anterior, uno de los problemas iniciales a considerarse era

analizar la composicion y organizacion del sector publico y, en especifico, de la Funcién

Ejecutiva. Para iniciar, es necesario apuntar que es reconocida la complejidad en la definicién

2 El PGE es el nombre que se le brinda al instrumento presupuestario nacional. En él se encuentran las
organizaciones del sector publico, exceptuando los gobiernos auténomos descentralizados, la banca publica, las
empresas publicas y las entidades de seguridad social.
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y limites al momento de hablar de “organizaciones” o “instituciones” pertenecientes o del
Estado. Un primer elemento constituye el uso indistinto y equivalente que se brinda a distintos
términos relativo a organizaciones estatales por parte de los distintos autores. En este sentido,
"burocracia estatal”, "organizaciones estatales", "aparato estatal" y "el aparato administrativo y
productivo del Estado" son elementos comunes para referirse al grupo de organizaciones
“publicas”, caracterizadas por amplios niveles de interdependencia funcional, jerarquica y
presupuestaria. Al respecto, Oszlak (1977) ya advertia estas dificultades y que mds tarde

fueron abordadas, en distintos niveles, por distintos tratadistas (Arnoletto, 2007; Barros et al.,

2016; Guerrero Orozco, 1985; Matta, 2014; Orlansky, 1994, 2014).

Muchos autores consideran también el nombre de burocracia estatal, no solo al referirse al
sistema de dominacion racional-legal weberiano propio de la estructura de las entidades
publicas, sino que también la asimilan como las organizaciones y también a los entramados
legales que sustentan las relaciones de trabajo de las personas que en ellas laboran
(Chudnovsky & Cafarelli, 2018; Echebarria, 2006; Oszlak, 1979). Incluso, como lo afirman
Jiménez y Ramirez (2008), tedricamente, el Estado también puede ser percibido como una
forma de organizacién (aparato estatal)** que, en sentido restringido (strictu sensum), incluye a
los 6rganos del poder publico (aparato institucional) y en un sentido ain mas restrictivo puede

relaciondrselo con el “poder central” o el Gobierno.

De su parte, es apreciable la variedad de nombres que se utilizan para referirse a las
dependencias estatales, en particular. Al respeto, se reconoce que este andlisis toma en cuenta
tres enfoques: el juridico, fundamentado en el Derecho Administrativo, que busca regular el
acceso al servicio por parte del ciudadano y la delimitacién y alcance del ejercicio estatal; el
eficientista que tiene que ver con el uso y aprovechamiento del recurso publico; y, el politico

mads relacionado con las vertientes del poder (Baena del Alcédzar, 2000).

24 Segun los autores, la otra forma de ver al Estado constituye la relacién social (como estructura de dominacién).
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En el ambito nacional, la Constitucion del Ecuador utiliza de forma indistinta el término
“sector publico” e “instituciones del Estado” en varios pasajes. En el primer caso, al referirse
al “sector publico” se identifica una parte de la estructura y organizacion del poder politico
(Art. 225 y 226)%, asi como un conglomerado institucional diferenciado del “sector privado”
(Art. 15, 212 lit:1, entre otros). Para el segundo caso, “las instituciones del Estado” tiene la
misma connotacion que el “sector publico”, como se lo observa en diferentes articulados (Art.
95, 208, 210, 226 entre otros). Inclusive, en normativa complementaria se puede observar
como la idea de “administracion piblica” también se asemeja a la de sector publico (Cédigo
Orgénico Administrativo [COA], 2007, Art.44)%. Cabe indicar que, dicha normativa diferencia
al “sector publico” o la “administracion publica” de la existencia de “entidades de derecho
privado en las que haya participacion mayoritaria de recursos publicos” (CRE. Art. 326, lit.
16) de “personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos” (Art. 211),
en donde las instituciones estatales tienen acciones, participaciones, entregan recursos O

aportaciones en un porcentaje diferente.

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

empresas y organismos del Estado bajo la responsabilidad del Ministerio de Trabajo.

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

26 Esta nocién de la “administraciéon publica” comprende las entidades del sector publico previstas en la
Constitucién de la Republica”, lo que generaria un sinénimo entre sector piiblico y administracion publica.
Ademas, las figuras de las “administraciones publicas” entre ellas la “Administraciéon Publica Central”
conformada por la i) Presidencia y Vicepresidencia de la Republica, ii) Los ministerios de Estado, iii) las
entidades adscritas o dependientes, iv) Las instituciones del sector publico cuyos 6rganos de direccién estén
integrados por delegados o representantes de organismos, autoridades, funcionarios o servidores de entidades que
integran la administracién puiblica central, en una proporcién equivalente a la mitad o mas del nimero total. La
responsabilidad recae sobre la o el Presidente de la Republica, permitiéndole crear, reformar o suprimir los
organos o entidades de la administracién publica central, cualquiera sea su origen, mediante decreto ejecutivo en
el que se determinard su adscripcion o dependencia.

En una critica al respecto, se puede sefialar que las definiciones entre administracién y sector publicos que
traspasa la idea constitucional de la Funcién Ejecutiva, como se propone més adelante.
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Catastro de la Contraloria General del Estado

Esta base de datos constituye un producto dentro de la Direccién Nacional de Planificacion y
Evaluacién Institucional de la Contraloria General del Estado - CGE (2020)%’ orientado a
registrar a las entidades publicas y privadas que reciben recursos publicos y que se encuentran
bajo su dmbito técnico de control. Es de libre acceso a través de su portal web?® y, a la fecha,
cuenta con un registro de 3.374 entidades publicas y privadas, divididas en unidades de
administracion financieras (UDAF) y algunas Entidades Administrativas desconcentradas
(EOD)®. En su conformacion, se encuentran presentes ocho columnas que identifican datos
generales de las entidades (como el nombre y niimero registro tributario®®), la unidad
administrativa de la CGE asignada a su control, su naturaleza (publica o privada con fondos
publicos), la funcidén (cuya relaciéon, mas especifica, define un tipo de entidad publica o
privada) y, al final, el sector presupuestario (relacionado con los sectores econdmicos

nacionales).

27 Estatuto orgdnico de gestién organizacional por procesos de la Contraloria General del Estado expedido con
Acuerdo No. 015-CG-2020, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro 512, 10-VIII-2021 y reformado
mediante numeral 2.1 de la Disp. Reformatoria Primera del Acuerdo No. 004-CG-2021, R.O. 436-5S, 21-IV-
2021. Acceso https://www.contraloria.gob.ec/WFDescarga.aspx 7id=3876&tipo=tradoc

28 https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/Catastro

29 Con la finalidad de cumplir los propésitos determinados en la normativa técnica presupuestaria del Ecuador, las
instituciones publicas se encuentran organizadas en dos niveles: de direccién (UDAF) y operativo (EOD, Entidad
Operativa Desconcentrada), asi como se hallan identificadas en el sector econémico al que pertenecen (Ministerio
de Finanzas, 2022).

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

Naturaleza Funcién Niimero
Persona Juridicade  Asociacién 8
Derecho Privado que  Corporaciones 3
Manejen Fondos Federacion 140
Publicos Fundacién 7

Sociedades 49
Publica Empresas Publicas de los GADs 335
Empresas Publicas EP dependientes de la Funcién Ejecutiva 54
Entidad Pidblica (Ministerios, Secretarias, Direcciones 991
Nacionales, Corporaciones)
Gobierno Auténomo Descentralizado (Provinciales, 1.346
Municipales, Parroquiales)
Organismos Financieros Ptblicos 20
Regulacién y Control 34
Seguridad Social 111
TOTAL 3.098

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

Es importante destacar la pertinencia del registro de entidades publicas y privadas con
recursos publicos, asi como la organizacion de un registro que consideran a las UDAF y las
EOD para la identificacion de unidades financieras operan dentro del sistema de gestion
financiera nacional eSIGEF. Sin embargo, se debe precisar que pueden existir diversos
registros de una misma entidad publica, en funcién al modelo de desconcentracién financiera
que aplique. Es decir, una misma institucion, por sus requerimientos propios en la provision de
productos y/o servicios, puede contar con varios registros correspondientes a unidades
dependientes estructuralmente, pero que tienen la posibilidad de trabajar financieramente

desconcentradas.

Catastro del Ministerio de Economia y Finanzas

El organismo rector de las finanzas publicas nacionales organiza un registro de entidades
publicas y privadas, fundamentadas en el eSIGEF. Es de libre acceso a través de su portal
institucional https://www.finanzas.gob.ec/catalogos-institucionales-historicos/ Hasta el 31 de
diciembre de 2021 contaba con un registro de 3.097 instituciones y dependencias que siguen el
modelo de unidades de administracién financieras y Entidades Administrativas

desconcentradas citado anteriormente. Su base de datos se encuentra conformada por nueve
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columnas que incluyen los cédigos sectoriales, la descripcion del sector el tipo de UDAF y
EOD, el nombre de la entidad publica, el RUC, el cédigo provincial, el cédigo cantonal y un

espacio para observaciones.

Tabla 3 Naturaleza y funcidn utilizadas para organizar el registro de instituciones publicas y privadas con
recursos publicos en el Catastro de la Contraloria General del Estado

Descripcién sector Total
Administracién del Estado 959
Empresas publicas de la Funcién 54
ejecutiva
Empresas publicas de los gobiernos

p . 263
auténomos descentralizados
Entidades de educacién superior 65
Entidades de seguridad social 105
Entidades financieras publicas 13
Gobiernos auténomos descentralizados 1
municipales
Gobiernos auténomos descentralizados 361
parroquiales
Gobiernos auténomos descentralizados 45
provinciales
Sociedades anénimas con participacién 1
publicas
Total general 3.097

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

Como se observa el nimero de instituciones o dependencias publicas y privadas con recursos
publicos es similar entre las bases de datos citadas. Sin embargo, las categorias o tipos de
organizaciones publicas se presentan de diferente manera. Asimismo, la necesidad de
mantener un registro de las entidades financieras desconcentradas puede llevar a generar
diversos registros de una misma institucién, fruto del mismo proceso de desconcentracién

financiera citado.

Catastro del Ministerio de Trabajo

De conformidad con el Ley Orgénica del Servicio Publico (Art. 51, lit. e) y su reglamento

general (Art. 115) el Ministerio del Trabajo tiene la responsabilidad en registro y actualizacion
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del Catastro de las instituciones, entidades, empresas y organismos del Estado, que incluye a
las entidades de derecho privado donde exista haya participacién mayoritaria de recursos
publicos. A diferencia de los registros anteriores, en este catastro se recopila la informacién de
las instituciones del Estado, y no de sus dependencias financieras desconcertadas o unidades

administrativas.

Para su gestion, se emite la Norma técnica para su administracién’', que define al Catastro
como un registro sistemdtico de la informacion de las instituciones publica y como un insumo
para la formulacion de la politica publica del talento humano del sector ptiblico. Cuenta con
una herramienta informdtica que interopera con otros registros y sistemas que administren
distintas instituciones del Estado. Ademds, incorpora un codigo unico de referencia
institucional, cuyo objetivo es identificar y organizar a estas instituciones por constitucion y
clasificacion dentro del aparato institucional publico. También, incluye informacién sobre la

ubicacion geogréfica de la dependencia matriz, asi como el registro tinico de contribuyentes.

Adjunto a la norma técnica se encuentra un Instructivo para su aplicacién, en cuya parte
principal, se establece una metodologia para la codificacién a las instituciones publicas (Plan
de Codificacién). Esta categorizacién numérica utiliza distintas posiciones para darles un
orden a las diferentes organizaciones publicas. Su estructura estd conformada por siete
posiciones de dos digitos, y cada posicion identifica una categoria conforme a la normativa

legal nacional.

a) Los numerales del 1 al 3 se utilizan para identificar niveles referidos en la
Constitucional nacional. El nivel 1 identifica la categoria inicial sefialada en el articulo
225 (Funciones del Estado, organismos del régimen autonomo descentralizado,
instituciones creadas por norma para la prestacion de servicios publicos, y, las

entidades creadas por los organismos del régimen auténomo descentralizado). El nivel

31 Norma técnica para la administracion del catastro de las instituciones, entidades, empresas y organismos del
Estado y de las entidades de derecho privado con participacién del cincuenta por ciento o mds de recursos
publicos, Acuerdo Ministerial No. MDT-2019-054, publicado en el Registro Oficial 455, 27 de marzo de 2019.
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2 establece una primera division de categorias institucionales dentro del nivel 1, al
igual que el nivel 3 define una subdivisién dentro del nivel 2.

b) Los numerales 4 al 5 presentan niveles que implican un anélisis méds profundo, en
funcién de las normas de menor jerarquia®?,

c) El numeral 6 identifica un nivel de relacion (adscripcion o dependencia) respecto a una
organizacion publica.

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

Si bien el plan de codificacién procura organizar, a través de niveles y grupos, las distintas
instituciones del sector publico nacional y local, su presentaciéon puede generar confusion.
Esto debido a que se presentan categorias redundantes como las que se presentan entre el nivel
1, registro 01 Organismos y entidades de las Funciones del Sector Publico, y el nivel 2
Organismos y entidades puiblicas creadas por la Constitucion o la Ley en los registros 02.01

en adelante, donde se desglosa las funciones estatales.

32 El orden jerdrquico de aplicacion de las normas definidos por el Art. 425 de la Constitucién es: la Constitucion;
los tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las
ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demads
actos y decisiones de los poderes ptiblicos.
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Tabla 4 Categorias institucionales del sector publico propuestos por el Plan de Codificaciéon del catastro de las
instituciones, entidades, empresas y organismos del Estado del Ministerio del Trabajo. Niveles 1 y 2 de un total
de 7 niveles.

Nivel 1  Nivel 2 Categoria institucional
01 Organismos y entidades de las Funciones del Sector Piiblico
02 Organismos y entidades piiblicas creadas por la Constitucion o la Ley
01 Funcién Ejecutiva

02 Funcién Legislativa

03 Funcién Judicial

04 Funcién Electoral

05 Funcién de Transparencia y control social

02 Organismos y entidades creadas por la Constitucion y la Ley

Organismos y entidades creadas por la Constitucién y la Ley (propias
de cada entidad)

03 Régimen descentralizado

06

07 Gobiernos auténomos descentralizados

08 Regimenes especiales
Entidades creadas por el régimen autonomo descentralizado y

04 entidades creadas por otras instituciones del Estado
09 Entidades de las instituciones creadas por la Constitucién o la Ley
10 Entidades de los Gobiernos auténomos descentralizados provinciales
11 Entidades de los Gobiernos auténomos descentralizados municipales
05 Entidades de Derecho privado con participacion mayoritaria de

recursos puiblicos.
Fuente: Norma técnica para la administracion del catastro de las instituciones, entidades, empresas y organismos
del Estado y de las entidades de derecho privado con participacion del cincuenta por ciento o mds de recursos
publicos, 2019. Acceso desde un sistema indexado de legislacién de previo pago.

Esta confusién, premeditada o no, es un reflejo de la complejidad institucional que tiene el

sector publico nacional.

Elaboracion y sistematizacion de tipologias institucionales para el sector puiblico ecuatoriano

Como se observa, el andlisis de tres bases de datos que registran instituciones publicas, cada
una con su propias categorias y tipologias, fue un primer problema dentro de esta
investigacion. A fin de solventar esta dificultad metodoldgica se elabord una propuesta sobre
el marco de la teoria fundamentada, que permita describir la organizacion del sector publico,

en general, y de la Funcién Ejecutiva con sus diferentes categorias y niveles. En este sentido,

82



luego de la revision sistemdtica de la normativa nacional y, para efecto de este acdpite

metodoldgico, se proponen las siguientes:

Figura 1 Breve descripcion de los tipos institucionales del sector ptiblico ecuatoriano
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Nota: Una explicacion extensiva sobre las tipologias del sector ptblico ecuatoriano vigente desde el 2008 se

propone en el Anexo 3.

Para el caso de la Funcién Ejecutiva, se procede a explicar las tipologias definidas para esta

investigacion:
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Figura 2 Resumen sobre las tipologias institucionales de la Funcién Ejecutiva.
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- Primera tipologia constitucional: Las funciones del Estado. En esta primera tipologia la
estructura del sector publico ecuatoriano se encuentra definida en el articulo 225 de la
Constitucién e identifica al gobierno en lato sensun. En este punto, son apreciables la
identificaciéon de cinco categorias institucionales: la Funcién Ejecutiva, Legislativa,

Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social.

- Segunda tipologia constitucional: La Funcion Ejecutiva: Desde un contexto de la
clésica division de Poderes de los estados democraticos, la Funcién Ejecutiva constituye el
organo que se encarga de la administracion del Estado. También es conocido como el
Gobierno, propiamente dicho, o el Poder Politico. Se conforma por el Jefe de Estado y de
Gobierno, sus ministros y demds secretarios de Estado, asi como otras instituciones que lo
integran. Tiene como responsabilidad la aplicacion de las leyes, la conservacion del orden

publico, la defensa del territorio nacional y el fomento del bienestar general.

En Ecuador, la Constitucién recoge dos connotaciones para la definiciéon de Funcién

Ejecutiva: la persona quien la ejerce y la descripcion de las organizaciones que conforman
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dicha Funcién. En el primer sentido, la o el Presidente de la Republica es el funcionario
sobre quien recae el ejercicio de esta funcion. Ademads, se constituye como Jefe del Estado
y del Gobierno, y el responsable de la direccidn de la administracién ptiblica nacional (Art.
141). También se establecen requisitos para la candidatura (Art. 142), su forma de
candidatura y eleccién (143), el periodo de gobierno (Art. 144), las causales de cesacion de

funciones (Art. 145), los casos de ausencia temporal (Art. 146)

Bajo la segunda connotacion, la estructura de la Funcién Ejecutiva se convierte en un
grupo institucional que configura el Gobierno Nacional en stricto sensu. Conforme a la
Constitucion, en su integracion se consideran a la Presidencia y Vicepresidencia de la
Republica, los Ministerios de Estado y otros organismos e instituciones necesarios para
cumplir con las facultades legales y planes establecidos (Art. 141). Otros documentos
como el Estatuto del régimen juridico y administrativo de la Funcién Ejecutiva
(ERJAFE)*, expedidos con anterioridad a la Constitucién del 2008, establecen una
estructura que incluye a la Presidencia y la Vicepresidencia de la Republica, los
ministerios de Estado, asi como los 6rganos dependientes o adscritos a cada una de estas
instituciones, lo que también se denomina la Administracion Publica Central. Asimismo,
forma parte de la Funcién Ejecutiva las personas juridicas del sector publico adscritas a la
Presidencia, Vicepresidencia y Ministerios, y aquellas instituciones auténomas cuyos
organos de direccion estén integrados en la mitad o mds por delegados o representantes de
organismos, autoridades, funcionarios o servidores que integran la Administracion Publica

Central, lo que se denomina la Administracién Puiblica Institucional.

Tercera tipologia institucional: Organos de la Funcién Ejecutiva. Para los fines de este
trabajo de investigacion se considera la estructura institucional establecida en la

Constitucién del 2008.

3 El ERJAFE constituye una norma juridica con dmbito particular para la Funcién Ejecutiva, que define el
funcionamiento, el procedimiento administrativo comin y las normas sobre responsabilidad de los érganos y
entidades que integraban la Administracién publica central, institucional y dependiente. Fue expedido a través del
Decreto Ejecutivo No. 2428 y publicado en el Registro Oficial 536 de 18 de marzo de 2002, anterior a la actual
Constitucion. En este sentido, ha tenido distintos cambios en el tiempo estudiado.
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a) La Presidencia de la Republica: Representa la institucionalidad administrativa que
gobierna el Estado. Se encuentra conformada por un conjunto de Organos
dependientes que estructura su organizacién interna. (Art. 141 y 142 CDR)
(ERJAFE Art. 2)

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

¢) Ministerios de Estado (Art. 141 CDR) (Art.2, Art. 16 ERJAFE)

c.1) Ministerios de coordinacion;
c.2) Ministerios Sectoriales.

d) Otros Organismos e Instituciones de la Funcion Ejecutiva (Art. 141. CDR)

(Art.10.1 ERJAFE)

d.1) Secretarias Nacionales;

d.2) Secretarias Técnicas:

d.3) Secretarias:

d.4) Consejos de la Igualdad (Art. 156 y 157 CDR) (Art. 7 LOCNI)

d.5) Consejos Especiales de Gobierno (Art. 242 y 258 CDR) (Art. 10 y 72
COOTAD)

d.6) Institutos de Investigacion (Art. 10.1 literal f) ERJAFE).

d.7) Otros

Estas instituciones publicas cuentan con personeria juridica de derecho publico, ademads, con
capacidades para gestionarse de forma descentralizada en sus dmbitos administrativos y
financieros. Se exime de esta categoria a las entidades desconcentradas con presencia
territorial (zonas, distritos y circuitos); los comités u otros cuerpos colegiados de esta Funcion;

los proyectos de inversion publica; y, las entidades financieramente desconcentradas.

Estructura de las y los servidores de la Funcion Ejecutiva.
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Por su parte, al referirnos a las formas de vinculacion de los servidores publicos se analizara
los distintos tipos laborales. En este sentido, en el Ecuador se le asigna el estatus de
“servidor/a publico/a” a las personas que, bajo cualquier forma o a cualquier titulo trabajen,
presten servicios o ejerzan un cargo, funcién o dignidad dentro del sector publico (Asamblea
Nacional Constituyente, 2008, Art. 229). Cabe sefialar que, dos normativas regulan la mayor
parte de las relaciones laborales en el pais: la Ley Orgénica del Servicio Publico (LOSEP) y el

Cddigo del Trabajo.

La LOSEP es la norma general que regula los aspectos formales de vinculacidn, el sistema de
carrera del servidor publico, el sistema de provision, desarrollo y fortalecimiento de las
capacidades de personal y las remuneraciones del sector publico. Se encuentra en vigencia
desde el afio 2010. Se sujetan a su ambito todas las personas que desempefien puestos o cargos
que impliquen labores profesionales, administrativas, de representacion y directivas. Permite
la generacidn de regimenes especiales para los casos de puestos cuyas caracteristicas y 4mbito
asi lo determinan. En este caso, los integrantes de la Asamblea Nacional, la Funcién Judicial,
los miembros en servicio activo de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, entre otros. Por su
parte, el Coddigo del Trabajo regula las relaciones laborales en el sector privado,
principalmente, y en el sector ptblico es aplicado a los puestos cuyas caracteristicas impliquen

labores técnicas, de especializacion industrial, y a los ayudantes de otros puestos.

La provision de personal estd contemplada en la LOSEP (Art. 17) como parte del subsistema
de Planificacién del Talento Humano, y como parte de las modalidades de vinculacion del
personal. En este sentido, se puede vincular a personal bajo dos figuras importantes:

nombramiento y contratos.

a) Nombramientos: Esta modalidad es propia de puestos fijos, es decir que forman parte
de la plantilla ocupacional de la organizaciéon publica. Cumplen dos requisitos
importantes: tener financiamiento a través de una partida presupuestaria especifica y
ser creados mediante mecanismos contemplados en el subsistema de Planificacion de

Talento Humano. Entre sus variantes se consideran:
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Libre nombramiento y remocion. Relacionado con los puestos de direccién
administrativa del Estado y del Gobierno Nacional

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

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

Provisionales. Figura que tiene distintas variaciones, permitiendo que
servidores publicos o ciudadanos ocupen temporalmente puestos en el sector

publico por distintas razones, sin estabilidad laboral.

b) Contratos: orientados a puestos temporales o eventuales en la plantilla ocupacional de

la organizacion publica. No tienen partida propia pero, presupuestariamente, son

considerados dentro de un fondo general del cual se aprovisionan. Tienen las siguientes

modalidades:

De Servicios Ocasionales. Este tipo de contrato es utilizado para necesidades
eventuales de la organizacioén. Tiene una duracién méxima de 12 meses o lo
que reste del ejercicio fiscal, pudiéndose renovar solo una vez mas. Sus
ocupantes mantienen relacion de dependencia y gozan de los mismos derechos
econdmicos que el personal a nombramiento.

Civiles de Servicios Profesionales o Técnico Profesionales. En este punto se
encuentran los contratos temporales utilizados para tareas que no son rutinarias
en la organizacion. Sus ocupantes no mantienen relacién de dependencia y no
gozan de derechos econdmicos mds alli de los pactados en la misma

contratacion.
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3.3.3 Definicion y medicion de variables

En el presente trabajo se procura analizar la influencia de tres dmbitos importantes que afectan
la estructura y organizacion de la Funcién Ejecutiva y que son el dmbito politico,

presupuestario y legal.

En el dmbito politico se tomara en cuenta el proceso de Reforma Democratica del Estado
(SENPLADES, 2011c). En Ecuador, este ha sido un tema central en la agenda politica y social
durante las dltimas décadas, principalmente entre 2008 y hasta el 2017. Cuenta con algunos
ejes importantes, entre los que se destaca 1) la definicién de un nuevo marco normativo para
descentralizacion y desconcentracion del Estado, ii) la definicion de tipologias institucionales,
ii1) la reforma de las estructuras funcionales de las instituciones de la Funcién Ejecutiva; y, iv)

los efectos en las formas de vinculacion laboral.

Por otro lado, se toma nota del ambito juridico que genera esta dindmica institucional. En este

sentido, se analiza las bases legales que generaron la creacion, supresion, fusion, cambios de

denominacioén y jerarquia de las instituciones publicas. Para ello, el andlisis juridico implicé el
andlisis y levantamiento de informacién sobre aquellas normativas que afectan a la estructura

de las instituciones de la Funcion Ejecutiva, conforme la Carta Magna (Art. 425):

a) Constitucién de la Republica. Constituye la norma suprema del dmbito juridico;

b) Tratados y convenios internacionales. Son instrumentos juridicos que ha suscrito el
Estado Ecuatoriano con otros paises, en el marco de las relaciones internacionales y el
derecho publico internacional. Deben ser ratificados por la Asamblea Nacional para su
plena vigencia y observacion;

c) Leyes orgénicas. Son leyes de mayor importancia, que regulan aspectos fundamentales
del Estado y la sociedad. Acorde con revisiones y criterios juridicos de organismos
nacionales, en este nivel también se incluyen otras normativas como c6digos organicos
y mandatos constituyentes;

d) Leyes ordinarias, sean especiales y generales. Leyes de menor jerarquia, que regulan

ambitos mds especificos;
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e) Normas regionales y ordenanzas distritales. Expedidas por los GADs regionales y

distritales. No se han emitido dado que todavia no existen esos niveles de gobierno;

f) Decretos (ejecutivos) y reglamentos. El Presidente de la Republica tiene la facultad de

administrar el Estado, en especial, la Funcién Ejecutiva. Ademads, bajo su principio de

colegislador, expide reglamentos de aplicacion para las leyes orgénicas y ordinarias; y,

g) Ordenanzas, acuerdos y resoluciones, y demds actos de los poderes publicos. Las

ordenanzas son instrumentos juridicos emitidos por los gobiernos provinciales y

municipales. Los acuerdo y resoluciones son instrumentos juridicos muy comunes en

todo el sector publico, y tienen el objetivo de regular aspectos especificos que son parte

de los objetivos o finalidades de las organizaciones publicas.

En este sentido, durante el periodo de tiempo 2007-2021, se analizaron todas las normativas

que fueron expedidas por el poder publico. De ellas, se pudo observar gran influencia en a la

configuracion institucional en las siguientes normativas:

Tabla 5 Resumen de Normativas analizadas durante la investigacion.

Nombre de la s . C ol Nimero
Instituciones que las expiden Breve explicacion de su alcance .
norma analizado
Constitucién de la Asamblea Nacional Constituyente (que la Normativa de  primer  nivel. 20
Repiiblica expidi6 en 2008, posterior a un referéndum Fundamenta la organizaciéon del
aprobatorio). poder, la estructura del sector publico
Corte Constitucional tiene la capacidad legal de y la conformacién institucionales a
interpretar textos constitucionales, y generar un nivel macro.
normativa complementaria que armonice.
Ley Orgdnica, Asamblea Nacional (Poder Legislativo) Normativa de segundo nivel. Con 109
cédigo orgédnico capacidad para regular aspectos
especificos  regulados por la
Constitucién.
Ley Ordinaria Asamblea Nacional (Poder Legislativo) Normativa de segundo nivel, con 35
menor jerarquia que la ley y el
c6digo orgéanico
Decreto Ejecutivo Presidente de la Reptiblica Normativa de menor nivel en 6.192®

relacion con la ley, a través de la cual
el Presidente de la Repiiblica expide
actos del poder piblico.

() Dentro de este andlisis se toma en consideracion la constitucién del afio 1998 y aquella promulgada a partir del

2008, esta tltima vigente hasta la presente.

@ De este total, 1.883 fueron expedidos en el primer periodo presidencial de Rafael Correa (2007-2009), 1.522
durante el segundo periodo presidencial (2009-2013), 1.440 en el tercer mandato (2013-2017) y 1.347 en el

primer mandato de Lenin Moreno (2017-2021).
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Ademads de ello se analizaron tres planes nacionales de desarrollo y varios instrumentos

complementarios de planificacidn.

De estas normativas se observé como tendencia las siguientes acciones que impactan en la

conformacién de la Funcién Ejecutiva:

a)

b)

c)

d)

e)

g)

Creacion: La creacion, en términos sencillos, constituye el acto del poder publico que
permite la conformacion de una nueva institucionalidad u organizacién publica que no
existia hasta ese momento.

Supresion: A través de esta accion, el poder publico determina que no son necesarias

ciertas organizaciones publicas, y por tanto se da inicio a procesos de cierre y

liquidacion.

Fusion: Ello implica que dos o mds organizaciones se unan, tanto en la parte

normativa, cuando en la administrativa, para gestionar competencias similares. En este

punto se han visto dos tipos de fusiones:

o Fusion por absorciéon: en donde una institucién piblica asume las competencias,
el presupuesto e incluso el personal de otra, sin que la primera desaparezca.

o Fusion entre iguales: implica que ambas instituciones combinan su
infraestructura, personal y capacidades normativas, creando una nueva
institucionalidad.

Escision: estd relacionada con la division de una organizacién publica y, a partir de

ella, la creacidén de una nueva institucionalidad.

Cambios de relacion: cuando la institucién analizada cambia su nivel de dependencia

politico (adscripcién) respecto a otras.

Cambios de denominacién: implica un cambio en el nombre de la institucién, fruto

de nuevas competencias asumidas o de otras que deja de ejecutar.

Cambios de ambito: tiene relacion con cambios importantes en las competencias que

ejecuta o en el sector estatal en el cual se desempeiia.
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h) Reestructura: organizaciones publicas que se encuentran en fuertes procesos de
reorganizacion, que impacta es su estructura interna y en la prestacion de servicios a la

ciudadania.

Para terminar, desde el afo 2008, el Ecuador emprendié una reforma econdémica que buscod
mejorar la distribucion de la riqueza y reducir la pobreza y la desigualdad a través de una serie
de decisiones orientadas a la promocién de la inversién publica y privada, la regulacién de
ciertos sectores econdémicos y la implementacion de politicas sociales, con avances
significativos en el crecimiento econémico sostenible y equitativo, pero con dificultades y
recesos. En este sentido, un aspecto importante dentro de esta estructura es el andlisis fiscal
con el objetivo de aumentar los ingresos fiscales del Estado, mejorar la eficiencia de la
recaudacion y combatir la evasion fiscal. En este sentido, se en especifico se trabajo con el
Presupuesto General del Estado y el andlisis de las variaciones de sus ingresos y egresos,

especialmente en organizaciones publicas.

3.3.4 Manejo y andlisis de Datos

El manejo de datos se organizé en dos frentes: los datos referentes a la dindmica institucional
del sector ptblico y otro relacionado con los cambios en la planta de servidores ptblicos del

pais.

Fuentes dindmica institucional:

Como la mayor parte de la normativa nacional se publica a través del Registro Oficial®*, se
opté por analizar los sistemas indexados de legislacion nacional que recojan y sistematicen
dicha informacion. Se estudi6é las diferentes propuestas de estos sistemas en el mercado

nacional bajo los siguientes criterios:

3% De manera sencilla, el Registro Oficial constituye el nombre de una entidad adscrita a la Corte Constitucional.
También constituye el nombre de la publicacién periddica (tipo gaceta judicial) donde se incluye la mayor parte
de normativa juridica nacional y local expedida por las organizaciones publicas, asi como ciertos actos ptblicos y
privados establecidos por ley.
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a) Facilidad en su uso y disponibilidad. Que sean accesibles a través de plataformas web,
de facil interaccién y busqueda, y viables econdmica y tecnoldgicamente. Este punto
fue fundamental pues, el periodo de investigacidn coincidié con la pandemia (2020 —
2022) en el cual el acceso a otras fuentes tradicionales estuvo limitado.

b) La capacidad de generar diferentes biisquedas. Que puedan combinar distintos tipos
de busquedas, especialmente, por series temporales, por categorias y subcategorias
normativas, por palabras y conjuntos de palabras (inclusive que permitan el uso de
buscadores boléanos).

c) Revision y actualizacion. A partir de la expedicién de un instrumento juridico con la
creacion de una institucion, que sea rastreable a fin de comprobar su vigencia y
reformas posteriores. Inclusive que dicho sistema se actualice con la incorporacion de

nueva normativa.

Dos sistemas cumplieron esa caracteristica, sistema de informacion indexada Lexis y Fiel
Web. En ambos casos, son plataformas de acceso por Internet, con diferentes tipos de
interacciones pero intuitivas, y subvencionadas por la Universidad Central. En ambos casos se
pueden generar buisquedas temporales (longitudinales y transversales), analizando un tipo de
normativa o varias a la vez, que permiten bisquedas con indicadores boléanos, y bisquedas de
varios indicadores a la vez. A partir de ellos, se realizd la revisi6n sistemdtica de la
informacion contenida en 3.633 registros oficiales y sus correspondientes anexos, durante el
periodo de investigacion (2007-2009: 651; 2009-2013: 960; 2013-2017: 1011; y, 2017-2021:
1011). De ellos, se registraron en total 389 documentos, que incluyen la Constitucién de la

Republica del Ecuador, 10 leyes o cddigos orgénicos, 24 leyes y 427 decretos

Con ello, se generaron lineas de tiempo para analizar la tipologia institucional propuesta para

la Funcién Ejecutiva que corresponden a los afios de:
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Figura 3 Proceso de organizacion de la base de datos para su andlisis.

Periodo

Inicio de ‘ Periodo Penodo Periodo

2007 2007-2009 009-2013 2013-2017

2017-2021

Otra fuente de informacion constituye las 158 pdginas web institucionales, y portales
académicos, donde se pudo analizar la informacién proporcionada por Transparencia y Acceso
a la informacién Publica, que se relaciona con el periodo estudiado, organizado por los

siguientes items:

- Estructura organizacional funcional: expresada en la estructura orgdnica
(organigrama) y los reglamentos o estatutos orgdnicos por procesos/funcionales. Aqui
encontramos las diferentes unidades internas y sus responsabilidades.

- Distributivo de personal: Listado de servidores ptiblicos que mes a mes laboran en
las organizaciones publicas.

-  Remuneraciones por puesto: Valor de la remuneracién mensual unificada definida

para el puesto de trabajo ocupado por la o el servidor.

Esta informacién se recopil6 para los afios de investigacion, determinando indicios sobre el

nimero y complejidad de la relacién puesto persona.

Creacion de la base de datos

La informacion levantada se estructurd en dos bases de datos, con la intencidn de dar una vista
“transversal” al inicio de la investigacion y otra de forma “longitudinal y retrospectiva” que
evidencian las dindmicas institucionales. La primera ofrece una descripcion sobre las
organizaciones que pertenecen a la Funcién Ejecutiva vigentes al 4 de enero del afio 2007. En
este sentido, se analizaron aquellas organizaciones de la Funcién Ejecutiva que estuvieron

vigentes en el afio 2009, conforme los registros del Catastro institucional elaborado por el
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Ministerio del Trabajo™, y luego se realizé un andlisis retrospectivo hasta identificar a aquellas
vigentes al inicio del afio 2007. La segunda base de datos fue trabajada en hoja electrénica,

donde se registraron las observaciones encontradas en los sistemas indexados de informacion.

En ambos casos, el detalle incluye la siguiente informacion:

- Periodo presidencial, donde se identifican las opciones de la primera, segunda y
terceras presidencias de Rafael Correa, y la presidencia de Lenin Moreno.

- Nombre de la organizacion, en la cual se detalla la denominacién o razon social que se
encuentra en la normativa respectiva. Estas denominaciones pueden cambiar y cada
cambio se considera como una reforma institucional. Incluye también un espacio para
las abreviaturas o siglas de los nombres de las organizaciones estatales. Aunque no es
una practica regulada, pero es una forma comtn que se utiliza en el pais para
identificar a una institucién;

- Grupo institucional y grupos adicionales (1, 2, 3 y 4). En los puntos 3.2 Justificacién
del Paradigma y 3.3.3. Definicién y medicién de variables se ha establecido la
necesidad de identificar una estructura previa del servicio publico ecuatoriano y de la
Funcion Ejecutiva.

- Relacion de Adscripcion

- Provincia y cantén,

- Tipo de base legal y su nombre (cuando amerita), asi como el numero, dia, mes y afio
de expedicion de la normativa consultada

- Tipo de publicacion en el Registro Oficial, que incluye el nimero, el dia, mes y afio de
publicacién

- Resumen y observaciones.

35 En esta informacién se consideré un estudio previo del Ministerio del Trabajo denominado “Catastro de
instituciones, entidades y organismos del Estado” de 2009 del cual el suscrito autor tuvo la responsabilidad
principal.
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A partir de la generacion de bases de datos se realiza un analisis descriptivo con la finalidad de
resumir las propiedades de este conjunto de datos. Como se habia sefialado, la teoria
fundamentada apoya el andlisis de las categorias y tipologias institucionales. Bajo esta
premisa, la informacién obtenida permitié detectar el nimero de organizaciones publicas por
tipologia, subtipologia y clase, considerando series temporales, que incluyen los periodos
presidenciales (anterior al 2007, 2007-2009, 2009-2013, 2013-2017, 2017-2021. También el
andlisis de los tipos de normativas involucradas en la dindmica institucional, es decir, por
creacion, supresion, fusion, escision, cambio de relacién, cambio de denominacidn,

reorganizacion.
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CAPITULO 4: IMPACTO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA
ESTRUCTURA ORGANICA DEL GOBIERNO NACIONAL

4.1 Introduccion

A través del Capitulo 2 se puso en evidencia el marco tedrico que se emplea en este trabajo,
con una breve revision sobre el concepto de Estado a través de distintas facetas o visiones
(punto 2.2); asi como una mirada organizacional, en la cual se destaca el andlisis de las
instituciones politicas, una mirada desde la burocracia y una mirada desde la teoria de las
organizaciones (punto 2.3); para esbozar una vision resumida sobre la reforma estatal,

abordando desde las reformas tempranas a aquellas propias de finales del siglo pasado (punto

2.4).

Por su parte, en el Capitulo 3 se expone la Metodologia utilizada. En el punto 3.2 se realiza
una justificacion del paradigma esgrimido y en el punto 3.3 se desarrolla el procedimiento de
investigacion, dando énfasis al disefio del estudio, la unidad de andlisis y los sujetos de la

investigacion, las variables, la generacion, administracién y andlisis de los datos utilizados.

En este capitulo, se parte de una pregunta que es recurrente en los dmbitos politicos y
académicos ;existe un nimero idoneo de organizaciones publicas gubernamentales con las
cuales el Gobierno pueda cumplir sus tareas? Su respuesta puede tener una primera percepcion
histérica y estd relacionada con la estructura de la Funcién Ejecutiva, cominmente sefialada
como un conjunto de ministerios, secretaria y otras instituciones estatales. Como lo sefiala
Pliscoff (2018) un acercamiento a la conformacién institucional de la Funciéon Ejecutiva
requiere de dos tipos de andlisis: por un lado una revision al proceso implementado y, por el
otro, un andlisis de las formas organizativas creados por el marco juridico vigente. En el
primer caso, el anélisis considera a dos clases: el diagndstico de las caracteristicas temporales
del fenémeno, donde el nimero y el tipo de ministerios van de la mano con las
consideraciones sociales e historicas del pais; y, el segundo diagndstico referido al aprendizaje

organizacional, en el cual las estructuras se ajustan a los errores y éxitos que esta reflexién

97



demuestra. Por su parte, al abordar las formas juridicas implementadas se considera la
composicion y tipos de organizaciones publicas del Gobierno Central, que incluyen a los
gobiernos subnacionales y locales, las empresas ptblicas, los organismos auténomos, entre
otros. Este ultimo elemento se presentard en el desarrollo de este apartado circunscribiéndolo

al andlisis de la Funcién Ejecutiva ecuatoriana.

Con este fundamento, este capitulo se orienta a presentar los resultados de la investigacion.
Para lo cual, se realiza un breve compendio sobre las reformas estatales en el Ecuador
republicano, para luego describir la reforma del Estado del periodo 2007-2021 y, més en
particular, la dindmica detectada en la estructura y organizacién institucional de la Funcién

Ejecutiva y su correlato en la reforma del servicio publico, desde una perspectiva nacional.

4.2 Resumen sobre las reformas estatales en el Ecuador republicano

Desde que el Ecuador se independizé e inici6 su vida republicana, los distintos gobiernos que
transcurrieron procuraron materializar diferentes estructuras organizativas para cumplir con su
mandato y la implementacion de las distintas decisiones publicas. Dichas estructuras,
cominmente, han sido articuladas bajo la forma de ministerios y otras dependencias. Ademas,
en cada etapa presidencial, la conformacién y el ndmero de organizaciones de la Funcién
Ejecutiva han sido revisadas y ajustadas al modelo de desarrollo econdmico y social que sus
tendencias politicas representaban. En esta parte se brinda un breve recorrido histdrico sobre el

mencionado proceso de reforma.

4.2.1 Reformas iniciales en el Ecuador

Con el propésito de realizar una lectura sobre las distintas dindmicas sociales, politicas y
econdémicas que han ido configurando el actual escenario institucional ecuatoriano, se propone
el uso de un modelo que combina dos elementos de andlisis: el primera, basado en el “eje del
tiempo” que presenta de manera sintética los principales momentos de la historia del pais, para

entender los cambios en la configuracion institucional; el segundo, denominado “el eje del
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espacio”, analizara las reformas administrativas y estatales mas relevante en la vida
republicana. Cabe sefalar que, el &mbito de anélisis es mds amplio del presentado, pero el foco
estd puesto en la conformacion del sector publico nacional y, en especial, del Gobierno

Nacional.

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

(Finanzas), Interior y Relaciones Exteriores.

Una segunda etapa le atribuye un papel mas activo al Estado, en dos frentes importantes:
asumiendo o participando en dreas que, tradicionalmente, estaban asignadas al sector privado
o en aquellas en las cuales no participaba, como la educacién publica, las obras publicas,
correos y telégrafos, la regulacion de la agricultura, comercio, industria y mineria. Por otra, en
areas en las cuales mantuvo un rol de rectoria del desarrollo, la economia y las dreas de interés
nacional (estratégicas), tales como los recursos no renovables, la industria, la comercializacién
interna y externa y la investigacion cientifica. Este periodo se ubic6 desde las postrimerias de
la Segunda Guerra Mundial y extendiéndose hasta finales de la década de los ochenta, con
especial interés en la década de los 60’s. En funcién de sus nuevos roles dentro del Estado
ecuatoriano se crean organizaciones como los Ministerios del Trabajo, Bienestar Social,

Energia, asi otras diferentes organizaciones publicas empresariales y no empresariales.

Una tercera etapa involucra el retroceso y cuestionamiento a la actividad estatal que inicia a

finales de la década de los 90’s y avanza hasta principios de los afios 2000. Esta parte es
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heredera de los conflictos, estructurales y coyunturales, derivados de la crisis estatal y el

ascenso del neoliberalismo en el pais y toda América Latina.

A mads de los periodos planteados, como parte de esta investigacién se propone una ultima
etapa, mas contemporanea. En ella, se discute la idea del “retorno al Estado” propia del

periodo posterior al 2007.

Ideas del Estado inicial y liberal

En el Ecuador, al igual que los diferentes paises de América Latina, se comparte una
experiencia histérica que data de los movimientos revolucionarios en contra de la colonia
espafola y la emancipacion politica, administrativa y econdmica acaecida en la primera mitad
del siglo XIX. En especifico, tres hechos marcaron esta jornada, el primero el 10 de agosto de
1809 cuando se declaré un primer alzamiento en contra de la Corona Espafiola y la declaracion

de su independencia en el 24 de mayo de 1822.

El segundo, relacionado con la corta anexién del Ecuador a la Gran Colombia, momento en el
que se mostré un espiritu integracionista condicionado por los efectos de las guerras
independentistas. Dicha participacidon duré hasta la declaratoria de retiro de la Gran Colombia
y la creacién de un estado independiente el 13 de mayo de 1830. La historia recuerda que el

primer presidente seria un general independentista venezolano de nombre Juan José Flores.

Luego de esta etapa, la construcciéon nacional constituye el tercer gran momento para la
configuracion del territorio nacional, que durante el siglo XIX y parte del siglo XX, serd una
lucha de tendencias contra la desintegracion (Bédez Rivera et al., 2014). En este sentido, los
cambios politicos propios de la transicion independentista, el ajuste del marco institucional y
el reordenamiento productivo, por la decadencia de la economia basada en el obraje y la
produccion minera (propias de la época colonial) reemplazadas por la hacienda y la actividad

agricola, marcaron esta etapa. Ademds, como lo afirma Larrea (2011) debe considerarse el
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papel que la geograffa andina tuvo en la colonia y la configuracién inicial del Estado’®.
Asimismo, los aspectos sociales, entre los que se destaca la postergacion y exclusiéon de la
poblacién indigena y afroecuatoriana, lo que retrasé los esfuerzos por establecer un tipo de
“orden social” estable y previsible (Ayala Mora, 2008); y, la influencia que mantuvo la Iglesia
Catolica sobre los valores y cultura de la sociedad ecuatoriana, cuya influencia llegé hasta el
final del siglo XIX, y retras6 el proceso de secularizacion que ya estuvo avanzado en otros

paises (Larrea, 2014).

Bajo este esquema fueron comunes las crisis periddicas que ponia en tensién al sistema
politico y provocaba fisuras y enfrentamientos entre los distintos sectores de la clase
dominante. La primera aparecié con el declive del primer auge cacaotero (1842 — 1845) que
impact6 en la generacion de recursos, por la reduccion del comercio internacional y el modelo
econdémico de enclave; asi como por un modelo donde los agroexportadores no rendian
cuentas al Estado nacional; y, no existia control de los beneficios de los bienes primarios
exportables (Acosta, 2006). Ello también desencadend una fragil integracion nacional que se
puso de manifiesto con la fragmentacion en cuatro gobiernos (Quito, Guayaquil, Cuenca y
Loja) durante 1859. Esta situacion influy6 en la sancién de la Constitucién de 1861, cuando
qued6 de manifiesto un contenido descentralizador. No fue hasta 1870 que se evidenci6 el
peligro de la desintegracion nacional, lo que llevé a Gabriel Garcia Moreno (1869-1875) a
revertir esta tendencia a través de un trabajo en dreas criticas como politica, seguridad
territorial, recaudacion tributaria, luego otras mas. Hubo esfuerzos de obra publica para costa y
sierra, a través de una red publica vial y ferroviaria, la educacién (especialmente técnica) y la
banca (impulso estatal a la red bancaria). Esta dltima fue vital para otorgar facilidades

financieras a una estructura gubernamental en expansion.

36 En esta época el pafs se encontraba dividido en tres regiones: por un lado, la sierra norte, donde se asentd el
porcentaje mayoritario de la poblacién (de caracteristicas rurales) y se consolidé una economia de régimen
hacendatario con su centro de poder en Quito. En la sierra sur, la economia se articul6 alrededor de la produccién
agricola, la artesania y una mayor relacién comercial con la costa, con su centro en Cuenca. En tanto que el litoral
nacional, en especifico Guayaquil, se caracterizaba por sus facilidades portuarias y el desarrollo monoproductivo
(cacao), que le permiti6 disputar el centro econémico y politico del pais en las épocas de bonanza y un auge
demogréfico, como sucedié finales del siglo XIX . Esta la polaridad ocasiond la una fractura econémica y
politica, con dos regiones naturales bien marcadas (costa y sierra) y relegd a la Amazonia ecuatoriana a un
desarrollo tardio (Ramoén, 2003).
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Personalmente, incluiria un cuarto momento que se vivié bajo la unificacién nacional
fundamentada por la base econémica agroexportadora. Siguiendo a Ramén (2004), para fines
del siglo XIX las condiciones del mercado mundial para la venta del cacao favorecieron el
desarrollo econémico de la costa, pero acentuaron las diferencias con la sierra. A estas
complejas relaciones se sumaron dos dificultades, por un lado, los enlaces interregionales y la
calidad de las vias de transporte, que dificultaron la integracion real del mercado interno en el
ultimo cuarto del siglo XIX; asi como las disputas politicas entre vertientes liberales y
conservadoras, cada una con visiones diferenciadas sobre el desarrollo, e incluso la religion.
Un punto de coincidencia en esta época fue la necesidad de mantener la orientacién productiva
exportadora, que se convertia en el eje predominante del capitalismo en la sociedad

ecuatoriana (Ayala Mora, 2008).

Este marco fue el que tuvo la denominada Revolucién Liberal (1895), cuyos logros pueden ser
considerados en el campo de los derechos civiles (divorcio) y la division entre Estado e
iglesia. En la parte administrativa, la organizacion del sistema monetario, eliminando la
acuflacion diversificada y las cuasi monedas, y la remision de barreras para la incorporacién al
sistema econdémico mundial. A tiempo que, las organizaciones publicas buscaban el desarrollo
de las fuerzas productivas sin alterar la estructura econdémica predominante. Se marca la
ruptura del dominio conservador, pero se orienta el dominio plutocratico del litoral y los
terratenientes de la sierra. A ello se suma, un desarrollo importante de los ministerios de
Hacienda e Interior, el primero para el manejo de los recursos fiscales, el segundo como parte

de la herramienta que permitié atenuar conflictos regionales.

4.2.2 La primera reorganizacion administrativa: respuestas a la crisis del modelo

agroexportador

Con los albores del siglo XX un nuevo auge cacaotero fue interrumpido por la Primera Guerra
Mundial (1914-1919). Este suceso conllevd a una importante recesion econdmica que

marcaria los afios 20 y se extendid hasta los 40’s, con la presencia de varios gobiernos que se
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sucedieron en este clima de agitacion social persistente (Bdez Rivera et al., 2014). Sus
secuelas se extenderian en lo posterior y permitirian la instauracién de un movimiento social y
politico conocido como la “Revolucion Juliana” (1925), que instald en el poder al presidente a

Isidro Ayora (1926).

En su gestion, Ayora recibié la ayuda de la mision norteamericana presidida por Edwin
Kemmerer que se orienté a una modernizacion de la economia ecuatoriana, mediante una
mayor intervencion estatal, con la implementaciéon del Banco Central y una estructura
moderna administracién del Estado. A criterio de Rodriguez (1987) este esfuerzo fue
principalmente de “reorganizacion administrativa”, con la expediciéon de varias normas
trascendentales®’ que reformaron la institucionalidad del Estado. Ello incluyé la creacién de
organismos como la Junta Monetaria, la Contraloria General del Estado, el Banco Central y la
Superintendencia de Bancos y la Caja de Pensiones (seguridad social). También se dio cabida
a los primeros esfuerzos de descentralizacion del Estado y el reconocimiento de los problemas

sociales con los grupos originarios.

4.2.3 La reforma administrativa en la reprimarizacion bananera (1960)

A mediados del siglo pasado el banano se convirtié en el primer producto de exportacién
nacional. Este auge aceler6 el desarrollo capitalista del litoral norte (Esmeraldas), que adopt6
caracteristicas de enclave y modificd la estructura productiva de otras regiones del pais,
aprovechando las facilidades previas desarrolladas para la comercializacién del cacao (Béez

Rivera et al., 2014).

La estabilidad econémica propici6 cierta estabilidad politica, que permitid la terminacién de
los mandatos de los presidentes de turno entre 1948 y 1959. Se destaca la presidencia Galo

Plaza Lasso, quien asume el poder en 1948, y se caracterizd por concentrar su gestion en el

37 Entre los cambios normativos mds connotados se cita las reformas a diferentes leyes: Orgénica de Hacienda, de
Régimen Monetario, de Cambios Internacionales, General de Bancos, Orgdnica de Aduanas, entre las mds
citadas.
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desarrollo econdémico, vinculando las actividades estatales con la exportacion de bienes
primarios y, en menor medida, el desarrollo industrial; centralizando la capacidad fiscal del
Estado en el Gobierno Nacional, a través de una reforma que eliminé diferentes tributos
seccionales; y, una reforma legal que reorganiz6 el sistema exportador tradicional (Mufoz

Lépez, 2006).

Como efecto de la Carta de Punta del Este (1961)® se elabor6 el Plan Decenal Ecuatoriano de
Desarrollo Econdémico y Social, que orientd los esfuerzos de la “organizacion para el
desarrollo y la reforma administrativa” de esta época (Rodriguez, 1987). Este instrumento fue
adoptado por la Junta Militar de 1971, alcanzando la reforma administrativa el estatus de
politica publica, y centralizando la conduccion y aplicacion de la reforma a través de la
Secretaria Nacional de Desarrollo Administrativo — SENDA. Dicho organismo, adscrito a la
Presidencia de la Republica, contaba con tres secciones nacionales: de Presupuesto, de
Personal y de Organizacidn, y una serie de unidades de programacion técnica y administrativa

dentro de la estructura de Ministerios y otras entidades nacionales.

Durante este periodo se conformé el Instituto de Fomento de la Produccién (1949), la Junta
Nacional de Planificacion (1954), la Corporacién Financiera Nacional (1955), el Centro de
Reconversion Econémica del Azuay, Cafiar y Morona Santiago (CREA — 1955), el Centro de
Desarrollo Industrial del Ecuador (CENDES - 1942), la Superintendencia de Compaiiias y el
Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion (IERAC — 1964). A ello se suman

varias empresas en manos de las fuerzas armadas.

En 1959 se public6 la Ley de Carrera Administrativa, que establecié la estabilidad de los
servidores publicos idoneos, el desarrollo de subsistemas técnicos como la clasificacion de
puestos, la seleccion por méritos y la capacitacion técnica. Para el aiio de 1964 se expide la

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa, que buscé la profesionalizacién de los

38 Este documento generd para los Estados signatarios varios compromisos, entre los cuales se encuentran la
ejecucion de “reformas basicas”. Entre ellas tributaria, educativa, politica, agraria y administrativa, con la
necesidad de planificar el desarrollo.
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servidores publicos, misma que tuvo eco en la academia con el aparecimiento de las primeras
carreras de administracién publica en la Facultad de Economia de la Universidad Central
(1958) (Lopez Parra, 1997: 19). En la parte financiera, el desarrollo de presupuesto por
programas, y el uso de un conjunto de técnicas de andlisis administrativo y simplificacién de
tramites. En cuanto a los organismos locales, se da a luz a la Ley de Régimen Municipal (afio

1959).

Nuevas convulsiones politicas se hicieron presentes con el golpe de 1963, bajo el liderazgo de
Ramén Castro Jijon, aunque este gobierno de corte militar — dictatorial tuvo una corta
duracion. Los anos siguientes (1966-1968) se nombré un mandato provisional de Clemente
Yerovi Indaburru, luego del cual se convocar a elecciones para 1968. En estos comicios son
ganados por Velasco Ibarra en su 5° mandato, el cual no lo cumple democriticamente, ya que

asume todos los poderes para 1970.

La década de los sesenta en este siglo tuvo dos implicancias importantes en la sociedad
ecuatoriana. Por un lado, el colapso bananero de 1965 y, por el otro, el descubrimiento del
primer pozo petrolero por parte de la compafifa Texaco-Gulf. El cambio de los objetivos
estratégicos del gobierno, de modelo agroexportador a primarizacién petrolera, supuso la
disposicion de importantes recursos para el Estado y el reto de la canalizaciéon de la renta
petrolera. En este sentido se dispuso una serie de organismos y empresas que orientaron tales

fines como el Consorcio Estatal Petrolero Ecuatoriano - CEPE (Paz y Miiio C., 2010).

Como lo afirma Rodriguez (1981), la segunda reforma administrativa ecuatoriana de mediados
del siglo XX mantuvo elementos similares a otros paises de América Latina. Su origen y sus
resultados mantienen enfoque reduccionista de la reforma, el alejamiento de la dicotomia
politica — administracién, desconocimiento de la especialidad del sector ptblico, eficientismo
inmediatista, la concepcién errénea de la variable humana, la marginacion de la participacién

ciudadana, el modelo de la modernizacién administrativa reflejo.
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4.2.4 El desarrollo administrativo de los Afios 70s

A partir de 1972 se inicia el boom de la produccién petrolera, que cambié la estructura
productiva ecuatoriana y generd una nueva época econdmica, con repercusiones en el dmbito
politico y social. Como lo afirma Orbe y Caria (2019), el Estado se convirti6 en una instancia
de articulacién del proceso de produccién, acumulacién y distribucion del capital proveniente
de rentas petroleras. Ello origind6 que los gobiernos militares de la época (con vision
nacionalista), como el de Guillermo Rodriguez Lara, lo incluyera en el plan de desarrollo
(973-1977) calificandolo como un elemento fundamental en las reformas estructurales y como
prerrequisito para alcanzar el desarrollo del pais (Junapla, 1973). Como se evidencia, el
desarrollo nacional de estos afios se fomentd a partir de una agresiva inversion publica,
aprovechando el recurso petrolero, con el fin de construir la infraestructura productiva

necesaria para impulsar el desarrollo industrial.

Considerando la experiencia administrativa de los afios 60’s, esta fase de “desarrollo
administrativo” como lo afirma Rodriguez (1987), constituyé un esfuerzo que supera la
adaptacion de las estructuras organizacionales y los procesos administrativos. A su vez, estuvo
mds relacionado con un rol més activo de la burocracia, mediante un modelo que integra los
recursos internos (humanos, econdmicos) y externos (politicos y sociales -participacion
ciudadana), bajo una mirada més alla de la legalidad y la estructura econémica. Para ello, se
articuld6 un comité interdisciplinario en 1974 (Grupo de Coordinacion de Desarrollo
Administrativo), adscrito a la Secretaria General de la Administracion Publica de la
Presidencia de la Reptblica. Sus funciones estuvieron ligadas al fortalecimiento de procesos
de conduccién gubernamental, mandos medios y dreas técnicas en general, asi como de
sistemas de coordinacion institucional, la reforma de sistemas de apoyo (presupuesto,
planificaciéon y contabilidad publica, entre otros), inventario de instituciones de la
administracion publica, de los cuerpos colegiados y de los servicios publicos, reforma al 4rea
informatica, la promocidn del proceso. Cabe sefialar que, el grupo estuvo vigente hasta 1978, y
sus responsabilidades fueron dispersadas en sus oficinas componentes: credndose la Secretaria

Nacional de Desarrollo Administrativo y las subsecretarias.
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El inicio de la denominada “era petrolera” permitié que el Estado asuma un rol protagénico en
la rectorfa de los sectores estratégicos. Sin embargo, la democracia vuelve a tambalear y una
nueva dictadura de Velasco Ibarra se instaura. La respuesta vino de las fuerzas armadas
quienes intervinieron y tomaron el poder en dos momentos: primero bajo el mando del general
Guillermo Rodriguez Lara, de corte “nacionalista” en el cual se llevaron a cabo la estrategia
cepalina de industrializacién por sustitucién de importaciones ISI (Acosta, 2006; Ayala Mora,
2008), creando empresas publicas como la Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana — CEPE,
el ingreso a la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo - OPEP y la conformacién de
la Organizacion Latinoamericana de Energia -OLADE. Ademads, la politica de la dictadura
nucleaba los sectores de hidrocarburos, electrificacion y telecomunicaciones, a partir de un
proceso de reformas del Estado, que incluia un Plan Integral de Transformacién y Desarrollo

(1973-1977) formulado por la Junta de Planificacién Nacional (JUNAPLA).

Luego de un golpe de estado en 1975 y la dimision del general Rodriguez Lara (1976), asume
el poder un Consejo Supremo de Gobierno (1976-1979) integrado por Alfredo Poveda
Burbano (Armada, quien lo presidid), Guillermo Durdn Arcentales (Ejército) y Luis Leoro
Franco (Fuerza Aérea). Este nuevo gobierno de facto permitié la apertura de la economia al
capital extranjero, aunque mantuvo la presencia estatal en sectores fundamentales y permitié la

generacién de condiciones para el retorno a la democracia®.

4.2.5 Reprimarizacion minera

3 Este proceso constitucional fue inédito por la presencia de tres comisiones, la primera para analizar la
Constitucién de 1945, una segunda que elabor6 el nuevo proyecto constitucional y una tercera que elaboré y
organizé el proceso de retorno a la democracia (expedicion de la Ley de Elecciones y Partidos Politicos y
régimen de transicién). Dicha Constitucién fue aprobada a través de referéndum en el mes de enero de 1978. Con
ello allané el camino para la eleccién de presidentes, diputados y demds autoridades nacionales y seccionales. Su
vigencia, a partir del 10 de agosto de 1979, coincidié con el ascenso al poder del presidente Jaime Roldés
Aguilera. En sus innovaciones se cuenta: una mayor proteccion de los derechos sociales (voto a los analfabetos,
el reconocimiento de la unién libre monoparental), asi como un papel activo del Estado en la planificacién, el
monopolio en la produccion y provision de bienes y servicios “estratégicos” (particularmente las minas y el
petréleo), mayor presencia en la definicién de politicas sociales y algunos principios como el de la redistribuciéon
social de la riqueza.
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La vuelta a la democracia del Ecuador ocurre el afio 1979 con el triunfo del candidato Jaime
Roldés Aguilera en binomio con Osvaldo Hurtado Larrea®®. Su gobierno de “iniciativas
progresistas” tuvo varias dificultades desde su posesion (Ayala Mora, 2008). Al interno, el
presidente conformé un equipo de gobierno muy heterogéneo, con ideas reformistas
desorganizadas y con una fuerte oposicion politica en el Congreso de la época, principalmente,
de sus anteriores aliados del partido CFP. En consecuencia, tanto el Plan de Desarrollo
propuesto y las reformas necesarias no pudieron ser aplicadas. En el dmbito externo, un
incidente fronterizo — militar con el Peru a inicios de 1981 y la presion internacional lo
obligaron a hacer concesiones en su linea progresista, que se volvieron en medidas de ajuste
econdmico. La temprana muerte del presidente y su comitiva en un accidente aéreo (24 de

mayo de 1981) truncaron la posibilidad de continuar con sus medidas.

En su reemplazo, asume el poder el entonces su vicepresidente, Osvaldo Hurtado, por el
tiempo que restaba en su mandato (1981-1984). En su gobierno se da prioridad a una mayor
organizacion y homogeneidad en el gabinete. En el dmbito econdémico, enfrenté una recesion
caracterizada por una reduccién en las exportaciones, el aumento de la inflacién, varios
desastres naturales y una mayor presion para reducir el gasto ptblico. Ademas, tuvo decisiones
L. . .. 4] . .
polémicas en torno a la sucretizacion™ de la deuda externa de grupos empresariales privados.
En lo politico, tuvo que enfrentar movilizaciones de los sectores de sindicales y ptiblicos. Con

este gobierno se iniciaron las reformas neoliberales en el Ecuador (Thoumi & Grindle, 1992).

40 La coalicién que llevé al poder a Jaime Roldds se encontraba conformada por Concentracién de Fuerzas
Populares (CFP), Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) y Pueblo, Cambio y Democracia (PCD), eran partidos de
tendencia populista; en tanto que el vicepresidente, Osvaldo Hurtado, provenia de una tendencia demdcrata-
popular

41 Con este término se pretende sefialar la decision mediante la cual el presidente Hurtado transformé la deuda
externa privada -en ddlares- en obligaciones que las empresas debian pagan en moneda nacional para la época
(sucres) al Banco Central. Este organismo asumia esta deuda en ddlares con los acreedores externos Hurtado
(2002, p. 61). Como lo senala Orbe y Caria, en ese entonces la deuda externa ascendia al 8% del PIB del afio
1983 (1 370 millones de ddlares), lo que equivalia a 8 343 millones de ddlares del PIB de 2017 (8%).
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A partir de 1984 le sucede Leén Febres Cordero*?, con un programa econémico orientado a
mayor apertura al capital extranjero, la continuacién de la sucretizacion y el ajuste econémico
a “precios reales”. Como consecuencia, aumento la especulacion financiera, en tanto que los
microajuste elevaron el costo de vida. Ademds, un fuerte terremoto obligé a la paralizacion del
trasporte de petréleo durante seis meses, con un importante impacto en la situaciéon econémica
nacional. En lo politico, durante su presidencia se realizaron denuncias de corrupcioén y de
falta de respeto a los derechos humanos. En cuanto al segundo fueron conocidos varios casos
de limitacion de la protesta ciudadana, de la capacidad de sindicalizacion estatal y de violacion
a los derechos humanos. El descontento era tan amplio que incluso enfrenté una revuelta
castrense liderada por altos mandos de la fuerza aérea nacional®.

En el siguiente periodo (1988-1992), el candidato Rodrigo Borja Cevallos asumié la
presidencia con un discurso socialdemdcrata. Su gestién se enmarca en cierta recuperacion del
rol del Estado, con la reversion de ciertas transformaciones implementadas por su antecesor,
entre ellas, la reforma de 1989 en la cual la estatal petrolera CEPE se transformé en

PETROECUADOR.

A manera de resumen de esta parte, como lo afirma Ayala Mora (2008), el retorno a la
democracia no significé un cambio en los fundamentos econdmicos del proceso de desarrollo
que estuvieron presentes en las dictaduras militares, es decir, existe continuidad en aspectos
econdmico como la dependencia petrolera. Dicha dependencia generé una limitacion
importante para enfrentar la crisis econémica que se produjo en el afio 1987 por el derrumbe
del precio del petréleo. En contraparte, como lo afirma Acosta (2006) en el aspecto politico -
institucional, la Constitucion promulgada en 1979 incluy6 en su texto numerosas demandas de
la sociedad civil; ademads, en lo administrativo, el establecimiento del Consejo Nacional de

Desarrollo (CONADE), en reemplazo de la JUNAPLA generé un distanciamiento en la

42 Leon Febres Cordero y su binomio, Blasco Pefiaherrera Padilla, en representacién de la coalicion de derecha
Frente de Reconstruccién Nacional —FRN.

43 El episodio de la sublevacién militar y el secuestro del Presiente Febres-Cordero en la Base Aérea de Taura,
cercana a Guayaquil, por parte de un grupo de oficiales y de tropa del mismo recinto militar es muy conocido y
recordado en el pais (1987).
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planificacion nacional y organizacion del aparataje publico, a través denominado Plan
Nacional de Desarrollo (1980-1984) que incluia una transformacion estructural y la ejecucién
de una reforma administrativa que buscaba "la democratizacion del aparato del Estado"
(Lopez Parra, 1997). En ideas de Thoumi y Grindle (1992) el ambiente politico,
socioecondmico y de politicas publicas de esta época estuvo influenciado por medidas de
ajuste auspiciadas por intereses econdmicos y regionales divergentes, instituciones estatales
con poca legitimidad y una sociedad acostumbrada a recibir subsidios y privilegios especiales

desde el Estado. Todo ello, generd un conflicto considerable en esta época.

4.2.6 Ascenso y crisis del Neoliberalismo

El inicio de la década de los 90’s también marca el arranque del “vendaval modernizador” en
el Ecuador, un poco més tarde que el resto de los paises de la Region (Acosta, 1998). Durante
el gobierno de Sixto Durin Ballén y Alberto Dahik Garzozi (1992-1996)* se aplicaron las
recomendaciones para la estabilizacion macroecondémica auspiciadas por el FMI desde los
afios ochenta, y el paquete de ajustes estructurales liderados por el Banco Mundial. Todo ello
form¢é parte de la version del “Consenso de Washington™ aplicada en el Ecuador (Ospina

Peralta, 2017).

De manera abierta y programdtica se desarroll6 una “Agenda para el Desarrollo”, con ejes
como la desregulacion y liberalizacion financiera, la flexibilizacion laboral, la apertura
comercial y la disminucién del tamafio del Estado. Para el primer caso, a través de la
flexibilizacion financiera se buscé reducir o eliminar controles estatales y, con ello, permitir la
libre flotacion de las tasas de interés, la eliminacion de tasas de interés preferenciales y la libre
circulacién de capitales (nacionales e internacionales). Segun Mufoz (2006), estas medidas
incentivaron la especulacion, el cortoplacismo y la concentracion del crédito, lo que condujo a

una severa desinversion en actividades productivas y un aumento en las inversiones

4 Sixto Alfredo Duran-Ballen Cordovez nacido en Boston, EE. UU. (1921), politico conservador incursiond en
su tercera eleccion presidencial. Cobijado por el partido Unidad Republicana, en alianza con el Partido
Conservador de Alberto Dahik Garzozi.
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financieras a corto plazo (menores a un afio). Ello seria la génesis de una de las crisis
economicas mas importantes del pais, con la declaracion del “salvataje bancario” y Ila

dolarizacién de la economia nacional (1998 — 1999).

En cuanto a la disminucién del tamafio e intervencion del Estado fue necesario contar con una
estructura juridica y politica que soporte estas reformas. Por un lado, la Ley de Modernizacién
del Estado, Privatizaciones y Prestacién de Servicios Ptblicos* regulé aspectos como la
racionalizacion y simplificacion de la estructura administrativa y econdmica del sector
publico; los proceso de descentralizacion y desconcentraciéon de las actividades
administrativas y recursos estatales a favor de los gobiernos locales; el interés por la
desintegracion progresivas del sistema nacional de planificacion y el rol de regulacion estatal;
animo la privatizacion y desmonopolizacion de los servicios publicos y de aquellas actividades
econdmicas asumidas por el Estado, sobre todo en sectores como la exploracion y explotacién
de recursos naturales no renovables; y, la reforma y modernizaciéon del Estado. En el dmbito
institucional, cre6 el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado — CONAM, adscrito a la
Presidencia de la Republica, y con capacidad para dirigir, coordinar y supervisar los procesos

establecidos en la mencionada normativa (Cf: Bértola & Ocampo, 2013).

Sin embargo, sus logros fueron parciales en los sectores de telecomunicaciones y eléctrico, se
liquidaron algunas las empresas estatales*®; se dio en concesién a la iniciativa privada de
distintas obras y servicios publicos, una parte del Registro Civil, los servicios de puertos y
aeropuertos; la desmonopolizacién de los correos; se inicid una reforma parcial de la

seguridad social y la educacion superior; se procuré imprimirle un nivel de modernizacion

4 Ley No. 50, publicada en el Registro Oficial 349, de 31 de diciembre de 1993. Estuvo vigente hasta que fue
derogada por el Cédigo Organico Administrativo, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 31,
de 7 de Julio de 2017. Afios mas tarde se incorpora la “Ley para la transformacion econdémica del Ecuador”,
también conocida como “Ley Trolebus I” (Ley No. 4 de 2000), y la “Ley para la Promocion de la Inversion y la
Participacion Ciudadana”, conocida como Ley Trolebus II (Ley s/n de 2000), que establecieron los ejes para la
modernizacién del Estado, su redisefio dentro de la sociedad y la entrega de iniciativas estatales a la inversién
privada.

4 Como el caso de Ecuatoriana de Privatizacién de Ecuatoriana de Aviacién, una de las dos lineas aéreas de
bandera nacional, y la Gnica operada por personal no castrense.
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gracias a la participacion del CONAM. Ademds, durante este mandato se enfrenté un nuevo

conflicto armado con el Pert, octubre de 1992, conocido como la Guerra del Cenepa.

Para el siguiente periodo, que tenia previsto sea 1996-2000, asciende a la presidencia Abdala
Bucaram Ortiz (Partido Roldosista Ecuatoriano) en binomio con Rosalia Arteaga (Movimiento
Mira). Sus promesas, de corte populista, dieron paso a reformas de corte neoliberal. A mas de
su compleja gestion econdmica, fruto del aumento de la inflacién, los escdndalos de
corrupcidn y su excéntrico estilo de gobierno provocaron masivas protestas de movimientos
sociales y sindicales. En un golpe de estado el Congreso Nacional optd por destituirlo por
incapacidad mental en febrero de 1997, a tan solo seis meses de su posesion (Ospina Peralta,

2017).

Luego de este episodio la transicién constitucional tuvo dificultades. En un primer momento,
la vicepresidenta Rosalia Arteaga asumi6 la Presidencia de manera efimera, durante tres dias.
Posteriormente, el Congreso Nacional opté por nombrar a su Presidente, Fabidn Alarcon
Rivera, como Presidente Interino, figura inexistente en la Constitucion del momento. Mds
tarde, a través de un referéndum en 1997, Alarcén pudo legitimar su mandato hasta las
elecciones anticipadas de 1998 y aprobar la conformaciéon de una Asamblea Constitucional
(misma que reformd la Constitucion que estuvo vigente desde 1979). Una vez organizada la
Asamblea Constitucional, inicio sus actividades a finales del afio 1997 expidiendo un nuevo
texto constitucional, que fue aprobado el 5 de junio de 1998, y cuya vigencia inici6 el 10

agosto de ese afo.

A la par que entraba en vigor la nueva Constitucion, en 1998 llegd a la presidencia Jamil
Mahuad Witt en binomio con Gustavo Noboa Bejarano*’. Entre sus logros se encuentra la
resolucion de un largo conflicto limitrofe con el Perd. Sin embargo, debido a la caida de
precios internacionales del petrdleo y los efectos de la crisis asiatica de finales de los 90’s, su

Gobierno tuvo que realizar propuestas de ajuste impositivo.

47 Del Partido Democracia Popular (PDP) y mas tarde Unién Demdcrata Cristiana, Triunfé sobre el PRE, que
impulsaba la candidatura del magnate bananero, Alvaro Noboa.
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Para el afio de 1999, se desata una de las peores crisis en la economia nacional con retiros
masivos de capitales, panico financiero, una pérdida importante del poder adquisitivo de la
moneda nacional (sucre), el congelamiento de depdsitos y hasta un feriado bancario. El efecto
de esta situacion fue la dolarizacién de la economia ecuatoriana, que conté con el apoyo de los
sectores industriales y comerciales guayaquilefios, que gozaban de una amplia influencia en la

politica y la economia nacional (Mufioz Lépez, 2006).

Ante este escenario de crisis un alzamiento de un grupo de coroneles del ejército nacional,
bajo el liderazgo de Lucio Gutiérrez Borbua, y con el apoyo fundamental de la Confederacion
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador - CONAIE, conformaron un triunvirato militar —
civil — indigena. Esta coalicién tuvo limitaciones para encontrar una salida institucional y, por
ello, las fuerzas politicas del Congreso Nacional nombraron al vicepresidente Gustavo Noboa
Bejarano como reemplazo del destituido presidente Mahuad y cuyo mandato se extendi6 hasta

2003 (Ortiz, 2007).

Las primeras elecciones presidenciales del nuevo milenio (2002) tuvieron como participante y
ganador al coronel Lucio Gutiérrez Borbtia, quien era uno de los lideres del derrocamiento de
Mahuad en 1998 y se presenté cobijado por un naciente Partido Sociedad Patridtica*®. Su
plataforma politica, de corte nacional — populista, tuvo el auspicio de movimientos de
izquierda y el movimiento indigena. A pesar de ello, luego de asumir su mandato, en enero de
2003, comenz6 a mostrar signos de apartarse de su base politica y aliados debido a sus
medidas con una marcada orientacién neoliberal. Prueba de ello fue la implementacion del
Plan econémico recomendado por el FMI, asi como ciertas maniobras politicas como la
destitucion de los jueces de la Corte Suprema de Justicia argumentando causales politicas y
algunas maniobras para el retorno del expresidente Bucaram, quien permanecié exilado desde

su salida del poder en Panamd. En abril de 2005, fruto del descontento popular y de la

48 Se impuso sobre quien es considerada la persona mds rica de Ecuador, Alvaro Noboa, que habia abandonado el
PRE y se presentaba por el Partido Renovador Institucional de Accién Nacional (PRIAN), financiado con su
fortuna.

113



irrupcién de un movimiento ciudadano en Quito (denominado los “forajidos”) se generé una
crisis politica con protestas populares, misma que desembocé en el retiro del apoyo al
Presidente por parte de las fuerzas armadas y su controversial destitucién por abandono del
cargo por parte Congreso Nacional (2004). Dando continuidad al esquema de sucesién
presidencial, asumié la Primera Magistratura el vicepresidente Alfredo Palacio, quien

permanecio en el poder hasta 2007.

Para terminar, se pueden establecer algunas sintesis sobre el proceso historico descrito. Por un
lado, la crisis econdmica del afio 98 caracterizada por la crisis bancaria y la falta de control
gubernamental al sistema financiero nacional, marcaron de manera importante el escenario
politico nacional. Fruto de ello, desde esa fecha se generaron momentos de fuerte inestabilidad
politica, que implicaron la destitucion de tres presidentes y el debilitamiento de la credibilidad

ciudadana en el sistema politico nacional.

4.3 La reforma del Estado 2007-2021

4.3.1 Estructura del sector puiblico antes del anio 2007

Las organizaciones publicas a inicios de los afos 2000 se encontraban fuertemente
influenciadas por la estructura politica vigente en la Constitucion aprobada en 1998 (Congreso
Nacional, 1998). En ella, Titulo V referido a “las instituciones del Estado y la funcion publica”
(Art. 118-125) se establecia la organizacién del sector publico de la época e integrado por los
organismos y dependencias de las Funciones del Estado (Legislativa, Ejecutiva y Judicial), los
organismos electorales, los organismos de control y regulacién del Estado, entidades del
régimen autonomo descentralizado, un conjunto de organismos creados por la Constitucion y

la ley y las personas juridicas creadas por las entidades del régimen auténomo descentralizado.

Si se toma a las Funciones del Estado como una primera categoria institucional, en el pais se
compartia la division tripartita cldsica de poderes estatales que se encontraba vigente en

América Latina. En ella, la Funcién Legislativa, institucionalizada en el Congreso Nacional,
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constituia el 6rgano parlamentario de caracteristicas unicameral, con su sede en Quito, y
conformado por 100 diputados escogidos por escafios a nivel provincial (Art. 126). En su
estructura, el Congreso contaba con un presidente y dos vicepresidentes (Art. 129). La o el
presidente se escogia entre los representantes del partido o movimiento con mayor votacién en
las dltimas elecciones generales; el primer vicepresidente provenia del partido o movimiento
con la segunda mayoria; y, el segundo vicepresidente se lo escogia entre los movimientos de
minoria. En los tres casos, el periodo ordinario era dos afios. Para los siguientes dos afios la o
el presidente y el primer vicepresidente se elegirdn entre las representaciones politicas con la
segunda y primera mayoria, respectivamente, quedando el segundo vicepresidente para las

minorias politicas.

Entre sus responsabilidades principales (Art. 130) constaban la reforma e interpretacion de la
Constitucion, la legislacion e interpretacion de las distintas leyes; la posesion de las primeras
autoridades nacionales y funcionarios de alto nivel del Estado (que incluia organismos de
control), asi como su fiscalizacion y, de ser el caso, hasta su cesacion; la discusién y
aprobacion del presupuesto y limites al endeudamiento estatal; la creacion de organismos del
régimen seccional autébnomo, entre otras. Para el trabajo legislativo se integraban comisiones
especializadas permanentes, en las que participaban todos los diputados. Destacaba la
Comisién de Legislacion y Codificacion encargada de preparar los proyectos de la ley, previo

a su tramite en el Pleno, asi como su codificacion y sistematizacion (Art. 138 y 139).

Por su parte, la Funciéon Ejecutiva se encontraba representada por la o el Presidente de la
Reptblica, la o el Vicepresidente de la Republica y los ministros de Estado. El Presidente
ejercia la Funcion Ejecutiva (Art. 164), actuaba como jefe del Estado y del gobierno,
responsable de la administracion publica y elegido para un periodo de cuatro afios. Su eleccion
era en binomio con el Vicepresidente, a través de sufragio universal y obligatorio, donde los
candidatos debian obtener la mayoria absoluta de votos en primera vuelta, o se sometian a un
balotaje con los dos binomios que obtuvieran la mayor votacion (Art. 165). El Vicepresidente

tenia facultad de subrogar al Presidente en caso de falta definitiva (Art. 168), y en caso de
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ausencia definitiva del Vicepresidente el Congreso debia nombrar al reemplazo de una terna

propuesta por el Presidente.

Tanto el Presidente cuanto el Vicepresidente contaban con una estructura administrativa y
presupuestario propia para el cumplimiento de sus actividades. En el primer caso, la
Presidencia de la Reptiblica mantenia una compleja estructura interna conformada por
unidades administrativas definidas en procesos o niveles estructurales gobernantes, asesores,
de apoyo y agregadores de valor, asi como un conjunto de doce instituciones dependientes y
30 adscritas®. En el caso de la Vicepresidencia también mantenia sus niveles estructurales

bajo la 16gica anterior, pero a nivel de entidades adscritas solo conté el Registro Civil del pais.

Los ministros de Estado constituian puestos cuyos ocupantes eran designados a través de
mecanismo de eleccidn directa por parte del Presidente (nombramiento de libre nombramiento
y remocién), y se ocupaban de los asuntos propios de sus ministerios (Art. 176). Para su
designacion no existian requisitos técnico-profesionales, sin embargo no deberian estar
inmersos en prohibiciones e inhabilidades establecidas en la Constitucion (Art. 166) y en
normativa complementaria®®. Podian ser cesados por remocién presidencial, exclusivamente.
Previo al inicio de la presidencia de Rafael Correa existian quince ministerios y una secretaria
con rango ministerial. Ademds, se contaba con 20 instituciones adscritas a las entidades

ministeriales, asi como varias instituciones dependientes.

De forma general, la Funcién Judicial se integraba por la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo Nacional de la Judicatura y las cortes, tribunales y juzgados vigentes en ese momento.
La Corte Suprema de Justicia, con jurisdiccion nacional y sede en la capital, actuaba como
corte de casacion, por medio de un conjunto de salas especializadas (Art. 200). Se conformaba
por magistrados, quienes no tenian un periodo fijo para la duracién de sus cargos y, en el caso

de vacantes, se escogian al reemplazo a través de las 2/3 de sus integrantes (Art. 200). De

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

%9 Jos requisitos e inhabilidades a los que se hacen referencia se encuentran, principalmente, contenidos en la
LOSCCA (art. 6-16).
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entre los integrantes de la Corte Suprema se escogia a su presidente, por simple mayoria.
Ademés, la parte jurisdiccional contaba con una estructura divida en cortes provinciales y
diferentes tribunales y juzgados, estos ultimos especializados en diferentes materias del
derecho. Finalmente, el Consejo Nacional de la Judicatura constituia el érgano responsable del

gobierno, administracion y proceso disciplinario de la Funcién Judicial (Art. 206).

En una segunda categoria se encontraban los organismos electorales representados por el
Tribunal Supremo Electoral y sus dependencias. Este Tribunal constituyé organismo
responsable de organizar, dirigir, vigilar y garantizar los procesos electorales, juzgar las
cuentas que rindan los partidos, movimientos politicos, organizaciones y candidatos, sobre el
monto, origen y destino de los recursos que utilicen en las campafias electorales (Art. 209). Se
integraba con siete vocales principales y sus suplentes, representantes de partidos,
movimientos o alianzas politicas con mayor votacién en las tltimas elecciones nacionales y
que fueran designados por el Congreso Nacional. Sus dependencias provinciales (Tribunales
provinciales electorales) eran unidades administrativas desconcentradas donde se organizaban

sus funciones en territorio.

Una tercera categoria la constituyeron los organismos de control y regulacién, conformados
por la Contraloria General del Estado, el Ministerio Piblico, la Comisién de Control Civico de
la Corrupcion y las diferentes superintendencias. En el primer caso, la Contraloria General del
Estado constituy6 (y hasta ahora lo es) el organismo técnico superior de control, con un
Contralor que duraba cuatro afios en su cargo y era designado por el Congreso Nacional. Entre
sus atribuciones se contaba el control del uso y administraciéon de los bienes y recurso
publicos, a través de exdmenes especiales y auditorias que se realizaban a las entidades del
sector publico. En su dmbito de accion también se encontraban los organismos de derecho
privado, a los cuales controlaba, exclusivamente, respecto de los bienes y recursos de carécter

publico que les eran asignados (Art. 211).

Por su parte, la Procuraduria General del Estado se encargaba de la representacion y patrocinio

judicial del Estado y el asesoramiento en materia de aplicacion normativa (Art. 216). Se
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encontraba dirigido por el Procurador, quien era designado para un periodo de cuatro afios por

el Congreso Nacional.

La Comisiéon de Control Civico de la Corrupcién se constituyd como una instancia de
representacion de la ciudadania orientada al combate de los ilicitos cometidos en instituciones
del Estado (Art. 220), para lo cual contd con potestades para la investigacion y solicitud de
juzgamiento y sancioén de servidores publicos. Se encontraba conformada por un grupo de

consejeros elegidos entre organizaciones de la sociedad civil para un periodo de cuatro afios.

De su parte, las superintendencias comprendian un conjunto de organismos técnicos cuya
responsabilidad era el control de actividades econdmicas y servicios prestados por parte de
instituciones publicas y privadas. Hasta el afio 2007 se contaron tres: la Superintendencia de
Bancos y Seguros, la Superintendencia de Telecomunicaciones y la Superintendencia de
Compaiifas. En cada una se encontraba liderada por un superintendente elegido por el
Congreso Nacional, quien desempefiaban durante cuatro afos sus funciones con la posibilidad

de ser reelegidos por una sola vez.

Una cuata categoria la conformaban las instituciones del régimen seccional auténomo, donde
se encontraban los gobiernos seccionales auténomos (Art. 228 — 237), que constituian
instituciones publicas creadas para la administracién de los niveles territoriales®, bajo las
denominaciones de consejos provinciales, concejos municipales, juntas parroquiales y los
organismos para la administracion de las circunscripciones territoriales indigenas y
afroecuatorianas. En su estructura disponian de érganos de representacion y ejecutivos, con

titulares que eran escogidos mediante votacidon popular. En el caso de los organos de

S!La organizacion territorial vigente entre 1998-2007 establecia tres niveles principales: provincias, cantones y
parroquias rurales, mds un nivel especial conformado por las circunscripciones territoriales (indigenas y
afroecuatorianas y aquellas que se crearen por razones demograficas -distritos metropolitanos- y ambientales -
provincia de Galdpagos-) que, aunque establecidas en la Carta Magna, no se constituyeron planamente. A partir
de ello, se establecieron dos ldgicas para la presencia de las instituciones estatales. La primera se denominé
Régimen Seccional Dependiente (Art. 227) y constituia la representacion del Presidente de la Republica en cada
provincia. Para ello, el primer Mandatario nombraba a un Gobernador, quien coordinaba y controlaba la gestion
de las politicas del gobierno nacional y lideraba las actividades de funcionarios y representantes de la Funcion
Ejecutiva en su respectiva jurisdiccion. Por otra, se encontraban los gobiernos seccionales auténomos.
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representacion se encontraban conformados por un cuerpo colegiado (consejo provincial en las
provincias, concejo cantonal en los municipios y junta parroquial rural en el caso de
parroquias rurales), integrado por el primer personero (prefecto/a en los niveles provinciales,
alcalde/esa en los municipios y presidente de la junta parroquial rural) y representantes de
cada circunscripciéon, en proporciones diferentes, acorde con el nimero de habitantes.
Disponian de recursos publicos de cuatro fuentes principales: de la capacidad impositiva
generada a partir de la Constitucién (Art. 231) y normativa complementaria, los réditos de
fondos e inversiones, las donaciones y legados, y de aquellos dispuestos por transferencias
desde el Gobierno Central a través de distintas normativas especificas. Asimismo, sus

atribuciones y responsabilidades se encontraban inmersas en tres normativas fundamentales:

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

por la Constitucién o la Ley, con jurisdiccién nacional.

Finalmente, las personas juridicas creadas por acto legislativo seccional incluian un mosaico
de instituciones publicas con diferentes finalidades, como los cuerpos de bomberos, las juntas

cantonales de proteccion de la nifiez y la adolescencia, entre otros.

A partir del detalle sefialado, se procede a proporcionar un nimero de instituciones publicas,
ubicadas por tipologias institucionales conforme la estructura constitucional del momento y
levantadas utilizando el Catastro de instituciones, entidades, organismos y empresas del
Estado (2009) y retrotrayendo la informacion utilizando la Estructura Organica del Sector
Publico (SENRES 2006) y la base de datos de las instituciones creadas, fusionadas y
escindidas entre los afios 2007, 2008 y 2009.
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Tabla 6 Numero de instituciones del sector publico. Categorfas institucionales definidas por la Constitucién

Politica de la Republica vigente entre 1998-2008. Informacion analizada a enero de 2009.

Primera Categoria

o . Segunda Categoria o Niimero de
Constitucional . Instituciones. R
Constitucional instituciones
(Art. 118)
Legislativa Congreso Nacional 1
Presidencia de la Republica y 27
. organismos dependientes y adscritos
Organismos y . . . . .
. Vicepresidencia y organismos adscritos 2
dependencias de . . N
. Ejecutiva Ministerios de Estado 16
las Funciones . . P
. 1 Organismos de seguridad publica 6
Legislativa, . -
. . Otros organismos de la Funcién
Ejecutivay . . 236
. . Ejecutiva (cuerpos de bomberos)
Judicial. —
Corte Suprema de Justicia 1
Judicial Consejo Nacional de la Judicatura 1
Las cortes, tribunales y juzgado n.d.
Organismos Tribunal Supremo Electoral 1
electorales
Contraloria General del Estado 1
Organismos de Ministerio Pablico 1
control y Organismos especiales 6
regulacion Procuraduria General del Estado 1
Superintendencias 3
Nivel Provincial Consejo provincial 22
Régimen Seccional Nivel Cantonal Concejo cantonal 221
Auténomo Parroquial Rural Junta Parroquial Rural 795
Circunscripciones especiales ~Circunscripciones Etnico — culturales n.d.
Educacién Superior 28
Organismos de Desarrollo Regional 11
Organismos y Organismos de Representacion de las 3
entidades creados  Organismos ptiblicos entidades del Régimen auténomo
por la Constitucion Sector Publico Financiero 7
o laley Seguridad Social 3
Otros organismos ptblicos 46
Empresas publicas Empresas puiblicas nacionales 6
Personas Juridicas Organismos seccionales Patrgnatos y otros organismos 243
Creadas por Acto seccionales
Leg1§lat1vo Empresas de los GAD. Empresas de servicios basicos. 103
Seccional auténomos descentralizados.
TOTAL 1791

4.3.2  Elinicio de una tendencia politica

En un escenario postcrisis, fruto de la inestabilidad politica de tres periodos presidenciales
inconclusos entre 1997 y 2007 (Andrade A., 2005), surge en el afio 2005 el Movimiento

Alianza PAIS (Alianza Patria Altiva I Soberana) integrado por varias agrupaciones sociales y
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politicas>2. A finales del afio 2006 participan en las elecciones presidenciales™ auspiciando al
binomio Rafael Correa Delgado y Lenin Moreno Garcés. Este movimiento aprovechd la
acumulacién sistemdtica de demandas sociales postergadas de la ciudadania y, de forma
sorpresiva, tanto para las encuestas como los analistas electorales, gand las elecciones
presidenciales del afio 2006 en segunda vuelta electoral. Su proyecto politico se denominé
“Revolucion Ciudadana”, el cual estuvo inspirado es los ideales que se logro con la
Revoluciéon Liberal Ecuatoriana, con una finalidad de transformar el sistema econdmico,

politico y juridico nacional.

Segun los andlisis de Barragdn y Garcia (2013) y Orbe Ledén y Caria (2019), en un inicio, la

Revolucion Ciudadana impulsé ocho ejes programaéticos:

- LaRevolucién del conocimiento y las capacidades;

- La Revolucioén social, que incluye educacion y salud, a través de una inversién en el
ser humano como politica para un crecimiento con equidad

- Laseguridad y la convivencia;

- La Revolucioén ética y la lucha contra actos de corrupcién nacionales como la evasion
de impuestos, la impunidad para delitos bancarios (sobre todo aquellos relativos al
feriado bancario de 1998);

- la Revolucién politica y constitucional, centrada en la formulacién de un nuevo marco

constitucional y un nuevo orden juridico y politico, que limite la fragmentacion y

52 Los otros grupos de la coalicién fueron: Accién Democrdtica Nacional, Jubileo 2002, Movimiento Pafs,
Movimiento Alfarista Bolivariano, Iniciativa Ciudadana y otros partidos menores, iniciativa que surgié de
intelectuales forjados en las luchas sociales, lo que explica sus posiciones de izquierda.

53 Bl proceso electoral de 2006 se organizé para escoger las dignidades de: presidente y vicepresidente, diputados
o actualmente conocidos como asambleistas, concejales y miembros del parlamento andino. La mayor atencion se
centr6 en los binomios presidenciales, donde se presentaron 13 candidatos. En primera vuelta el Tribunal
Supremo Electoral concluye que el Alvaro Noboa obtiene un porcentaje total de votos del 26%, mientras que
Rafael Correa obtuvo un 23%, el tercer puesto lo obtiene Gilmar Gutiérrez con un porcentaje del 17 %, mientras
que el resto de los candidatos obtuvieron porcentajes inferiores. En segunda vuelta, el candidato de PAIS. El
candidato de AP se impuso en la segunda vuelta electoral, el 26 de noviembre, con 56,67% de los votos validos,
luego de haber sido derrotado en la primera ronda por el empresario bananero Alvaro Noboa” (Hernandez &
Buendia, 2011, p. 133)
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proliferacién de unidades territoriales (provincias y cantones), considere procesos
como la desconcentracion, la descentralizacion

- La Revolucién de la soberania y la integracién latinoamericana como condicién
necesaria para el desarrollo econémico y social de la region. En ello se emprendieron
proyectos de integracién como la Unasur y la Celac, la nueva arquitectura financiera
regional, el Banco del Sur y el Sistema Unitario de compensacion regional de pagos
(Sucre);

- La Revolucion ecoldgica; vy,

- La Revolucién urbana.

Por su parte Recalde (2007) comenté que, al inicio de su vida politica del movimiento PAIS se
mantuvo un discurso de reforma politica y constitucional enfocada al fortalecimiento y
reestructuracion de la institucionalidad estatal, en especial de los organismos de control; la
independencia y corresponsabilidad entre funciones del Estado; la revocatoria del mandato;
participacion ciudadana; planificacién democratica; y, transformacion del sistema electoral.
Ello permiti6 que el Gobierno del Ecuador sea incluido dentro de la tendencia politica

conocida como la “nueva izquierda™*

, que incluia a un grupo de paises de América del Sur
cuyos gobiernos eran criticos del modelo neoliberal que se impuso en la regién entre los afios
80 y 90 del siglo anterior. En tanto que, para Diaz (2018) la politica de Revolucién Ciudadana
- RC pretendia que los intereses empresariales, nacionales e internacionales no subordinen los
intereses del resto de la sociedad, asegurando que priorizaria al ser humano sobre el capital,
mediante una nueva estrategia y concepcién de desarrollo (el buen vivir)>>.

Desde el otro lado de la orilla, el pensamiento ideoldgico de la RC tuvo detractores y criticas a

sus postulados y a los resultados politicos. De un lado Davalos (2016) destaca la contradiccion

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

35 En este sentido, la revolucién ciudadana rescata el concepto del buen vivir, de las reivindicaciones de varios
movimientos sociales. Al respecto el andlisis hecho por Inuca Lechén (2017) da cuenta de la génesis, desarrollo y
el proceso de apropiacion que, desde la perspectiva politica de la RC, se dio a este concepto hasta convertirlo en
el simbolo de un nuevo paradigma del desarrollo. En esencia, dicho autor sefiala que se pretende conjugar la
igualdad con la sostenibilidad ambiental, como ejes fundamentales del desarrollo de 1a humanidad.
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aparente entre el uso de un “discurso antineoliberal”, pero la aplicacion oculta de postulados
organismos internacionales como Banco Mundial, BID, FMI, entre otros, presentados como
propuestas de desarrollo para el pais. De su lado, Acosta y Cajas Guijarro (2016) analizan el
origen de Alianza Pais y la propuesta de la RC donde destacan un discurso inicial
antineoliberal y mas de izquierda, pero sin fundamento practico. Ello le permitid, inicialmente,
captar apoyo entre los movimientos sociales e indigenas, que mads tarde fueron perseguidos por
el propio gobierno; y, una violacién de derechos constitucionales (entre ellos, de libertad de
expresion, libertad de asociacion, derechos de la naturaleza, entre otras) que se hicieron
visibles desde el inicio de su gestion. Mientras que Sierra (2018) analiza la estructura de la
RC, desde sus componentes ideoldgicos, donde la conjuncién propuesta antineoliberal y
socialismo real constituyé una propuesta ambigua, creada para identificar a ciertos sectores

sociales con una nueva propuesta de izquierda.

Mis allé de la discusion ideoldgica y del masivo apoyo popular que capté el binomio al inicio
de su gestion, pronto enfrentd con una importante oposicion de los partidos tradicionales. A
inicios del 2007, a pocos dias asumido la presidencia, Correa tuvo que enfrentar su primera
crisis cuando la mayoria opositora del Congreso Nacional sustituyé al presidente del
organismo electoral nacional (Tribunal Supremo Electoral). Como respuesta este Tribunal

destituyd y retir6 los derechos politicos de varios diputados de oposicion.

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

representantes a esta asamblea constituyente.
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4.3.3 La Reforma Democrdtica del Estado

La Reforma Democrética del Estado — RDE constituye un elemento central que aglutina un
conjunto de cambios institucionales, econdémicos y sociales que fueron disenados e
implementados en los primeros afios del Gobierno de Rafael Correa, y cuyo su impacto es
visible hasta el dia de hoy (SENPLADES, 2011c). En este proceso ha observado una marcada
intencionalidad para que el Estado asuma un papel protagénico como “garante” del
funcionamiento del mercado y de la redistribucion de la riqueza social. Para ello fue necesario
recuperar las capacidades estatales de regulacion, planificacién, redistribucion y control de la
accion publica y privada de distintos sectores; la generacion de margenes de maniobra para
emprender reformas politicas; proponer un modelo que implique una mayor coherencia
funcional en la intervencion de organismos publicos; y, generar capacidades para posibilitar

una mayor integracion regional en América Latina.

El trabajo metodoldgico se centrd en el redisefio de la accion de las entidades de la Funcion
Ejecutiva, bajo la idea del funcionamiento articulado de centros de poder y redes de accidn.
Bajo esta perspectiva, el trabajo identificé puntos centrales y estratégicos de gestion, se
propusieron dmbitos de accién e interaccion y se establecieron normativas y otras reglas de
juego para el trabajo entre organizaciones publicas. Para ello fue necesario realizar un
diagndstico y andlisis inicial que se orienté a identificar las funciones y campos de accion de
las organizaciones publicas del afio 2007. En este punto fue fundamental la participacion de la
SENPLADES, cuyo trabajo se insumié de los textos de Fander Falconi, Julio Oleas, Hugo
Jacome y Mauricio Leén®®. Dichos trabajos, desde una perspectiva critica, evaldan las
reformas del Consenso de Washington y su implementacion en el Ecuador. En estas obras se

destacan: los logros como la estabilizacién macroeconémica y el papel de la desregularizacion

36Para mayor referencia de estos andlisis se recomienda revisar Falconi, Fander (2002). Economia y Desarrollo
Sostenible. ;Matrimonio feliz o divorcio anunciado? El caso de Ecuador. FLACSO. Quito, Ecuador; Falconi,
Fander y Jicome, Hugo (2002). La invitada indiscreta de la dolarizacién: la competitividad en Quehacer No. 138.
Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo. Lima, Perd. Falconi, Fander y Leén, Mauricio. 2003. Pobreza y
desigualdad en América Latina en ICONOS, No. 15. FLACSO. Quito, Ecuador. Falconi, Fander y Oleas, Julio
(Editores). 2004. Antologia de la economia ecuatoriana 1992-2003. FLACSO. Quito, Ecuador. Dichos autores
constituyeron un soporte para el andlisis y redaccion del primer Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de
Correa (2007-2009). Cabe indicar que Falconi fue Secretario Nacional de SENPLADES entre 2007 y 2009.
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y privatizacién de servicios y empresas publicas; la reduccién del papel del Estado; la apertura
comercial y de capitales; la captacion de inversiones, flexibilizacion laboral. Ademas, se pasan
revista a otros resultados como la reprimarizacion de la economia, la especulacién financiera,
la desinversion productiva y debilitamiento del rol y la presencia del Estado. Este dltimo punto
se derivan tres aspectos: la debilidad institucional, la falta de coordinacién de la accién publica
con los agentes politico y econdémicos, y la debilidad para articular metas comunes de

desarrollo.

En las conclusiones, por un lado, se ubica la rigidez institucional producto de 1) un recorte en
las capacidades estatales, principalmente de planificaciéon; y, 1ii) la deficiente
institucionalizacion de espacios disefiados para la articulacion y deliberacion. Por otro lado, la
proliferacion de distintas institucionalidades® entre las que se encontraban comités,
comisiones, consejos, fondos especiales, juntas, centros, entre otros, que sostuvieron distintas
lineas de coordinacién con los ministerios, i) reduciendo sus capacidades rectoras y de control
en relacion con la politica publica a definir y controlar; ii) la proliferacion de entidades “para-
ministeriales” y “regimenes administrativos y normativos de excepcidén” que buscaron generar
una vinculacion directa con la Presidencia de la Republica, pero cuyas responsabilidades se
duplicaron o traslaparon. Asimismo, la corporativizacion a la “interna” de la Funcion
Ejecutiva, donde los actores econdmicos y sociales regulados formaron parte del cuerpo
colegiado del ente regulador®; asi como la presencia de un corporativismo “externo”, a nivel

paritario, con relacion a la representacion de las organizaciones de la sociedad civil en los

57 Al respecto, segtin SENPLADES, dicha disminucién en las capacidades de coordinacién dio paso a la creacion,
proliferacion coyuntural y arbitraria de, al menos, 18 tipos de entidades y varias instituciones publicas (consejos,
comisiones, fondos, institutos, organismos de desarrollo regional, entre otros que suman 119 entidades), adscritas
o no a la Presidencia de la Reptblica y a los ministerios. Entre ellos, se encontraban entidades publicas que, bajo
la denominacion de “autéonomas”, contaban con amplio margen de discrecionalidad. Cabe indicar que, para este
andlisis, se utiliz6 la Estructura Orgédnica del Sector Piblico, producto trabajado en su momento por el suscrito
ponente.

38 El anilisis de SENPLADES indica que, a nivel de las instituciones de la Funcién Ejecutiva, el 69% de las
instituciones auténomas y adscritas tiene un caracter corporativo y estdn relacionados con los intereses de los
gremios empresariales (el 67% de los 72 organismos de caracter corporativo existentes cuentan con la presencia
de delegados de cdmaras en sus cuerpos colegiados superiores), asi como de los trabajadores (el 27% cuentan con
representantes en los mismos niveles estructurales).
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cuerpos colegiados de las instituciones publicas relacionadas con la proteccién de derechos y

el desarrollo social®®.

Instrumentos para la reforma institucional y el rediserio

El modelo de RDE requiri6é de tres instrumentos para el andlisis y reforma institucional. La
primera fue una Matriz de Diferenciacion Funcional que incluye un cuadro de doble entrada
en donde se cruzan los diferentes tipos de instituciones gubernamentales® con los diferentes
roles y responsabilidades®. A través de esta relacién se procurd explicar las diferencias e
interrelaciones entre las instituciones y los puntos de coordinacién entre ellas. Asimismo, se
identifico un glosario de términos, que incluy6 las definiciones y particularidades de distintas
entidades publicas. Finalmente, el disefo de una matriz de competencias que permite clarificar
roles y temdticas que estdn a cargo de cada institucion del Estado, a través del inventario de
sus bases legales y sus atribuciones y responsabilidades. De otra forma, este instrumento
organiza la informacion juridica sobre la cual las organizaciones publicas identifican sus

facultades, competencias, atribuciones, recursos, productos y servicios.

Por otra parte, la propuesta de redisefio incluyé los siguientes ejes: una reforma estatal que 1)
priorice la generacién de un nuevo marco normativo, que incluyé nuevas visiones sobre los
desconcentracion y descentralizacion del Estado; 11) la generacion de tipologias
institucionales; y, iii) la propuesta para la homologacion de estructuras funcionales de todas las

carteras del Estado.

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

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

61 Mas conocidos como facultades y son: rectoria, planificacién, coordinacién, regulacién, control, gestién,
seguimiento, evaluacion, investigacion, concertacién/consulta.
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Marco normativo para la descentralizacion y desconcentracion del Estado

Un primer eje de la RDE procuré articular los esfuerzos realizados entre el Sistema nacional
descentralizado de planificacion participativa (SNDPP), el Sistema Nacional de Competencias

y la presencia territorial de las distintas instituciones publicas.

Para ello el SNDPP se ide6 como un sistema articulado por procesos, entidades e instrumentos
que establecen el marco general para la organizacion de la planificacion para el desarrollo y
ordenamiento territorial. Sus fundamentos se detallan en la Constitucién del 2008 (Art. 279 y
340). En este sentido, dicho sistema requiere de un modelo de organizacién del Estado, cuyo
objetivo de garantizar la participacion ciudadana en la gestion publica y la descentralizacion

del poder politico y administrativo.

Dentro de la estructura del SNDPP se encontraba el Sistema Nacional de Competencias —
SNC, que define un mecanismo de regulacion y coordinaciéon de las competencias y
responsabilidades que deben ejecutarse en los diferentes niveles de gobierno (Art. 239 CDR) .
Ello incluye la gestion y provision de servicios publicos, la distribucion eficiente y equitativa
de los recursos y competencias entre los distintos niveles de gobierno y la promocién de los
mecanismos de participacion ciudadana en la toma de decisiones, en el Estado. Su estructura y

responsabilidades se encuentran definidas en el COOTAD®? (Art. 105 — 162).

En este contexto, la RDE procuré identificar las competencias, facultades y atribuciones de las
instituciones del Gobierno Central y en los demds niveles de gobierno; reorganizar los
espacios de articulacion interinstitucional de la politica publica; asi como redisefar el sistema
de tributario. Para ello, se repensé el proceso de descentralizacién y desconcentracion, con la

intencién de eliminar la superposicién de funciones, incluso a nivel territorial; reorganizar las

62 Cédigo orgdnico de organizacidn territorial, autonomia y descentralizaciéon — COOTAD, publicado en el
Registro Oficial Suplemento 303 de 19 de octubre de 2010, constituye una normativa de tercer nivel de
importancia (después de la Constitucion y los tratados internacionales) que define la organizacién territorial; las
competencias, recursos y organizacion interna de los gobiernos locales; el proceso de descentralizacién nacional;
entre otros elementos de interés.
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competencias en el nivel intermedio de gobierno para facilitar la articulacion entre las
instancias centrales y locales; dotar a unidades territoriales desconcentradas con mayores
posibilidades de planificacién, desarrollo e integracidn territorial; vincular los objetivos del
desarrollo nacional con las expectativas locales de desarrollo; racionalizar el uso de los

recursos fiscales y su distribucion territorial (SENPLADES).

Modelo de desconcentracion del Ejecutivo

En Ecuador, el modelo de desconcentracion territorial de la administracion y servicios de la
Funcién Ejecutiva se fundamenta en la conformacion de niveles administrativos de
planificacion. En este sentido, se conformaron nueve zonas administrativas, 140 distritos y
1.134 circuitos®’; y la generacién de un modelo de coordinacién y prestacién de servicios
articulado entre todas las organizaciones del Gobierno Central (SENPLADES, 2014). Entre
sus objetivos se encontraba fortalecer una estructura nacional policéntrica, articulada y
complementaria para la gestion y acceso a los servicios publicos; y, construir un proceso de
equidad territorial, a través de la presencia equilibrada de las instituciones publicas en el
territorio y permitiendo el desarrollo de las capacidades de gestion en las ciudades

intermedias.

Las zonas, distritos y circuitos constituyen, hasta la presente fecha, unidades territoriales que
se utilizan en el marco del Sistema Nacional de Descentralizacion y Participacion Ciudadana
para la planificacion, gestién y provision de servicios publicos por parte de la Funcién
Ejecutiva (Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2011a, 2011¢). Su conformacion
se fundamenta en la divisién politico-administrativa del momento (afio 2008-2012); la
vinculacion de provincias, cantones y/o parroquias contiguas, con caracteristicas demograficas

y econémicas similares (PEA, poblacion, PIB, NBI, entre otros); un tratamiento diferenciado

63 Al respecto se expidieron diferentes normativas que regulan este tema: D. E. No. 878, publicado en el R. O.
No. 268 de 8 de febrero de 2008, que defini6 la conformacién de siete (7) regiones administrativas; D. E. No.
357, publicado en el R. O. No. 205 de 2 de junio de 2010, que modifica la denominacidon de “regiones” por
“zonas” administrativas y cambia su numero de 7 a 9; el Acuerdo No. 557-2012, publicado en el R. O. Edicién
Especial No. 290, de 28 de mayo de 2012, donde la SENPLADES detalla la conformacion de las zonas, distritos
y circuitos.
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para el caso de Quito y la zona de influencia de Guayaquil (cantones de Guayaquil, Durdn y
Samborondén) por su alta densidad poblacional, y en menor grado para las ciudades de

Cuenca, Ambato y Santo Domingo.

En este sentido, los niveles de planificacion han funcionado a manera de escala. El nivel més
grande (zonas)® procura brindar una presencia homogénea de las instituciones de la Funcién
Ejecutiva y coordinar estratégicamente el disefio e implementacion de la politica publica en el
territorio. Contienen un numero determinado de distritos, conforme lo definido por
SENPLADES:; vy, coinciden geogrificamente con provincias contiguas dispuestas de forma

transversal, excepto en el caso de Guayaquil, Durdn y Samborondén (zona 8) y Quito (zona 9).

Los distritos constituyen unidades territoriales orientadas a la planificacion y gestion de
servicios publicos especificos brindados por el Gobierno Central. Los distritos pueden estar
conformados por uno o varios cantones, con una poblacién referencial de 90 mil habitantes (al
afio 2010). Existen casos especiales en las ciudades mds grandes (Quito, Guayaquil,
Portoviejo, Cuenca, Ambato, entre otras) donde, por su densidad poblacional, los distritos
coinciden con un conjunto de parroquias urbanas y/o rurales. Un distrito estd conformado por

un nimero especifico de circuitos.

Los circuitos incluyen a unidades territoriales de prestacion de servicios publicos. Coinciden
con parroquias o conjunto de parroquias que tengan una poblacion referencial de 11 habitantes
(al afio 2010). Al igual que los distritos, en el caso de las ciudades mds grandes, sus logicas

pueden modificarse en funcién de los criterios expuestos.

64 El suscrito autor participd, en ciertos momentos, de la propuesta para la conformacién de las zonas
administrativas como representante técnico de la Secretaria Nacional de Recursos Humanos y Remuneraciones —
SENRES. El proceso inicié en el 2008 y estuvo liderado por la SENPLADES, entidad que articulé una propuesta
gracias a los insumos presentados por diferentes profesionales y sectores. Como se explicd en ese momento, la
intensién era describir y modelar distintos escenarios para esta zonificacion, bajo principios de desarrollo
socioecondmico y sostenibilidad ambiental. La propuesta final fue presentada como aquella que retne las zonas
con mayor equidad y mejor distribucién
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Visto lo anterior, la distribucién de zonas, distritos y circuitos permitié6 a cada una de las
instituciones de la Funcién Ejecutiva ubicar unidades desconcentradas en el territorio, en
funcién de los sectores y competencias asignadas, asi como las distintas problematicas en el
territorio (Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo, 2014). Como se observa, la
intencién fue reordenar y armonizar la presencia del Ejecutivo en el territorio®, generar
espacios para la coordinacion interinstitucional e intersectorial, y fortalecer las capacidades
locales. Sin embargo, como se expondrd mds adelante, ello implica la presencia importante del
aparato estatal, sobre todo en unidades y personal que permitan gestionar las facultades,

atribuciones, productos y servicios a ser prestados de manera desconcentrada.

Tipologia de desconcentracion y descentralizacion:

Considerando los procesos de transformacién indicados, la SENPLADES disefio una serie de
tipologias (institucionales) para la desconcentracidn, a fin de todos los ministerios planeen su
politica publica en el territorio. Dos elementos se describen en este punto: el redisefio de

sectores y el redisefio institucional

a) Rediseiio de sectores

En esta parte se pretende resumir el proceso de redimensionamiento de sectores y los modelos
institucionales resultantes emprendido por SENPLADES. Para ello, se parte de la
identificacion de tipos de sectores resultantes (privativo, estratégico y comun), sus dambitos de
accion y la sistematizaciéon de la accion de los diferentes niveles de gobierno (nacional,
provincial, municipal y parroquial rural). Cabe anotar que, se resalta el nivel de presencia de

las entidades de Gobierno Central.

85 Al respecto se puede afirmar, por la experticia profesional que ha desarrollado el autor que, hasta el afio 2010,
cada institucion de la Funcién Ejecutiva mantenia una estructura desconcentrada diferente.
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Tabla 7 Breve descripcion de las Tipologias de desconcentracién y sus modelos institucionales territoriales

Tipologias Sectores Definicion Accion Caracteristicas Modelo territorial
resultantes
Privativo Defensa; seguridad publica; el ~ Sectores con Intervencion exclusiva del Las facultades de rectoria, Institucionalidad nacional, con
orden interno; la politica intereses gobierno central. planificacién, regulacién, control y presencia restringida en el territorio.
fiscal, econdmica, tributaria y estratégicos Limitacién para coordinacién se ejercen desde el nivel
monetaria; y el comercio nacionales. descentralizar nacional.
exterior, entre otros. competencias a  otros
niveles de gobierno.
Alta Trabajo y empleo; educacién;  Sectores sociales Alto nivel de La rectorfa, planificacion, regulaciéon y Institucién nacional con amplia
desconcentracion, salud; industrias. con amplia desconcentracion; control se ejercen desde el nivel presencia en zonas, distrititos y
baja participacién capacidad de articular nacional; la coordinacién estratégica se  circuitos.
descentralizacion. histérica por parte procesos, productos 'y ejerce desde el nivel intermedio (zonal);
de la Funcién servicios en los niveles y wuna importante planificaciéon y
Ejecutiva. territoriales mds  gestién desde el nivel local.
desagregados. No excluye
la descentralizaciéon de
competencias especificas.
Alta Turismo; ambiente; cultura y  Sectores Alto nivel de La rectoria, planificacién, regulaciéon y Instituciones nacionales con una
descentralizacién, deporte (cldsicas); inclusién histéricamente descentralizacién, a través control se ejercen a nivel nacional; la menor presencia en territorio;
baja econdmica y social; asumidos por los del régimen de planificacién territorial y coordinacién competencias orientadas a los
desconcentraciéon  planificacién y participacion GADs y  otros competencias. Cada nivel en el nivel intermedio (Gobierno central ~GAD:s territoriales.
ciudadana (a todo nivel); definidos por de gobierno cuenta con y GADs); la planificacién y la gestion
movilidad; agricultura;  proceso de competencias definidas. se ejercen fundamentalmente desde los
vivienda (con competencias descentralizacién gobiernos locales.
exclusivas y especificas). reciente.
Sectores Agua; espectro radioeléctrico;  Sectores con un La Constitucién define, a La rectoria, planificacion, regulaciéon y Instituciones nacionales de rectoria
estratégicos energia en todas sus formas; alto impacto su vez, cudles son los control se ejercen desde el dmbito y regulacién  (Ministerios), con

patrimonio genético;
hidrocarburos y minas.

econdmico en el
corto, mediano y
largo plazo.

sectores estratégicos del
Estado, asi como la
rectorfa  del  gobierno
central en los mismos

central.

A nivel intermedio se ejercen la
regulacién y planificacién, y a nivel
local diferentes modalidades de gestién
para la prestacion de los servicios
publicos e incluso diversas modalidades
de alianzas publico-privadas.

niveles de desconcentracién
territorial. Entidades de control y
regulacién con dmbito nacional y
desconcentradas  Entidades  de
investigacion con dmbito nacional.
Empresas publicas de provisiéon de
servicios, con estructuras propias.
Participacion de gobiernos locales
con modalidades de gesti6n
definidas en la ley (COOTAD).
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b) Tipologias institucionales de la Funcion Ejecutiva

A partir de la Reforma Democritica del Estado, surgieron diferentes tipologias
institucionales entre los afios 2007 a 2021. Dichas tipologias caracterizaron al conjunto de
organizaciones publicas que se encontraban sefialadas en esa época. Estas formas

organizacionales se resumen a continuacion:
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Tabla 8 Breve descripcion de las Tipologias institucionales resultantes, su ambito e interrelaciones. Periodo (2009-2021)

Tipo de o o iy . . Nivel de
No. P Definicién Ambito Facultades Relacién Funcional Estructura interna .l
entidad desconcentracion
. . . . . e Despacho
Entidad que articula y concreta Adscrito a la Presidencia. P P
e . . ) . e Secretaria
Ministerio de politicas y acciones entre . S Mis tarde, con capacidad . .
1 L . . . Intersectorial Coordinacién .. . Técnica* Ninguna
Coordinacion diferentes entidades que integran administrativa y Unidad
2 . . . ° <
sus dreas de trabajo. financiera fudades
administrativas
Instituciones responsables de la Rectoria . P
P respons e Dependiente de la Segtn el sector,
sl rectoria, planificacién y, en Planificacién . . e Despacho .
Ministerios . - . ) Presidencia, con . presencia en zonas,
2 . varios casos, la gestién de Sectorial Gestién y . .. . e Unidades .
Sectoriales . . 2 capacidad administrativa . . distritos y
productos y servicios publicos, y Evaluacién . . administrativas g,
7, . y financiera. circuitos.
su evaluacién operativa
Entidades con rectoria en temas Rectorfa e Despacho (rango
Secretarias que superan la cobertura de un . e Dependiente de la ministerial) Segtin el sector,
3 . .. P Intersectorial Planificacién . . . .
Nacionales sector de la administracién Presidencia e Unidades presencia en zonas
publica. administrativas
Dependiente de una
. Entidad con capacidad de Coordinacién | entidad de la FE., e Despacho .
Secretarias L .. ., . ., . . . . Segtn el sector,
4 P coordinacién, gestion, evaluacién | Sectorial Gestion adscrito a Presidencia, e Unidades .
Técnicas o g - . . s .. . presencia en zonas
de politicas publicas. Evaluacién Vicepresiden. ministerio administrativas
o secretaria nacional.
. . Responsable de la administracién L. Personalidad juridica
Servicio L . Regulacién . - e Despacho .
. . y provisién de bienes, con . - propia y capacidad . Segtn el sector,
5 (Servicio . J ., Sectorial Gestion .. . . e Unidades .
P capacidad de regulacién, gestién administrativa, operativa e . presencia en zonas.
Publico) Control . . administrativas
y control. y financiera
Institucién encargada de la
regulacion de las actividades de L. e Cuerpo colegiado
. P Regulacién . S . . )
Agencia de un sector, el control técnico de Control Adscrito a un ministerio (Directorio). Segtn el sector,
6 | Regulacion y actividades realizadas por Sectorial Téenico sectorial o secretarfa e Direccién General | presencia en zonas
Control agentes publicos y privados que Evaluacion nacional e Unidades y distritos.
operan, y la evaluacién en administrativas
4mbitos definidos.
Creado para el ejercicio y la
ejecucion de actividades . S . .
Jecuctol . Adscrita a un ministerio e Despacho Segtn el drea de
. especializadas, especialmente, en . . . . . .
7 | Instituto . . SO Sectorial Gestion sectorial o secretaria e Unidades trabajo, en zonas y
las dreas de investigacion, . . . Lo
Ll S s nacional Administrativas distritos.
promocién, normalizacién,
ciencia y tecnologia.
8 | Consejo de la Organismo creado para emitir la | Transversal Rectoria Personalidad juridica e Cuerpo colegiado Sin estructura
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igualdad politica publica transversal sobre Evaluacién propia y capacidad bipartito desconcentrada.
los grupos de atencidn prioritaria administrativa, operativa | e Despacho Sus decisiones son
y financiera e Unidades aplicadas por los
Administrativas GADs Cantonales.
Organismo responsable de la
estion de competencias, la Su estructura
. gestion de ) g . s Rectoria Personalidad juridica e Cuerpo colegiado desconcentrada
Consejo planificacion, el desarrollo y Circunscripcion - . . P
s . . o Regulacion propia y capacidad e Despacho estd presente en los
9 Especial de ordenamiento territorial en una territorial ., .. s . .
. . s . . Gestion administrativa, operativa | e Unidades cantones de Santa
Gobierno. circunscripcidn especial. Caso especial ., X X o .
o p Evaluacion y financiera Administrativas Cruz, San
unico: Galdpagos (creada por L
N . Crist6bal e Isabela.
conservacién ambiental).

Fuente: D. E. No. 918-2008, publicado en el R. O. No. 286, de 03-mar-2008, Normas para la organizacién y funcionamiento de las entidades que
conforman la Funcién Ejecutiva y sus reformas.
D.E. No. 109-2009, publicado en el R. O. S. No. 58, 30-10-2009.
D La Secretarfa Técnica serd dependencia del Ministerio de Coordinacién y brindard operatividad a las decisiones, asi como apoyo técnico a las
institucione s publicas bajo sus dreas de trabajo.
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¢) Reorganizacion y funcionamiento de la Funcion Ejecutiva.

Otro eje dentro del proceso de desconcentracion constituye la reorganizacion y

funcionamiento de las distintas dependencias de la Funcién Ejecutiva.

Figura 4 Organizacién Funcional de las entidades de la Funcién Ejecutiva

-

-
PRESIDENCIA

. 7 L 1
3:?:;:";"& Secretariade la | Secretaria de Planificackn nacsonal
(oo plazo) || Administracién Planificacion y Evaluacion impacta
Gabinete ! L Publica ) " Desarrollo
Esbratégico 7 -
| | Coordinacian
'4 I
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de politica
Coordinacién A | Coordinacién B Coordinacién € Coordinacién D intersectoial
L . J
Gahinete [P R — PR —— R )
Sectorial ' Otras '8 . Giras Racloria,
Ministeno instituciones Ministario instituciones regulacian,
Sectorial A plblcas L Sectorial A .ml-cas gestion y
- evalugciin
................................ .

V Y i
| Unidades desconcentradas | ) Unidades desconcentradas |
: * Zonas, distritos, y Ciecuitos : !« Zonas, distritos, y Creultos

| S S —— S —

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

A través del D. E. No. 286-2008 se define una organizacion inicial de la Funcién Ejecutiva
para el seguimiento y coordinacién del Gobierno, que estuvo a cargo de la Secretaria General
de la Administracion Publica - SNAP; en tanto que, las definiciones para el seguimiento y

evaluacion a mediano y largo plazo eran responsabilidad de la SENPLADES.

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

gestion de los ministerios coordinadores.
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A continuacién, en un nivel menor, la propuesta se organiz6 sobre la base de los ministerios
coordinadores y sus correspondientes consejos sectoriales de coordinacion. Para ello,
inicialmente, se estructuraron 7 sectores de coordinacion: 1) Politica; 2) Politica econdmica; 3)
Sectores estratégicos; 4) Desarrollo social; 5) Produccién; 6) Seguridad interna y externa; y 7)
Patrimonio natural y cultural (D. E. No. 117-A-2008). Ademads, se realizO6 un rastreo
pormenorizado de la base legal, atribuciones y competencias (matriz de competencias) de las
entidades adscritas a la Presidencia de la Republica, a los ministerios sectoriales y todas
aquellas con el cardcter de auténomas, en correspondencia con el marco organizativo citado.

Con esta informacion se realizaron algunos cambios como:

La fusion o supresion de entidades que antes asumian facultades de rectoria y que no

constitufan ministerios de coordinacion o sectoriales;

e La creacion o transformacion de entidades publicas existen en agencias de regulacion y
control, adscritas a ministerios sectoriales;

e FEl fortalecimiento de la facultad de evaluacion y/o control de las superintendencias.

e La creacidon o reestructuraciéon de institutos, con capacidades de investigacion o
ejecucion de algiin elemento de la politica sectorial, mismos que se adscribieron a los
ministerios sectoriales.

e La creacidn de secretarias técnicas, como elementos estructurales de los ministerios de
coordinacion, y que acogian a entidades que, previamente, desarrollaron importantes
capacidades técnicas®®;

e La estructuracién de comités o consejos consultivos, como instancias de consulta o de
concertacion. Dichas entidades contaban con una amplia y diversa representacion de la
sociedad civil y sus decisiones no eran vinculantes.

e Se crean los Consejos Nacionales para la Igualdad a partir de aquellas entidades que,

anteriormente, se relacionaban con la participacion, igualdad, promocién y garantia de

derechos de los grupos de atencion prioritaria.

% El ejemplo mas interesante lo constituye la Secretaria Técnica del Frente Social que, en este proceso, se
trasformé en una dependencia del Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social.
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En el acépite 4.4.3 y 4.4.4 se pasard revista a las diferentes entidades que se reformaron en

este proceso.

Reforma de las estructuras funcionales de las instituciones de la Funcion Ejecutiva

a) La homologacion de estructuras orgdnicas institucionales

Las instituciones de la Funcién Ejecutiva iniciaron un proceso de homologacién de estructuras
organicas funcionales. La intencién era clarificar sus roles y las temdticas a cargo y matrices
de competencias para cada uno. A continuacién se resume las diferentes tipologias del

Gobierno Nacional, conforme la presente investigacion.
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Tabla 9 Procesos/niveles organizaciones dentro de las instituciones de la Funcién Ejecutiva, durante el periodo 2007-2021. Incluye nombres de puestos de las

autoridades y niveles remunerativos (Escala Nacional del Nivel Jerarquico Superior).

Estructura interna instituciones de la F. E.

Tipologias de entidades de la Funcion Ejecutiva y niveles remunerativos de sus autoridades

No. | procesos / niveles Unidades o Ministerios Ministerios Secretaria SecF etf:ma Agenc1a‘s‘ de Servicios . Consejos de
L, 1 . . X Breve definicién de . X Técnica Regulacién y . Institutos
organizacionales administrativas Coordinacién Sectoriales Nacional /Secretaria Control Nacionales la Igualdad
Cuerpos colegiados - - - - Directorio Directorio gic;))r;it?t(;
Primeras - — — -
| | Gobernantes/ autoridades Direccién Politica y M. (NJS 8) M (NIS 8) SN(NJS8) | ST (7NIS) DG2 (6NJS) |DGI(7NJS) |DN(6NJs) | bresidentedel
directivos o Administrativa Consejo
institucionales Seeunda autoridad
irfs%;]tucional ST-MC (NJS7) | VM (NIS 7) SubG (7 NJS) | - SubD (5 NJS) | SubD (6 NJS) | SubD (6 NJS) | Vicepresidente
Asesoria Juridica Criterios y orientacion juridica | DT (NJS 2) CG (NJS 4) CG (NJS 4) CG (NJS 4) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2)
Comunicacién Imagen institucional y DT (NJS 2) DT(NJS2) |DT(NJS2) |DT(NJS2) |DT(NJS2) |[DT(NIS2) |DT(NIS2) |DT(NIS2)
Social comunicacion interna
(Adjetivos) ey Prioridades estratégicas y su .
’ Habilitantes de Planificacion evaluacin C.G. (NJS 4) CG (NJS 4) CG (NJS 4) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2)
asesoria Tecnologfadela | Manejo delas TIC, software y | pr iy 2) DT(NJS2) |DT(NJS2) |DT(NIJS2) |DT(NJS2) |DT(NIS2) |DT(NIS2) |DT(NIS2)
Informacién hardware
Auditoria Interna Unidades de Control DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2)
Talento Humano | O¢stion delas personas que | pyp. 5 5 DT(NJS2) |DT(NJS2) |DT(NIS2) |DT(NJS2) |DT(NIS2) |DT(NJIS2) |DT(NIS2)
trabajan en la organizacién
(Adjetivos) Administrativo Infracstructura, equipos e DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS2) | DT (NJS?2)
3 Habilitantes de insumos de la institucion
. . Gestién presupuestaria,
apoyo Financiero tesorerfa y contabilidad DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NIS 2) DT (NJS 2) DT (NIS 2)
Secretarfa general | Manejo de documentacion |y gy ) DT (NJS 2) DT(NJS2) |[DT(NIS2) |DT(NIS2) |DTNIS2) DT(NJS2) | DT(NIS2)
interna y externa, certificacién
Agregadores de . . Unidades orientadas al
Varias unidades - N Subsec (6 NJS) | Subsec (6 NJS) | Subsec (6 NJS)
4 valor / ‘ administrativas cur.llp!lm{entg dg la finalidad DT (NJS 2) y DT (2NJS) y DT (2NJS) y DT (2NJS) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2) DT (NJS 2)
Sustantivos (misidén) institucional
Desconcentrados Coordinacién zonal .
L . e ’| Unidades desconcentradas en CZ (5 NIS) CZ (5NJS) CZ (5NJS)
5 (Zongs, distritos y Dlte.ccmr} dl_strltal Y| territorio. - DD (NJS 2) DD (NJS 2) DD (NJS 2) DD (NJS 2) DD (NJS 2) DD (NJS 2) -
circuitos) Oficina técnica

Fuente: Estatutos orgédnicos de gestion organizacional por procesos de las instituciones de la Funcién Ejecutiva, periodo 2007-2021.

! La denominacién de los niveles organizacionales o procesos institucionales obedecen a la influencia de la Resolucién de la SENRES No. 46 - 2006 y Acuerdos de la

Secretaria Nacional de la Administracion Publica.

Simbologia: (M) Ministros, (VM) Viceministros, (SN) secretarios nacionales, (ST) secretarios técnicos, (DG) Directores generales, (DN) Directores Nacionales, (ST-
MC) Secretario técnico de Ministerio de Coordinacion, (SubG) Subdirector General, (SubD) Subdirector, (Subsec) Subsecretario de Estado, (CG) Coordinador

General, (DT) Director técnico de drea, (CZ) Coordinador Zonal, (DD) Director Distrital.
Nota: El detalle de niveles remunerativos se puede apreciar en el ANEXO No. 12, donde se ha desarrollado un andlisis histérico de los veinte Gltimos afios.
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A través del presente cuadro podemos observar la influencia de los distintos niveles
estructurales dentro de las instituciones de la Funcion Ejecutiva, las unidades administrativas
que lo conforman, una breve descripcién sobre su misién, y como estas unidades se
homogenizan a través de las diferentes tipologias de las entidades que conforman la Funcién

Ejecutiva con su jerarquia remunerativa.

Como se evidencia, diferentes entidades de la Funciéon Ejecutiva comparten unidades
administrativas que realizan actividades similares, como aquellas que integran los procesos,

adjetivos (también conocidos como habilitantes o de asesoria) y de apoyo.

Cabe indicar que, se observa la tendencia que en el caso de los Ministerios de coordinacion las
segundas autoridades tengan la categoria de Secretarias técnicas. Asimismo, los ministerios
tendrdn una segunda autoridad politica que se denomina Viceministro, y en caso de algunos

ministerios, existen dos viceministerios dada su complejidad (Petréleos).

En caso de las secretarias nacionales se cuenta con segundas autoridades cuya denominacién
es de subsecretarios generales. El cuadro anterior permite resumir el efecto de la
estandarizacion de niveles estructurales en los diferentes tipos institucionales de la Funcién
Ejecutiva, asi como analizar las denominaciones y los niveles estructurales y remunerativos

previstos.

4.3.4 El andlisis de la influencia economica

Antes de que Rafael Correa Delgado asumiera la Presidencia del Ecuador en 2007, el pais
contaba con distintos problemas de infraestructura (carreteras en mal estado, cortes de
electricidad recurrentes, escuelas y hospitales deteriorados, asi como un sistema de servicios
publicos en crisis. Como lo afirma Orbe y Caria (2019) las decisiones de politica econdmica
anteriores a este ano estaban fuertemente influenciadas por las instituciones financieras

internacionales y su vision técnica, entre las que destacan el FMI, el BM y el BID, a través de
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diferentes cartas de intencién®’

que acompaflaron y condicionaron los préstamos
internacionales. Asimismo, como lo afirma Diaz (2018), entre las caracteristicas mas
destacadas del dmbito econdémico en el pais, e incluso en la Regién, fue la dificultad
estructural para mantener niveles de bienestar sostenidos y sostenibles. Este hecho coadyuvé a
que el discurso de Correa sobre priorizar al ser humano sobre el capital, como nueva estrategia

y concepcidn de un desarrollo mas equilibrado (EI buen vivir), llegara a un electorado dvido

por respuestas a diferentes momentos de crisis econémicas y politicas.

Esta estrategia proponia un papel fundamental para el Estado y la accién colectiva, en
detrimento de la accién del mercado. Sobre esta base, el papel de la supremacia del ser
humano por sobre el capital implicaba articular cambios en las relaciones de poder,
supeditando al mercado y al Estado a trabajar en funcién de los intereses de la sociedad y no
de las élites econdmicas o politicas (SENPLADES, 2013). El propdsito era reconstruir la
economia nacional, reformar el Estado y, asi garantizar los derechos econémicos y sociales de
la poblacidn; ello, posibilitaria la insercion del pais en la economia mundial mediante una

nueva estrategia de desarrollo enddgeno centrada en el ser humano.

Esta retdrica discursiva cambié una vez que el gobierno se asentd en el sillon presidencial.
Con ello se pasé a una decision de politica publica donde primé6 la razén del Estado, es decir,
se pensé al mercado, la sociedad y el Estado desde el mismo Estado. Ello ocasiond un
significativo distanciamiento del movimiento indigena, comunidades cristianas de base,
organizaciones de mujeres, cimaras empresariales, organismos sindicales, entre otros actores

que lo acompafiaron en el inicio de su periodo.

En todo caso, la RC impuso un giro en el manejo macroeconémico, permitiendo que el Estado

recupere un rol protagénico en la planificacién en inversién publica, a través de distintas

57 De acuerdo con la Comisién para la Auditorfa Integral del Crédito Pdblico — CAIC (2008), entidad que se cre6
a través del D. E. No. 472 de 9 de julio de 2007, durante el primer gobierno de Correa, la primera carta de
intencidn que se firmo con el FMI data de 1983, y hasta el afio 2003 se firmaron otras trece mas.
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politicas que se parecieron a aquellas que impusieron durante los afios setenta del siglo pasado

(Diaz 2018).

Inversion publica

En este sentido, un primer elemento a analizar constituye el comportamiento del producto
interno bruto (PIB), considerado un factor clave del andlisis econdmico durante el periodo de

estudio (2007 hasta 2021) (Banco Central del Ecuador, 2022).

Figura 5 Ecuador: Evolucién PIB por afio y PIB por habitante. Periodo 2007-2021. En d6lares norteamericanos
(USD)

Ecuador: Evolucién PIB por afio y Pib por habitante (2007-2021)

120.000.000 5.000
n 4.500 ij
§ 100.000.000 1000 2
© ©
Z 80.000.000 3.500 @
© 3.000 €
$  60.000.000 2.500 £
—
o 2.000 ©
T 40.000.000 1500 &
= o
& 20.000.000 1.000 2
500 #®
0 B
~ 0 (o)) o i o o < n (] ~ o0 )] o —
o o o - - - - - — - - - - [\ o
o o o o o o o o o o o o o o o
N o~ (o] N o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ (o] o~ o~

Titulo del eje

I PIB nominal e P|B por habitante

Fuente: Banco Central del Ecuador (2022). Informacién econdémica. Sector Fiscal. Operaciones del sector
publico no financiero - en millones de ddlares (2012-2022) [Conjunto de  datos].
https://www.bce.fin.ec/informacioneconomica/sector-fiscal.
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Figura 6. Ecuador: evolucidn del ingreso ptiblico (petrolero y no petrolero) (2007-2017)
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Informacién econémica. Sector Fiscal. Operaciones del sector ptblico no
financiero - en millones de délares (2007-2021) [Conjunto de datos].
https://www.bce.fin.ec/informacioneconomica/sector-fiscal.

Durante el periodo analizado se pudo observar un importante crecimiento del PIB nominal
fruto del financiamiento proveniente del incremento ingresos petroleros entre los afios 2007 al
2014. A partir del siguiente afo, se evidencia un retroceso debido a una disminucion de dichos
ingresos, cuya caida ya se hizo evidente desde finales del 2012 e inicios del 2013 y que se hizo

evidente hasta el ano 2015, donde alcanza el tope de la recaudacion fiscal.

En este sentido, , en el tiempo de Rafael Correa se decidié implementar un agresivo programa
de inversion publica, la inversion publica entre los diez anos 2007-2017 ascendié a 94 mil
millones de ddlares a precios corrientes (70 mil millones de ddlares a precios constantes de
2007) (Orbe Le6n & Caria, 2019). Este valor es incluso mayor al establecido por Lenin
Moreno. Como lo afirma Orbe, si la inversion publica es manejada con eficiencia, ella es
positiva al pais debido a que: implica un aumento de los activos nacionales (plantas
hidroeléctricas, mejoramiento de carreteras, modernizacioén de puertos; adquisicién de plantas
y equipos, edificacion de escuelas, hospitales, parques o viviendas, entre otros). Asimismo,

porque contribuye significativamente a impulsar la actividad productiva del pais, modernizar
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las actividades de salud, educacién, seguridad o movilidad (mayor competitividad sistémica. Y
tercero, fomentando la demanda agregada, dado que disminuy6 los costos de transaccién de
las empresas y estimula los negocios privados, puesto que las empresas privadas son las

contratan con el Estado la ejecucion de obra publica.

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

€XCesivos.

Sin embargo, como lo aclara Orbe, durante esta época la inversion privada promedio subié un
34% mas que en los aios previos, desde la vigencia de la dolarizacién (2000), llegando a un
promedio anual de 6.300 millones de ddlares entre el 2000-2006 a un valor de 8.456 millones
de dolares. Incluso, la inversion privada, excepto los afos 2013, 2014 y 2015, la inversion
privada fue mayo a la inversion publica, con ello se desvirtia la acusacién de que, hubo
condiciones adversas para el empresariado durante 2007-2017. Incluso en este periodo la
proporcién del PIB que se destind a la inversion publica y privada ha sido superior a la de Perd
y Colombia, y muy superior, al promedio de la Regiéon. Es mds como lo demuestra Orbe (p.
45) los grupos econdémicos del ecuador aumentaron significativamente su numero entre los

afios 2007 al 20178,

Otro elemento que destaca Orbe es la orientacién a la competitividad sistémica, concepto de
corte cepalino de la década de los 90’s, que implica el nivel de importancia al entrono de
infraestructura y servicio en apoyo a la activad econdmica para promover la productividad y la

capacidad de absorcion del progreso tecnolégico.

%8 Al respecto, Orbe analiza la literatura del tema y refiere que los grupos econémicos nacionales se caracterizan
por presentar lazos familiares o vinculos de amistan entre sus lideres, por una direccién y administracién
centralizada de sus negocios, y relaciones de tipo econdémico entre las sociedades que conforman el grupo
econémico
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El cambio de la matriz productiva

Durante los gobiernos de Rafael Correa, la Estrategia Nacional para el Cambio de la matriz
productiva (Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2013) constituyé un eje
emblemadtico para la transformacion de la estructura productiva del pais y se propuso crear las
bases para sustituir un modelo de acumulacién basado en la gestion de recursos naturales,
petrolero y de agroexportacién, por una economia basada en conocimiento. Ella incluy6 la
intervencion en 1) la mejora de la competitividad sistémica de la produccién y favorecer el
entorno de innovaciéon y competitividad, 2) el impulso de las industrias bdésicas y la
potenciaciéon de sus encadenamientos productivo y 3) desarrollar ocho cadenas de valor

agroindustrial y cuatro industrias intermedias.

La competitividad sistémica se desarroll, a partir de la construccién de centrales
hidroeléctricas y de proyectos multipropdsitos, la construccién o modernizacién de puestos y
aeropuertos, el impulso de la cobertura de internet y de telefonia movil, la reconstruccién vial
(Orbe Ledn & Caria, 2019). Las industrias bdsicas identificadas fueron petroquimica,
siderdrgica, cobre, aluminio, astilleros y pulpa de papel. A mds de ellas, se consideraron otras
con potencial como la industria textil, productos de madera y muebles, la quimica fina y
metalurgica. En tanto que las cadenas productivas agroindustriales identificadas fueron: caco,
café, elaborados de pescado, lacteos, palma, frutas y hortalizas, cdrnicos, bioenergia e

insumos.

Sin embargo, en los ultimos afios, el peso de los sectores primarios ha sido més alto que en el
promedio de los paises de la region, mientras que el peso de la manufactura fue més bajo, lo
cual puede ser considerado como un rezago (Acosta & Cajas Guijarro, 2016), lo cual puede

confirmar la persistencia de una estructura primario - exportadora en nuestro paifs.

Politica de desarrollo productivo:
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Durante los gobiernos de Correa se enfatizé el desarrollo de la produccién nacional como
estrategia de cambio para reducir la dependencia de las exportaciones petroleras (Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2013). Entre los sectores mds beneficiados se
encuentran la inversién en sectores estratégicos como la agroindustria, la manufactura y el
turismo, asi como implementar politicas para mejorar la calidad y el valor agregado de los
productos, fomentar la inversion extranjera directa, construir infraestructura necesaria para la

produccién y promover la inversion privada en sectores clave.

En una breve revision sobre el desarrollo agroindustrial, se reconoce la implementacién de
politicas para impulsar la produccion agricola y ganadera (Arévalo Luna, 2014). Ello incluye
la construccién de infraestructura para el riego y drenaje®, asi como la creacién de programas
de crédito y seguro agricola para los productores, politicas para mejorar la calidad de los
productos agricolas y aumentar su valor agregado, como la implementaciéon de procesos de
certificacion y la promocidn de la exportacion de productos orgdnicos. En cuanto al sector de
la manufactura, se orient6 a la produccién de bienes con alto valor agregado en lineas como la
electronica y la maquinaria pesada, se incentivé la inversidn extranjera para estos fines a
través de la eliminaciéon de las barreras arancelarias orientadas a maquinarias y equipos de
produccién (Caracterizacion Del Perfil Econdmico-Productivo de Ecuador, n.d.). Finalmente, en
el campo del turismo las politicas se orientacion a la promocién del turismo interno, la
construcciéon de infraestructura turistica estratégica, la facilitaciéon de servicios turisticos, la

promocioén de la cultura y gastronomia nacional.

% En la base de informacién de la antigua Secretaria Nacional del Agua se encuentraron 16 proyectos
considerados “emblematicos” por el gobierno de Correa, con una inversion que supera los 1.000 millones de
dodlares. Los proyectos son: Trasvase Daule — Vinces, Trasvase Chongé — San Vicente, Multiple Chone, Control
de inundaciones Bulubulu, Control de Inundaciones Cafiar, Control de Inundaciones Naranjal, Control de
Inundaciones Milagro, Plan de Aprovechamiento y Control de Agua de la provincia de Los Rios, Proyecto
Multipropésito Matala Casa Vieja — Nambacola, Proyecto Multipropdsito Puruhanta — Pimampiro — Yahuarcocha,
Proyecto Multipropdsito Jama, Proyecto Multipropdsito Tumbabiro, Proyecto Multipropdsito Puma, Proyecto
Propésito Multiple Coaque, Proyecto Trasvase Daule — Pedro Carbo, Proyecto Chalupas, Multipropésito Tahuin y
el Sistema de Riego Cayambe-Tabacundo. El proyecto piloto fue el Multipropdsito Chone, cuyo objetivo fue
controlar las inundaciones y abastecer a 2.250 hectdreas de riego y se construy6 hasta 2015. Al respecto, algunos
aportes analizan su impacto en la sociedad y su entorno
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Otro elemento importante para destacar constituye la politica de control de precios de ciertos
bienes y servicios, como los combustibles y la electricidad (Orbe Ledén & Caria, 2019). Su
intencidn era proteger a los consumidores de las fluctuaciones del mercado, a través de limites
maximos y un control y sancidén en caso de incumplimiento. Esta politica se aplicé en varios
sectores, como los alimentos bdsicos (precios maximos a productos de primera necesidad
como arroz, harina, carne, leche y aceite), los medicamentos (obligatoriedad del uso y
prescripcion de medicamentos genéricos), combustibles (limites maximos y subsidios a las
gasolinas “extra” de 85 octanos, “super” de 91 octanos, diésel y la creacion de la version “eco-
pais”) y servicios publicos (tarifas controladas y politicas de subsidios en electricidad, gas de
uso doméstico y el agua). Algunos autores estiman que el control de precios también tuvo
efectos negativos en la economia, incluyendo la escasez de productos y la disminucién de la
inversiéon en los sectores afectados (Ortiz Crespo, 2016). Ademds, los precios maximos
establecidos por el gobierno no siempre reflejaban los costos reales de produccién, lo que
llevo a la reduccion de la oferta y al aumento de la demanda, generando un desequilibrio en el

mercado.

Otro elemento importante para resumir consiste en la politica tributaria, con una clara
orientacion a la obtencién de mayores ingresos fiscales y el aumento de tributacion en los
sectores con mayores recursos de la sociedad. Su fundamento consiste en una estructura
tributaria progresiva, encaminada a modificar la estructura de impuestos como a la renta
(personas naturales y juridicas) y a limitar las deducciones y exenciones fiscales (sobre todo
para dividendos). Otro elemento constituy6 el impuesto a la salida de divisas, orientado al
desincentivo de la fuga de capitales dolarizados y al aumento de los ingresos fiscales, a través
del aporte de un 5% del monto de la transaccion de divisas al exterior. Cabe indicar que en el
caso del impuesto a la herencia y donaciones, tributo progresivo aplicado a las transferencias
de propiedad de bienes y activos, se fijé en un porcentaje que variaba segtin el monto de la

transferencia, pero su aplicacion no estuvo exenta de la polémica.

Otro elemento discutido en esta época fue la politica monetaria restrictiva, que procuraba a

reducir la inflacién y mejorar la estabilidad macroeconémica del pais. Esta politica se enfocé
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en el uso de herramientas para controlar la oferta monetaria (regulacién del crédito bancario y
venta de bonos), el tipo de cambio (tipo de cambio fijo para el d6lar estadounidense), la tasa

de interés (regulacion de tasas activas y pasivas) y el aumento de las reservas internacionales.

En cuanto a la reforma laboral, los gobiernos de Rafael Correa procuraron generar cierta
proteccidn para los derechos de los trabajadores y garantizar un salario minimo digno. En este
sentido, se establecié una jornada laboral méxima de 8 horas, la eliminacién de los contratos
por horas, la obligatoriedad de la afiliacion a los trabajadores con relaciéon de dependencia y

algtn estimulo a la sindicalizacion.

4.4 Dinamica de la estructura y organizacion de la Funcién Ejecutiva en el Ecuador

(2007-2021)

4.4.1 Cambios en la complejidad institucional.

A partir del marco constitucional expedido en el 2008, los niveles y categorias institucionales
tuvieron distintos cambios. En una primera perspectiva se observa que la organizacion
“horizontal” referida a la organizacion del poder se encuentra reflejada en el Titulo IV de la
Carta Magna, y en resumen se puede destacar la divisién en cinco funciones o poderes. En
tanto que la division “vertical”, relativa a la forma de organizacion territorial, se encuentra
establecido en el Titulo V con cuatro niveles principales (region, provincia, cantén y
parroquia) y tres circunscripciones especiales (distritos metropolitanos, unidades para la

cuidado ambiental -Galdpagos- y las circunscripciones étnico-culturales).
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Figura 7 Resumen de la estructura “vertical” y “horizontal” del Estado Ecuatoriano
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En primera linea, la organizacion principal del sector publico establecida en el Art. 225 de la
Constitucién dio cabida a cinco funciones estatales (Legislativa, Ejecutiva, Judicial, Electoral
y de Transparencia y Control Social); en la parte local, se incluyé a un nivel territorial
adicional (regional) con su correspondiente nivel de gobierno, y se modifica su categoria
institucional al adquirir el nombre de gobiernos autéonomos descentralizados — GADs.
Ademas, se incluyen diversas modificaciones e incorporaciones a la institucionalidad de otras
dependencias que no pertenecen a las funciones del Estado y a los GADs, como la
incorporacion de empresas publicas nacionales y locales, y la generacion de categorias
institucionales especificas a nivel de las entidades creadas por parte de los GADs. (Para una

mayor referencia se recomienda visitar el Anexo 3).

70 Una vision gréfica diferente se presenta en el Anexo No. 2 de la mano del trabajo de Hintze (2020).
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Figura 8 Resumen de las categorias y niveles institucionales propuestas del sector puiblico ecuatoriano
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Como se observa, el grafico propone una sistematizacién de instituciones publicas por niveles

institucionales.

a) En un primer nivel se encuentran aquellas categorias definidas en el Art. 225 de la
Constitucion. Aqui se registran las cinco funciones estatales y para cada una de ellas se
recobra niveles propios que se analizan en la Constitucion

b) En un segundo nivel, de identifica las categorias que se encuentran dentro del primer
nivel constitucional. Por un lado, se citan a las cinco funciones estatales; dentro del
régimen auténomo descentralizado se identifican los niveles territoriales; entre los
organismos y entidades no contemplados en categorias anteriores, se brinda un

71

tratamiento diferenciado entre las empresas publicas’” y los demds organismos

"I El Art. 4 de la Ley Orgénica de Empresas Publicas — LOEP (Ley s/n, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial No. 48 , de 16 de octubre 2009) las define como entidades pertenecientes al Estado, por tanto, personas
juridicas de derecho publico. Su dmbito puede ser local, provincial, regional, nacional o internacional. Ademas,
cuentan con patrimonio propio, autonomia presupuestaria, financiera, econémica, administrativa y de gestién. Su
finalidad sera la gestion de los denominados “sectores estratégicos™, la prestacion de servicios publicos, el
aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y, en general al desarrollo de actividades
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publicos; y, en similar forma se brinda un tratamiento diferenciado entre empresas
publicas locales y aquellas entidades creadas por los GADs.
c) En un tercer nivel, se identifican categorias especificas integrantes del nivel 2. Cabe

indicar que esta informacién ain permanece en la Norma Nacional.

A partir del tercer nivel institucional, cuyo texto es abordado por la Constitucion, el ejercicio
de establecer niveles y categorias requiere de un ejercicio integrador con normativas de menor

jerarquia:

Funciones del Estado.

e En el caso de la Funciéon Ejecutiva, dentro de su estructura se contemplan otras
categorias institucionales como: la Presidencia (Art. 141 y 142 CDR y Vicepresidencia
de la Republica (146 y 149 CDR); los ministerios de Estado (Art. 141 CDR), que a su
vez pueden una categorizacién mds’?; y, otros organismos de la Funcién Ejecutiva, que
incluyen: consejos de la igualdad, consejos especiales de gobierno, agencias de
regulacion y control, servicios publicos, institutos de investigacion y de provision de
servicios, entre otros, creados por el Presidente mediante decreto ejecutivo.

e La parte legislativa tiene como Unica institucionalidad a la Asamblea Nacional.

e El poder judicial tiene, a su vez, una categorizacion en:

o Organos Administrativos, como el Consejo de la Judicatura;

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

o Los Organos Auxiliares, que incluyen al servicio notarial, martilladores y

depositarios judiciales.

econdmicas que corresponden al Estado. En este sentido, la Funcién Ejecutiva (via decreto), los GADs (a través
de ordenanzas), por decision de las citadas (via escritura publica) o las universidades publicas (via resolucién de
su cuerpo colegiado) podran crearlas.

2 En ese sentido se reconoce que durante los afios 2008 y 2017 existieron en el pafs dos tipos de ministerios:
sectoriales y de coordinacién. Como referencia se indica el D. E. No. 107-A de 2007, con el cual se organizaron
los Ministerios de Coordinacién.
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o Los Organos Auténomos, que consideran a la Defensorfa Piiblica y la Fiscalia
General del Estado.
e En cuanto a la Funcién Electoral (Art. 217-224 CDR), se incluyen al Consejo Nacional
Electoral y al Tribunal Contencioso Electoral.
e En la funcién de Transparencia y Control Social (Art. 204-216 CDR) se encuentran el
Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, la Defensoria del Pueblo, la

Contraloria General del Estado y las diversas superintendencias creadas.
Para las entidades del régimen autonomo descentralizado (Art. 242 CDR)

e Los niveles territoriales y de gobierno regional, provincial, cantonal y parroquial rural
e Los regimenes especiales territoriales y de gobierno: distritos metropolitanos, de

conservacion ambiental (Galdpagos) y por razones étnico-culturales (Art. 242-257

CDR).
Para los organismos y entidades publicas creadas por la Constitucion o la ley

Organizaciones publicas creadas para el ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de
servicios publicos o para desarrollar actividades econdémicas asumidas por el Estado, que no

pertenecen a las Funciones del Estado.

e Organismos y entidades publicas, que agrupan otras categorias como:
o Las entidades del sector publico financiero (banca publica);
o Los organismos de la seguridad social publica (Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social -IESS, Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas,
e Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional)
o Los organismos de educaciéon superior, clasificados en organismos rectores:

Consejo de Educacion Superior -CES y Consejo de Acreditacion de la Calidad
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©)

de la Educacién Superior; y, organismos gestores: universidades, escuelas
politécnicas, institutos técnicos y tecnolégicos publicos;
Otros organismos constitucionales, entre los que se encuentran: la Corte

Constitucional y la Procuraduria General del Estado, entre otros.

e Empresas publicas, que se agrupan en otras categorias siguiendo a Gonzalez (2017):

O

O

legales.

Empresas de Prestacion de Servicios Publicos;

Empresas de Desarrollo de Actividades Econdmicas (Productivas y de
Comercializacion de bienes y servicios);

Empresas de Gestion de los Sectores Estratégicos;

Empresas de Proyectos con Responsabilidad Social.

Para las Personas Juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos

descentralizados para la prestacion de servicios publicos

Organizaciones publicas creadas por los GAD's, acorde con sus competencias y atribuciones

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

O

Organismos creados por los gobiernos provinciales, que incluyen a agencias de
servicios publicos y patronatos.

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

Organismos creados por mediante la modalidad del mancomunamiento’?,

conforme el proceso establecido para los GADs.

73 El mancomunamiento es una figura establecida en el Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia
y Descentralizacion — COOTAD (Art. 285-290) cuya finalidad se orienta a mejorar la gestién de las competencias
asignadas a cada nivel de gobierno, a través de un trabajo integrado con sus pares en el territorio. Cuando el
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e Empresas ptblicas locales, conforme a su nivel de gobierno:

o Empresas ptiblicas provinciales, que incluyen diferentes categorias de servicios

como los presentados (Gonzdlez, 2017)

o Empresas publicas cantonales, con diferentes categorias de servicios.

o Empresas publicas mancomunadas, creadas conforme las necesidades de

prestacion integrada de servicios publicos.

Tabla 10. Cuadro comparativo de la conformacién del sector publico ecuatoriano a partir de las tipologias
institucionales contenidas en las Constituciones de la Reptblica correspondiente a los afios 1998 y 2008.

TIPOLOGIA TIPOLOGIA
CONSTITUCION | SUBDIVISION INSTITUCIONES CONSTITUCION | SUBDIVISION INSTITUCIONES
1998 (Art. 118) 2008 (Art. 225) @
Legislativa Congreso Nacional Legislativa Asamblea Nacional
Prestde.nma dela Presidencia de la Republica
Republica.
. . Vicepresidencia . . Vicepresidencia
Ejecutiva Ejecutiva Ministerios de Estado
Ministerios de Estado Otras instituciones F.
Organismos y Ejecutiva
dependencias de Consejo de la Organo Administrativo:
las Funciones Judicatura Consejo de la Judicatura
L‘?ngli}tha, Organos Jurisdiccionales:
Ejecutiva y Corte Nacional de Justicia,
udicial. ..
J N Entidades y N cortes prov1r.1c1ales, y
Judicial Corte Suprema de organismos de las Judicial tribunales y juzgados
Justicia, tribunales y Funciones del Organos Auténomos: Fiscalia
juzgados. Estado General del Estado,
Organos Auxiliares: notarfas,
martilladores judiciales,
depositarios judiciales
Organismos Tribunal Supremo ansej 2 Nac10na1. Electoral
Electoral Tribunal Contencioso
electorales Electoral
Electoral
Consejo de Participacion
. Contraloria General del Ciudadana y Control Social.
Organismos de ) . p
Estado Transparenciay | Contraloria General del
control y (
resulacién control social Estado
g Ministerio Puiblico Defensoria del Pueblo
Superintendencias Superintendencias
L. . . . . L. Nivel Regional | GAD Regionales"
g:fg::::l Nivel Provincial | Consejo provincial ?lff(:::,emno Nivel Provincial | GAD Provinciales
p Nivel Cantonal Concejo cantonal . Nivel Cantonal GAD Cantonales
Auténomo descentralizado

Parroquial Rural

Junta Parroquial Rural

Parroquial Rural

GAD Parroquiales Rurales

mancomunamiento se realice entre dos o mas gobiernos auténomos descentralizados del mismo nivel de gobierno
y que se encuentren contiguos, adquiere el nombre de mancomunidad; y, en caso de hacerlo entre diferentes
niveles de gobierno, con o sin cercania, adquiere el nombre de consorcio. Tanto mancomunidades como
consorcios son entidades de derecho publico, con personalidad juridica, y orientados al cumplimiento de los
objetivos generados en el respectivo convenio de creacion (COOTAD, Art. 286).
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Circunscripciones

GAD Distrito Metropolitano.

Circunscripciones | Circunscripciones oo .. p
especiales P Etnico cfl)l turales Territoriales Provincia de las Galdpagos.
P Especiales GAD Etnico — culturales
. Procuraduria General,
Tribunal .
. . o . . Tribunal
Organismos y Organismos Constitucional, Banca Organismos y Organismos .
s Lo - ; S P Constitucional, Banca
entidades creados | ptblicos Publica, Seguridad entidades creados | ptblicos P : .
. Publica, Seguridad social,
por la social. por la L
A ol Universidades.
Constitucion o la Constitucién o la ——-
PO Empresas publicas
ley Empresas Empresas publicas ley Empresas .
P . PO nacionales y de las
publicas nacionales publicas . .
universidades estatales
. . Cuerpos de bomberos,
Organismos Patronatos y otros Organismos ot
Personas . . . . entidades mancomunadas y
e seccionales organismos seccionales seccionales .
Juridicas Creadas Personas €onsorcios
or Acto juridicas creadas Empresas publicas de
por Acto Empresas de los .. J Empresas de los pre p .
Legislativo . Empresas de servicios por los GAD . servicios bdsicos y otras
. GAD auténomos . GAD auténomos . .
Seccional bésicos. afines a las competencias de

descentralizados.

descentralizados.

cada GAD.

Fuente: Normativa nacional del periodo 2007-2021. Desarrollo propio.
(M Un desarrollo extensivo de las tipologias institucionales se encuentra en el Anexo 3.
@ Institucién publica atin no creada pero, establecida en el ordenamiento juridico nacional.

Con esta informacion se procede a realizar un andlisis longitudinal, por periodo presidencial,

de los cambios ocurridos.

4.4.2  Antecedentes sobre la reforma institucional 2007-2021

En los siguientes pdrrafos se realizard una panordmica sobre la reforma institucional en el

Ecuador durante el periodo de revision (2007-2021).

Figura 9. Total de reformas institucionales en el sector publico durante los periodos presidenciales de 2007 a

2021
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483
413

274

1ra Presidencia  2da Presidencia  3ra Presidencia

Lenin Moreno
Rafael Correa Rafael Correa Rafael Correa

1ra Presidencia

El periodo analizado fue particularmente intenso en cuanto a las distintas reformas
institucionales, debido a los cambios econdmicos, politicos y juridicos propuestos por los
presidentes de la linea de la Revolucién ciudadana. En un principio (2007-2009) y contando
con la vigencia de la Constitucion de la Reptblica de 1998, el sector publico ecuatoriano tuvo

variaciones importantes en su nimero y conformacién de organizaciones. Esta tendencia

aument6 considerablemente entre la segunda y tercera presidencia.

Figura 10. Total reformas en la Funcién Ejecutiva durante los periodos presidenciales (2007-2021)
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Lenin Moreno EJECUTIVA
1ra Presidencia

Rafael Correa Rafael Correa
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4.4.3 Primera presidencia Rafael Correa (enero de 2007 — 10 de agosto de 2009)

Durante el primer periodo de Rafael Correa en Ecuador (2007-2009), se implementaron
diversas politicas econdmicas que buscaban reducir la pobreza, promover la inclusién social y
fortalecer la intervencion estatal en la economia. Entre ellas la implementacion de un enfoque
econdmico al cual se denomind "Socialismo del Siglo XXI" (Ramirez Montafiez, 2017), que
buscaba una mayor intervencion estatal en la economia de mercado y una distribucién mas
equitativa de los recursos; una mayor inversion en infraestructura, a través del inicio en la
elaboracién de obras de infraestructura como carreteras, puentes, escuelas y hospitales; el
fortalecimiento de los programas de transferencias de ingresos, como el Bono de Desarrollo
Humano; la reestructuracion en las condiciones de negociacion sobre el sector estratégico, en
especial en los contratos con empresas internacionales en temas como el petrdleo, la mineria y
las telecomunicaciones, con el objetivo de aumentar el control estatal sobre los recursos
naturales y los servicios bdsicos; la distancia marcada con los organismos multilaterales como
el FMI y el BM, a quienes recriminé la imposicion de medidas de austeridad, optando por una
politica econdmica mas orientada al gasto publico y la inversion social; el fomento de la
produccién nacional, a través del incentivo a la producciéon y consumo de productos
nacionales, con el objetivo de fortalecer la economia interna y reducir la dependencia de las

importaciones (Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2007, 2009).

Estas caracteristicas econdmicas del primer periodo de Ratfael Correa reflejan su enfoque de
gobierno orientado hacia la inclusidn social, la redistribucion de la riqueza y el fortalecimiento
del rol del Estado en la economia. Sin embargo, también generaron controversias y criticas por
su impacto en la inversion privada y la sostenibilidad fiscal a largo plazo.

Presidencia de la Repiiblica

Al inicio del afio 2007, la estructura de la Presidencia de la Reptblica contemplaba un

conjunto de dependencias con rangos ministeriales denominadas Secretarias Generales (en
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total cinco)’*, una Secretaria Nacional y distintos cuerpos colegiados institucionalizados que le
eran dependientes (Anexo 2). En el primer caso, encontramos a la Secretaria General de la
Administracion Publica, responsable de la coordinacién de la Presidencia con las diferentes
instancias del sector publico; la Secretaria General de Comunicacién de la Presidencia, cuya
responsabilidad se centr6 en el manejo de la imagen comunicacional del Gobierno; la
Secretaria General Juridica, instancia de asesoria y revision técnico — juridica de las decisiones
presidenciales; la Secretaria Particular de la Presidencia de la Reptblica responsable de la
coordinaciéon de actividades del Despacho, el manejo de agenda, los compromisos y
documentacién presidencial; y, la Secretaria General encargada de la gestion administrativa y
financiera de toda la Presidencia de la Republica-. A continuacion existia la SENPLADES,
cuya su mision consistia en la organizacion del sistema nacional de planificacion. En tanto que
los cuerpos colegiados dependientes eran Consejo Nacional de Desarrollo Sustentable,
orientado a politicas publicas para el desarrollo sustentable; el Consejo de Seguridad Nacional
— COSENA, organismo rector de la seguridad nacional; el Consejo Nacional de
Geoinformdtica — CONAGE, como asesor sobre temas cartogrificos y georeferenciales; la
Comision Asesora para el Desarrollo y Modernizacion del Sector Eléctrico y la Comision
Nacional permanente de conmemoraciones Civicas, que procuraba rescatar la memoria civica

nacional. Completaba esta estructura la Unidad de Desarrollo Integral — UDESIN, de cuyas

actividades no se tienen registro (Ministerio de Relaciones Laborales [MRL], 2007).

En el primer periodo de Gobierno de Rafael Correa se altera esta estructura institucional, al
crearse un total de seis instituciones dependientes. En primer lugar, la Administracién General

de la Presidencia de la Reptiblica”, entidad que reemplazé provisionalmente a la Secretaria

74 En el primer caso, secretarias generales, encontramos a la Secretarfa General de la Administracion Piblica -que
se encargaba de la coordinacién de la presidencia con las diferentes instancias del sector publico; la Secretaria
General de Comunicacién de la Presidencia —cuya responsabilidad estuvo relacionada con el manejo de la imagen
comunicacional del Gobierno; Secretarfa General Juridica —instancia de asesoria y revision técnico-juridica de las
decisiones presidenciales-; la Secretaria Particular de la Presidencia de la Repiiblica -con responsabilidades en la
coordinacion de actividades del Despacho (manejo de agenda, compromisos y documentacion presidencial)-; y, la
Secretaria General -que se encargaba de la gestién administrativa y financiera de toda la Presidencia de la
Republica-.

75 Creada con D. E. No. 19, de 16 de enero de 2007 y publicado en €l R. O. No. 12 de 31 de enero de 2007. Esta
institucién reemplazé a la Secretaria General de la Presidencia de la Republica.
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General de la Presidencia en cuanto a las responsabilidades sobre en la gestion administrativa,
financiera y de talento humano (con excepcion de los casos nombrados o removidos
directamente por el Primer Mandatario). Sin embargo, para el mes de octubre del mismo afio,
se vuelve a crear la mencionada Secretaria General que, en esta ocasion, absorbié a la
Administraciéon General y reestructurd otras unidades administrativas de la Presidencia de la
Reptiblica’. También se creé una Secretaria Particular de la Presidencia de la Reptblica’’,
reformando y fortaleciendo a la existente con actividades de seguimiento y revisién de los
compromisos presidenciales’®, asi como la creacién una Jefatura de Despacho Presidencial
encargada de la documentacion privada y la coordinaciéon de actividades oficiales
presidenciales. Sin embargo, esta dependencia es reorganizada mds tarde con la creacion de la
Secretaria Particular, con responsabilidades de coordinacién politica y logistica’”, y una
Jefatura de Despacho para el manejo de la documentacion estratégica y personal del
Presidente®. En esta estructura se incluy6 una Jefatura de Agenda Estratégica®! para el manejo
de la Agenda estratégica presidencial, y una Coordinacién General de Control de
Compromisos Presidenciales®” responsable del seguimiento de las propuestas hechas en el
territorio. Més tarde, se fusionaron la Jefatura del Despacho Presidencial y de la Jefatura de
Agenda Estratégica dando lugar a la Coordinacién General de Agenda Estratégica
Presidencial®.

En cuanto a la Vicepresidencia de la Republica, al inicio del 2007, contaba con una estructura
interna propia y una entidad adscrita, Correos del Ecuador. Durante el primer periodo de

gobierno se creé el Consejo de Desarrollo Amazénico® como un cuerpo colegiado adscrito,

76 D. E. No. 686, de 18 de octubre de 2007, publicado en el R. O. 202 de 31 de octubre de 2007.
77D. E. No. 531 de 8 de agosto de 2007, publicado en el R. O. 152 de 21 de agosto de 2007.

78 D. E. No. 1268, 19 de agosto de 2008, publicada en el R. O. No. 419 de 5 de septiembre de 2008.
" D. E. No. 1268, 8 de abril de 2008, 19 de agosto de 2008.

80D, E. No. 1009-A, de 8 de abril de 2008, publicado en el R. O. No. 329 de 5 de mayo de 2008.
81D, E. No. 1269, 19 de agosto de 2008, publicada en €l R. O. No. 419 de 5 de septiembre de 2008.
82D. E. No. 1759 de 29 de mayo de 2009, publicado en el R. O. No. 610 de 11 de junio de 2009.

8 D. E. No. 1759 de 29 de mayo de 2009, publicado en el R. O. No. 610 de 11 de junio de 2009.
84D. E. No. 43-A de 17 de enero de 2007, publicado en el R. O. No. 12 de 31 de enero de 2007.

158



responsable de la emision de politicas y control de los recursos humanos y del desarrollo

institucional en la administracién piiblica®. Su vida fue efimera pues més tarde fue suprimida.

Tanto en la estructura de la Presidencia como de la Vicepresidencia se realizaron distintas
supresiones de dependencias. En la Presidencia cuatro fueron eliminadas en el mismo
momento las siguientes instituciones®®: Comisién Asesora para el Desarrollo y Modernizacién
del Sector Eléctrico, la Comision para la capitalizaciéon popular de las empresas de telefonia
fija87, la Comisién Negociadora del Tratado de Libre Comercio®®; la Unidad Coordinadora
para Afrontar las Emergencias del Fenémeno del Nifio — COPEFEN?®; y, una en una normativa

posterior, la Unidad de Desarrollo Social Integral - UDESIN®.

También, diferentes instancias de la Presidencia y Vicepresidencia cambiaron de nombre y
asumieron nuevas responsabilidades. Por un lado, Secretaria General de la Administracién
Publica pas6 a denominarse Secretaria General de la Administracion Publica y
Comunicaciones’!, lo que generé mayor importancia al proceso de comunicacién presidencial.
Posterior a ello, cambio nuevamente su finalidad debido a nuevas responsabilidades en el
espectro comunicacional y, por tanto, su nombre pasé de Secretaria General de la
Administraciéon Publica y Comunicaciones al de Secretaria General de la Administracion

Piblica’.

85 Entre las que se encontraban: la Secretaria Nacional de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones -
SENRES, el Registro Civil, la Unidad de Desarrollo del Norte - UDENOR, Consejo y Secretaria Nacional de
Ciencia y Tecnologia — SENESCYT.

8 D. E. No. 336 de 22 de mayo de 2007, publicado en el R. O. No. 97 de 4 de junio de 2007.Esta comisién fue
creada mediante D. E. No. 962, publicada en el R. O. No. 209 de 22 de noviembre de 2000, como entidad
responsable de las politicas de reforma del sector eléctrico nacional.

87 Esta dependencia creada a través del D. E. No. 710, publicado en el R. O. 140 de 8 de noviembre de 2005 fue
parte de propiedad del Fondo de Solidad.

8 Esta dependencia fue creada con D. E. No. 1691, publicado en el R. O. 349 de 4 de junio de 2004.

8 Creada por D. E. No. 740 publicado en el R. O. No. 178 de 22 de octubre de 1997 y sus reformas. Sus
competencias, atribuciones, representaciones y delegaciones y demds normativos pasaron a ser ejercidas por la
Secretaria de Coordinacién Institucional.

' D. E. No. 445 de 27 de junio de 2007, publicado en el R. O. No. 122 de 9 julio de 2007. Dependencia creada
con D. E. No. 371, publicado en el R. O. 79 de 12 de mayo del 2003.

91D. E. No. 848 de 3 de enero de 2008, publicado en el R. O. No. 253 de 16 de enero de 2008.

22 D. E. No. 1795 de 22 de junio de 2009, publicado en el R. O. No. 628 de 7 de julio de 20009.
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En este primer periodo se reorganiza el Consejo de Seguridad Nacional, el Comando Conjunto
de las Fuerzas Armadas y las Fuerzas: Terrestre, Naval y Aérea, por mandato de la Ley

193

Organica de Defensa Nacional™, con orientacién a la planificacidn, preparacién y conduccién

estratégica de las operaciones y politicas militares, de guerra y de defensa nacional.

Ministerios

Antes del inicio del mandato de Rafael Correa se contaba con 15 ministerios y una secretaria
con rango ministerial (Ministerio de Relaciones Laborales [MRL], 2007). Los primeros
esfuerzos presidenciales se orientaron al fortalecimiento del sector cultural, a través de la
creacién del Ministerio de Cultura® a partir de la escisién de la Subsecretaria de Cultura del
anterior Ministerio de Educacién y Cultura®; la creacién del Ministerio del Deporte, que
asumié las funciones que le correspondieran a la Secretaria Nacional del Deporte”; el
Ministerio de Transporte y Obras Publicas que sustituyé al Ministerio de Obras Publicas y

Comunicaciones vigente®”.

Para mediados del 2007 se cre el Ministerio del Litoral encargado de la coordinacion de la
politica publica y las acciones que realicen las institucione del Gobierno Central en las
provincias de la region costeras (El Oro, Guayas, Los Rios, Manabi y Esmeraldas), y en cuya
estructura se contd con una Secretaria Técnica, en términos similares a los Ministerios de
Coordinacién®®. Posteriormente, en el contexto de un trabajo articulado entre justicia y
rehabilitacién social se crea el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos®” encargado de la

politica publica de justicia y promocioén de los derechos humanos.

% Ley Orgénica de Defensa Nacional, Ley No. 74-2007, publicada en el R. O. No. 4, de 19 de enero de 2007.
%D. E. No. 5, expedido el 15 de enero de 2007 y publicado en el R. O. No. 22 de 14 de febrero de 2007.

% D. E. No. 159 de 6 de marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 45 de 19 de marzo de 2007.

%D. E. No. 6, expedido el 15 de enero de 2007 y publicado en el R. O. No. 22 de 14 de febrero de 2007.
7D. E. No. 8, promulgado el 15 de enero de 2007 y publicado en el R. O. No. 18 de 8 de febrero de 2007.
%D. E. 494 de 25 de julio de 2007, publicado en el R. O. 144 de 8 de agosto de 2007

% D. E. No. 748 de 14 de noviembre de 2007, publicado en el R. O. S. No. 220 de 27 de noviembre de 2007
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Dentro del cambio de dambitos y competencias, a inicios del afo 2007 el Ministerio de
Industrias, comercio, integracion y pesca pierde varias dreas en su ambito de accidn, a favor de

190" qued4ndose con las dreas de industrializacién y competitividad'®!.

otras Carteras de Estado
En este sentido, a favor de la Cancilleria pasan las responsabilidades de comercio exterior e
integracion y, oficialmente, cambia su nombre por Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio e Integracion; en tanto que, las competencias de recursos pesqueros y acuacultura

pasan a favor del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca.

Mas tarde, cambi6 la denominacién del Ministerio de Industrializacion y Competitividad por
Ministerio de Industrias y Competitividad'*> debido a que reformas en la politica del sector.
También, el Ministerio de Bienestar Social cambia su denominacién a Ministerio de Inclusion
Econémico y Social debido a un nuevo rol que se le asigna con tres ejes importantes: la
inclusién econdémica, la inclusién social y el mejoramiento de la calidad de vida de la

sociedad'®,

Como fruto de la nueva politica petrolera, desde el Ministerio de Energia y Minas se escinde
en dos Carteras de Estado: Ministerio de Electricidad y Energia Renovable — MEER, y el

Ministerio de Minas y Petréleos!'®,

En tanto que se reconoce la reorganizacion del Ministerio de Defensa y el Ministerio de
Relaciones Exteriores, fruto de la expedicién de la Ley de Seguridad Pdblica y del Estado!'®,
donde se establece un marco para la regulacion del orden publico y la seguridad integral. En
este sentido, el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Relaciones Exteriores asumen el
papel de entes rectores de la defensa de la soberania e integridad territorial, asi como de las

relaciones internacionales.

100D E. No. 7 de enero de 2007, R. O. No. 36 de 8 de marzo de 2007.

191D, E. No. 7 de 15 de enero de 2007, publicado en el R. O. No. 36 de 8 de marzo de 2007.

102D E. No. 144 de 26 de febrero de 2007, publicado en el R. O. No. 37 de 9 de marzo de 2007.

103D, E. No. 580 de 23 de agosto de 2007, publicado en el R. O. S. No. 158 de 29 de agosto de 2007.

104D, E. No. 475 de 9 de julio de 2007, publicado en el R. O. No. 132 de 23 de julio de 2007.

1051 ey de Seguridad Publica y del Estado, Ley 0, publicada en el R. O. S. No. 35 de 28 de septiembre de 2009.
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Ministerios de coordinacion

Un hecho que marca este periodo constituy6 la creacion de los Ministerios de Coordinacion.
Estas Secretaria de Estado, inicialmente creados como como O&rganos adscritos y
presupuestariamente dependientes de la Presidencia de la Republica, fueron las encargadas de
concertar y articular las politicas y acciones que debian adoptar distintas organizaciones
publicas que se encontraron bajo su ambito o “adreas de trabajo”. En otras palabras, se
transformaron en nucleos de articulacién y coordinacion de politicas publicas para una red de
organizaciones estatales. Ademas, las mencionadas “areas de trabajo” eran dinamicas, esto es,
cambiaban y se ampliaban segun el requisito del Ministro Coordinador de turno; incluso, una
misma organizacion coordinada podria formar parte de mas de un drea o nucleos de

articulacion.

La estructura de los ministerios de coordinacién incluyé el Despacho del Ministro/a de
Coordinacion y la Secretaria Técnica, cuyos titulares tuvieron rangos remunerativos, legales y
de responsabilidad similares a los otros Ministerios de Estado y a cargo de la direccion y/o
conduccion de su entidad y del “area de trabajo” asignada, con reporte directo al Presidente de
la Reptblica. De su parte, en un inicio, las Secretaria Técnica se mantuvieron adscritas a la
Presidencia de la Reptblica, pero mantuvieron una relaciéon de dependencia con cada
Ministerio de Coordinacion. Su encargo era gestionar y apoyar técnicamente a las instituciones
publicas integrantes de las “dreas de trabajo”. En este sentido, era apreciable una divisidn entre

una autoridad de caracteristicas politicas (Ministro) y otra mas técnica (Secretario).

Los Ministerios de coordinacidn inicialmente creados fueron de la Produccion, de la Politica

Econémica, de Desarrollo Social, de la Seguridad Interna y Externa, de Patrimonio Natural y

106

Cultural, y de la Politica’™. Mas tarde, se crearon los Ministerios de Coordinacién de Sectores

196D, E. No. 117-A de 2007, publicado en el Registro Oficial No. 33 de 5 de marzo de 2007.
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Estratégicos'?’, de Conocimiento y Talento Humano!'%. Con ello, pasaron a diferenciarse dos
tipos de Secretarias de Estado: los “ministerios de coordinacion” de los “ministerios
sectoriales”. Con algunos cambios fruto de la ampliacién de sus responsabilidades, se tiene el
caso del Ministerio de Coordinacién de la Produccién que pasa a denominarse Ministerio de

Coordinacién de la Produccién, Empleo y Competitividad'®.

Un caso especial constituyé el Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social que reemplazé
al denominado Frente Social y el Consejo Ampliado del Frente Social’’’. Conté con una
Secretaria Técnica como instancia técnica desconcentrada, pero ahora adscrita al Ministerio de
Coordinacion de Desarrollo Social y dotdndole de régimen administrativo y financiero propio.

Sin embargo, su accionar y nimero fue cambiando.

Al final de este periodo se operaron cambios menores como la Ministerio Coordinador de
Patrimonio Natural y Cultural al Instituto Nacional de Patrimonio Cultural -INPC!!; la
transformacion de la Direccion General de la Marina Mercante y del Litoral - DIGMER al en
una dependencia del Ministerio de Transporte y Obras Piiblicas - MTOP!!2, vigente hasta que
en el afio 2015 se deroga el mencionado decreto, reconfigurando distintas responsabilidades a

favor del MTOP y del Ministerio de Defensa Nacional.

Secretarias Nacionales

17D, E. No. 849 de 3 de enero de 2008, publicado en el R. O. No. 254 de 17 de enero de 2008. El Ministerio
Coordinador de Sectores Estratégicos asume las atribuciones, competencias y delegaciones de la Secretaria de
Coordinacién Institucional creada con D. E. No. 302 de 2007.

108 D. E. No. 726 de 08 de abril de 2011 y publicado en el R. O. No. 433 de 25 de abril de 2011.

109D E. No. 46 de 14 de septiembre de 2009, publicado en el R. O. No. 39 de 29 de septiembre de 2009.

110 Creado a partir a través del D. E. No. 614, publicado en el R. O. No. 134, del 3 de agosto de 2000, el Frente
Social se constituy6é en una organizacién en red que coordinaba las acciones de los Ministerios de Educacién y
Cultura (fusionados), de Salud Publica, de Trabajo y Recursos Humanos, de Bienestar Social y de Desarrollo
Urbano y Vivienda. La Secretaria Técnica del Fondo de Solidaridad fue creada a través de D. E. No. 213,
publicado en el R. O. No. 58 de 5 de abril de 2007

D E. No. 1022 de 15 de abril de 2008, publicado en el R. O. No. 325 de 28 de abril de 2008.

2D, E. No. 1111 de 27 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 358 de 12 de junio de 2008.
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Antes del 2007, bajo la denominacién de secretarias nacionales'’® se encontraban distintas
instituciones que formaban parte o no de la Funcién Ejecutiva, entre ellas: la SENPLADES;
Secretaria Nacional del Deporte, Educaciéon y Recreaciéon - SENADER, con rango de
Ministerio; la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia — SENACYT, entidad adscrita a la
Presidencia; la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico — SENRES, entidad encargada del ambito de desarrollo
institucional y de recursos humanos publicos; y, la Secretaria Nacional de Telecomunicaciones

— SENATEL organismo auténomo que emitia la politica piblica del mencionado sector.

Durante el afio 2007, en la primera presidencia se crearon la Secretaria Nacional

Anticorrupcién’/

, adscrita a la Presidencia de la Republica y responsable de la politica
publica contra la corrupcién, asi como su investigaciéon y la denuncia ante organismos de
control. Esta institucion tuvo una corta vida dado que se fusion6 con la Comisién de Control
Civico contra la Corrupcién a fin de crear el Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control
Social (instancia coordinadora del quinto poder estatal) por mandato de la nueva

Constitucién'?,

Mis tarde se cred la Secretaria Nacional de Transparencia de Gestién!''®, también adscrita a la
Presidencia, con la intencion de promocionar la transparencia en la administracién
gubernamental, el combate contra la corrupcidn, la regulacion de manuales de participacion y
la coordinacion entre distintas instancias. Dentro del proceso de transicion previo a la
aplicacion de la nueva Constituciéon (octubre 2008), esta institucién pasé a conformar el
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, es decir un nuevo poder estatal.

17

También se cre6 la Secretaria Nacional de Solidaridad Ciudadana’ adscrita a la

13 F] término de “secretaria nacional” se empieza a utilizar en el Ecuador a raiz de la estructuracion de la
Secretaria Nacional de Informacion Pablica — SENDIP (D. S. No. 1348, publicado en el R. O. No. 193 de 28-
nov.-1972), la Secretaria Nacional de Informatica Publica (Acuerdo No. 248, publicado en el R. O. S No. 420 de
21 de abril de 1986) y la Secretaria Nacional de Desarrollo Administrativo — SENDA (Ley 16, R. O. No. 143 de 7
de marzo de 1989), entre las més conocidas.

14D, E. No. 122, de 16 de febrero de 2007, publicado en el R. O. 31 de 1 de marzo de 2007.

115 Régimen de Transicién CDR. No. 1 de 25 de julio 2008, R. O. No. 449 de 20 de octubre de 2008.

116 D. E. No. 1511 de 29 de diciembre de 2008 y publicado en el R. O. S. No. 498 de 31 de diciembre de 2008.

117 Decreto Ejecutivo No. 102, de 8 de febrero de 2007, publicado en el R. O. No. 26, de 22 de febrero de 2007.
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Vicepresidencia, érgano ejecutor de proyectos orientados a los grupos de atencién prioritaria,
entre ellos, a favor de la atencién de personas con discapacidad. Su vida duré hasta el afio
2008 cuando fue suprimida M4s tarde se crea la Secretaria Nacional del Migrante — SENAMI
como entidad adscrita a la Presidencia, cuyo eje de trabajo fueron el fortalecimiento de la
politica migratoria a favor de las y los ecuatorianos en situacion de movilidad, sobre todo en el
extranjero’ 8 También la Secretaria Nacional del Agua — SENAGUA, entidad rectora de los
recursos hidricos nacionales, el manejo integrado y sustentable de las cuencas, subcuencas,
microcuencas o demarcaciones hidrogréficas e hidrogeoldgicas'!®. Esta institucién reemplazé
al Consejo Nacional de Recursos Hidricos y diversas instancias de desarrollo regional creadas

en nuestro pais'?’.

Durante este periodo, varias secretarias nacionales cambiaron su estatus con otras instituciones
de la Funcién Ejecutiva. Para el caso de cambios de relacion, se cita la adscripcién de la
SENPLADES a la Presidencia de la Reptiblica'?!'; el cambio de la Secretaria Nacional de
Ciencia y Tecnologia, instancia rectora del sistema de educacion superior, que a su vez se
adscribe a la SENPLADES'?%; y la adscripcién de la Secretaria Nacional de Inteligencia -
SENAIN, responsable de las politicas y coordinacién en los dmbitos de inteligencia y

contrainteligencia, a la Presidencia de la Republica'?.

Entre los cambios de denominacion y funciones se sefialan: el cambio en el dmbito de accion y

de denominacion de tres instancias de la Presidencia de la republica: la Secretaria General de

118D, E. No. 150 de 1 de marzo de 2007, publicada en el R. O. No. 39 de 12 de marzo de 2007.

19D E. No. 1088 de 15 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 346 de 27 de mayo de 2008.

120 E] Consejo Nacional de Recursos Hidricos fue una instancia colegida, conformada por representantes de los
sectores de agricultura, finanzas publicas, energia y minas, desarrollo urbano y ambiente. Forma parte de la
institucionalidad establecida en el Texto Unificado de Legislacién Secundaria del Ministerio de Agricultura (D.
E. No. 871, publicado en el R. O. S. No. 177 de 25 de septiembre del 2003) que tuvo bajo su responsabilidad la
formulacién de politicas publicas y la planificacién de los recursos hidricos, la administracién de los sistemas de
riego y de la inversién publica, la formulacién de estdndares de calidad para las corporaciones regionales de
desarrollo. en este sector en el pafs. En su estructura contaba con una Secretaria General como brazo ejecutor de
sus decisiones y quien ejercia la representacion legal y la gestion técnica, administraba y financiera. Para mas
informacion revisar (Kuffner, 2005) y para un resumen histérico ver (Recalt, 2007)

121D, E. No. 103 de 8 de febrero de 2007, publicado en el R. O. S. No. 26 de 22 febrero de 2007.

122D, E. No. 723 de 7 de noviembre de 2007, publicado en el R. O. No. 213 de 16 de noviembre de 2007.

123D, E. No. 1768 de 8 de junio de 2009, R. O. S. No. 613 de 16 de junio de 2009.
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la Administracion Publica que cambi6 a Secretaria Nacional de la Administracion Publica, de
la Secretaria General de Comunicacion a Secretaria Nacional de Comunicacién y de Secretaria
General Juridica de la Presidencia de la Republica por Secretaria Nacional Juridica, por efecto

124 - Asimismo, la

del Decreto de jerarquizacién de las instituciones de la Funcién Ejecutiva
reforma de la Secretaria Técnica de Gestion de Riesgos que pasé a denominarse Secretaria
Nacional de Gestion de Riesgos, ejerciendo funciones con mayor capacidad administrativa y

opera‘tiva125 :

Secretarias Técnicas

126 ge encontraban dos

Al inicio del afo 2007, bajo la denominacidn de secretarias técnicas
instituciones: la Secretaria Técnica del Sistema Integrado de Alimentacion y Nutricion,
adscrito al Ministerio de Salud Publica; y, la Secretaria Técnica del Frente Social, adscrito al
entonces Ministerio de Bienestar Social. El 5 de junio del 2007, Rafael Correa lanzé la
iniciativa para mantener el crudo del proyecto petrolero Ishpingo — Tiputini — Tamborocoha —
ITT, en el subsuelo localizado en el Parque Nacional Yasuni, una cuenca amazdénica muy
biodiversa y donde también se encuentran presentes grupos indigenas en aislamiento
voluntario. En el afio 2008'?7 se constituy6 el fideicomiso mercantil para la administracién de
este proyecto. Para ello, esta iniciativa solicitaba un esfuerzo conjunto del estado Ecuatoriano
con la comunidad internacional, con la finalidad que se compense al pais al menos el
cincuenta por ciento de los ingresos que se recibirian en el caso de que el campo petrolero
fuese explotado. En este sentido, se proyect6 constituir un fideicomiso para la constitucioén de
un patrimonio auténomo, que permita la adecuad administraciéon de los aportes transferidos.

En este sentido, se constituyé la Oficina de la Secretarfa Técnica de la Iniciativa Yasuni ITT!?

como o6rgano temporal dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e

124 D. E. No. 109 de 23 de octubre de 2009, publicado en el R. O. S. No. 58 de 30 de octubre de 2009.

125D. E. No. 42 de 10 de septiembre de 2009, publicado en el R. O. No. 31 de 22 de septiembre de 2009

126 1 término de “secretaria técnica” se empieza a utilizar en el Ecuador a raiz de la creacién de la Secretaria
Técnica de la Administracion (D. S. No. 240, publicado en el R. O. No. 33 de 20-ago-1963), instancia de la Junta
de Gobierno Militar del Ecuador de esa época.

127D. E. No. 847 de 2 de enero de 2008.

122D, E. No. 882 de 21 de enero de 2008, publicado en el R. O. No. 269 de 09 de febrero de 2008.
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Integracion, para que ejecute todas y cada una de las actividades para el establecimiento y
funcionamiento de la Secretaria Técnica de la Iniciativa Yasuni ITT. Esta secretaria estuvo a
cargo de la definicién y organizacién de la estructura interna de esta iniciativa y de la
ejecucion de la negociaciéon para el Fondo para la Transicion Energética. Tuvo algunas
ampliaciones y prorrogas indefinidas (D. E. No. 1227 de 29 de julio de 2008 y D. E. No. 1572
de 5 de febrero de 2009), sin embargo no se consigui6 el objetivo y mediante D. E. No. 74 de
15 de agosto de 2013, publicado en el R. O. S. No. 72 de 03 de septiembre de 2013, se termina

y liquida la iniciativa, y también empieza el proceso de cierre de la oficina.

Asimismo, se crea la Secretaria Técnica del Plan Ecuador, adscrita a la SENPLADES,

responsable de la coordinacién y ejecucién de la iniciativa “Plan Ecuador™!'?

concebido para
fortalecer las condiciones sociales, econOmicas, de seguridad, integracion y circulacion de
personas, bienes y servicios, asi como de la coordinacién interinstitucional de las poblaciones

130 M4s tarde, cambia su relacién al adscribirse al Ministerio de

fronterizas con Colombia
Coordinacion de la Seguridad Interna y Externa y asumié las competencias de otra
dependencia con competencias similares denominada UDENOR'!. También se creé la
Secretaria Técnica de Capacitacion y Formacion Profesional — SETEC, organismo regulador y
gestor del sistema nacional de formacion profesional, y responsable de gestion de calidad de

los programas de capacitacién y formacién profesional, tanto piblicos como privados!??.

En cuanto a la Secretaria Técnica del Frente Social pasé a integrarse como una dependencia
denominada Secretaria Técnica, dentro del Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social y
su Secretario Técnico sera designado por el Ministro Coordinador de Desarrollo Social'*>. Mis
tarde serd suprimida y sus competencias pasaron a ser ejercidas por parte del Ministerio

Coordinador de Desarrollo Social'3*.

129 Esfuerzo enfocado a la ejecucién de una alternativa al Plan Colombia, orientado a planificar, coordinar,
priorizar y ejecutar los planes, programas y proyectos en la Frontera Norte del pais.

130D, E. 565 de 17 de agosto de 2007, publicado en el R. O. 158 de 29 de agosto de 2007.

131D, E. No. 906 de 7 de febrero de 2008, publicado en el R. O. No. 275 de 16 de febrero de 2008.

132D, E. No. 1509 de 29 de diciembre de 2008, publicado en el R. O. No. 503 de 9 de enero de 2009.

133 D. E. No. 213 de 26 marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 58 de 5 de abril de 2007.

134D, E. No. 213 de 26 de marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 58 de 5 de abril de 2007.
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El cambio de relacién de la Secretaria Técnica de Gestion de Riesgos — STGR al reorganizarse

y transformarse en esta entidad'®>

adscrita al Ministerio de Coordinacién de Seguridad Interna
y Externa, reorganizando la Direccién General de Defensa Civil, perteneciente a la Secretaria
General del Consejo de Seguridad Nacional. Asimismo, le correspondié las competencias,
atribuciones, funciones, representaciones y delegaciones que la Ley de Defensa Contra
Incendios establece para el Ministerio de Bienestar Social, hoy Ministerio de Inclusién

Econdémica y Social, MIES 3¢,

Secretarias

En la primera presidencia, otro caso de interés constituyé la Secretaria de Coordinacion
Institucional, responsable de coordinar las actividades de instituciones dependientes, adscritas
o controladas por la Funcién Ejecutiva, coordinando a varias instituciones, empresas publicas
nacionales e, incluso, locales (como las empresas publicas de agua que en el futuro serdn
transferidas a los GADs) y los denominados organismos de desarrollo regional’?”. M4s tarde

esta organizacién es suprimida’’®

y sus atribuciones, representaciones y delegaciones son
asumidas por el Ministerio de Coordinacién de Sectores Estratégicos. También, al inicio del
afio 2007 se crea la Secretaria de Pueblos, Movimientos Sociales y Participaciéon Ciudadana —
SPMSPC, adscrita a la Presidencia de la Republica y encargada de las politicas
gubernamentales para la promocién de la participacién ciudadana’®®. Esta institucién, en un
inicio, coordina la actividad de distintas organizaciones publicas que atienden a grupos
sociales como la Corporacién de Desarrollo Afroecuatoriano — CODAE!*, el Consejo de

Desarrollo del Pueblo Montubio de la Costa Ecuatoriana y Zonas Subtropiales de la Region

Litoral - CODEPMOC, el Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador

135D. E. No. 1046 de 26 de abril de 2008, publicado en el R. O. No. 345 de 26 de mayo de 2008.
136 D. E. No. 1670 de 14 de abril de 2009, publicado en el R. O. No. 578 de 27 de abril de 2009.
137D, E. No. 302, publicado en el R. O. No. 87 de 18 de mayo de 2007.

133D, E. No. 849, publicado en el R. O. No. 254 de 17 de enero de 2008.

139D, E. No. 133 de 26 de febrero de 2007, publicado en el R. O. No. 35, de 7 de marzo de 2007.
140D, E. No. 244 de 2005, publicado en el R. O. No. 48 de 28 de junio del 2005.
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— CODENPE, el Fondo de Desarrollo de los pueblos indigenas del Ecuador — FODEPI, el
Consejo Nacional de las Mujeres — CONAMU. Mas tarde se incluird al Fondo de Inversion y

Salvamento - FISE.

Institutos

En el primer periodo se cre6 el Centro de Informacién, Investigacion y Capacitacion
Energética, entidad adscrita al Ministerio de Energia y Minas, cuya finalidad primordial fue
fomentar y desarrollar la ciencia, tecnologia e investigaciéon en materia hidrocarburifera y
energética, dirigida a mejorar la productividad, la competitividad, el manejo sustentable de los
recursos energéticos y a satisfacer las necesidades bdsicas de la ciudadania’*. También el
Instituto Nacional de Preinversion — INP, instancia adscrita a la SENPLADES, creada para la
rectoria, coordinacion, ejecucion y certificacion de los estudios y procesos de preinversion
realizada por las entidades del Gobierno Central, en especial en los sectores estratégicos (D. E.
No. 1263 — 19/08/2008)'#. El Instituto Nacional de Riego — INAR, instancia reguladora del
uso del agua para riego'*, que m4s tarde asume las competencias, bienes y recursos, en su
totalidad, de las siguientes instituciones: CODERECO, CODERECH, CODELORO,
CORSICEN Y CORSINOR ',

Ademas, crearon el Instituto de la Nifiez y la Familia — INFA cuya mision fue garantizar los
derechos de los nifios, nifias y adolescentes en el Ecuador para el ejercicio pleno de su
ciudadania en libertad e igualdad de oportunidades, que asumi6 los derechos y obligaciones de
una organizacién no gubernamental previa del mismo nombre!'*. Por su parte, el Instituto
Nacional de Contrataciéon Publica — INCOP se cre6 como un organismo de regulacion del

146

Sistema de Contratacion Publica'*. La Instituto Nacional de Investigacion Geoldgico, Minero,

41D, E. No. 316, de 10 de mayo de 2007, publicado en el R. O. 90 de 23 de mayo de 2007.

142D, E. No. 1263 de 19 de agosto de 2008, publicado en €l R. O. No. 413 de 28 de agosto de 2008.
143D, E. No. 695 de 30 de octubre de 2007, publicado en el R. O. No. 209 de 12 de noviembre de 2007.
144D, E. No. 1079 de 15 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 346 de 27 de mayo de 2008.
143D. E. No. 1170 de 24 de junio de 2008, publicado en el R. O. No. 381 de 15 de julio 2008.

146 Ley 0 — R.0O.S. No. 395 04/08/2008.

169



Metaldrgico INIGEM, entidad adscrita al ministerio sectorial, encargada de realizar
actividades de investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion en materia geoldgica, minera

y metaltirgica'®’.

También existieron cambios de relaciéon como del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y
Censos — INEC que se adscribié a la SENPLADES'*®: del Instituto de Altos Estudios
Nacionales — IAEN que también se adscribié a la SENPLADES y cambi6 su dmbito de accidn,
consoliddndose como la institucién de posgrado del sector publico nacional, con capacidad y
autonomia administrativa, académica y financiera'*’; el Instituto Nacional de Meteorologia e
Hidrologia — INAMHI, adscrito a la Secretaria Nacional del Agua'>’. Un caso interesante
constituye el Instituto Nacional de Patrimonio Cultural — INPC, entidad de investigacion
cultural que, luego de reorganizarlo y convertirlo en una dependencia del Ministerio de

1151

Coordinaciéon de Patrimonio Natural y Cultural >’, invierte los roles y termina recibiendo al

Ministerio de Coordinacién mencionado como entidad adscrita'32.

Agencias

Se cred la Agencia de Aseguramiento de la Calidad del Agro - AGROCALIDAD, que asumi6
asume las competencias de vigilancia fito y zoosanitaria del extinto Servicio Ecuatoriano de
Sanidad Agropecuarios — SESA'*?, y que mds tarde se adscribi6 al Ministerio de Ministerio de
Agricultura, Ganaderfa, Acuacultura y Pesca, con nuevas responsabilidades y competencias'>*.
También, la Agencia Ecuatoriana de Cooperacion Internacional — AGECI, adscrita a la

SENPLADES, que lider6 el Sistema Ecuatoriano de Cooperaciéon Internacional (SECI) y

147 Ley de Minerfa, Ley No. 57 de 26 de enero de 2009, publicada en el R. O. S. No. 517 de 29 de enero de 2009.
148 D. E. No. 490 de 20 de julio de 2007, publicado en el R. O. No. 141 de 3 de agosto de 2007.

149D, E. No. 1011 de 9 de abril de 2008, publicado en el R. O. No. 320 de 21 de abril de 2008.

150D, E. No. 1088 de 15 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 346 de 27 de mayo de 2008.

I5I'D. E. No. 1094 de 18 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 352 de 4 de junio de 2008.

152D, E. No. 1419 de 6 de noviembre de 2008, publicado en el R. O. No. 470 de 19 de noviembre de 2008.

153 D. E. No. 1449 de 22 de noviembre de 2008, R. O. No. 479 de 2 de diciembre de 2008. Asimismo, por Ley
derogatoria (R. O. S. No. 801 de 2 de octubre de 2012) de la Ley de Creacién de la Comisién Nacional de
Erradicacion de la Fiebre Aftosa — CONEFA (R. O. No. No. 217, de 24 de noviembre de 2003), asumi6 dichas
competencias.

154D, E. No. 1449 de 22 de noviembre de 2008, publicado en el R. O. No. 479 de 2 de diciembre de 2008.
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asumié la politica publica de cooperacion técnica, asistencia econdémica con financiamiento
externo no reembolsable'>®. La Agencia de Regulacién y Control Minero — ARCH!3®, adscrita
al ministerio sectorial y encargada de la vigilancia, auditoria, intervencién y control de las
fases de la actividad minera que realicen las entidades publicas, privadas, mixtas, asi como la
pequeiia mineria y mineria artesanal y de sustento. La Agencia Nacional Postal, adscrita al
Ministerio de Transporte y Obras Publicas, que se desempefié como un érgano de supervision

de todos los servicios postales, tanto piiblicos y privados, que prestan servicio en el pais'’.

Servicios Publicos

Durante la primera presidencia Rafael Correa se transforma la Secretaria de Gestion
Inmobiliaria del Sector Publico en el Servicio de Gestion Inmobiliario del Sector Publico,
dotdndole de mayor jerarquia respecto a otras organizaciones publicas y eliminando su
adscripcion, y continda ejerciendo competencias sobre la planificacion, rectoria, regulacion,
control de los bienes del sector publicos, asi como su custodia, distribucion y disposicion; sus

egresos y baja; y otras competencias de ley!®

Otras Instituciones de la Funcion Ejecutiva

Antes del ano 2007, la Presidencia de la Republica contaba con 29 instituciones con distintos
rangos y denominaciones. El nuevo Gobierno incorpor6 a la Unidad Técnica de
Asesoramiento en Materia de Seguros para la Administracion Publica Central e Institucional
cuyo objetivo fue el asesoramiento en materia de seguros para todas las instituciones del
Gobierno Central, institucional y dependiente!®. Su vida fue relativamente corta ya que fue

160

suprimida™ y vinculada a la estructura de la Presidencia de la Reptblica, definiendo de

155 D. E. No. 699 de 30 de octubre de 2007, publicada en el R. O. S. No. 206 de 7 de noviembre de 2007.

156 Ley de Minerfa, Ley No. 57 de 26 de enero de 2009, publicada en el R. O. S. No. 517 de 29 de enero de 2009.
157 D. E. No. 1207 de 17 de julio de 2008, publicado en €l R. O. No. 391 de 29 de julio de 2008.

133 D. E. No. 50 de 22 de julio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 57 de 13 de agosto de 2013.

19D, E. 333 de 18 de mayo de 2007, publicado en el R. O. 96 de 1 de junio de 2007

160D, E. No. 33 de 12 de junio de 2008, publicado en el R. O. No. 358, de 12 de junio del 2008
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nuevas reglas para la calificacién de los Asesores Productores de Seguros'¢!. Asimismo, se
cre6 la Unidad Transitoria de Gestion de Defensoria Publica Penal cuyo objeto fue la
organizacién, implementaciéon y gestion de las nacientes defensorias publicas penales,
dependencias que se orientarian a la defensa penal de los detenidos e internos de escasos
recursos que se ubicaban en los centros de rehabilitacion social del pais'®?. Esta instancia
provisional estuvo vigente hasta que se expidi6 la Ley Orgénica de la Defensoria Publica

Nacional, luego de lo cual pasé a constituir el nuevo Ministerio de Justicia'®.

Por dltimo, se creé la Unidad de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico — INMOBILIAR
como instancia dedicada a catastrar, avaluar y gestionar los bienes inmuebles del sector
puiblico'®. Esta institucién ampli6 sus atribuciones y responsabilidades dentro de la gestién de

bienes inmuebles en el sector piblico!®

. Mas tarde, cambio su jerarquia para elevarse a la
categoria de Secretaria de Gestion Inmobiliaria del Sector Piblico — INMOBILIAR, adscrita a

la Secretaria Nacional de la Administracién Piblica'.

Entre otras dependencias de la Funcion Ejecutiva, al inicio del 2007, se crearon la Comision
para el Apoyo a la Modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador, entidad adscrita al
Ministerio de Gobierno y Policia, que tuvo a cargo las iniciativas y propuestas que procuraron
la optimizar la gestién de la Policia Nacional’®’. Asimismo, la Unidad Técnica para manejo del
Fondo del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito — FONSAT, adscrita al Ministerio de
Gobierno y Policia encargada de la gestién del seguro obligatorio de accidentes de transito!®®,

La Unidad de Ejecucion Especializada de la Policia Nacional, organismo adscrito al Ministerio

de Gobierno y Policia (del Interior) que se encargd de la ejecucién de las acciones

161 Reglamento para la calificacion de los Asesores Productores de Seguros, D. E. No. 829, de 29 de diciembre de
2007 y publicado en el R. O. No. 252 de 15 de enero de 2008.

162D, E. No. 563 de 17 de agosto de 2007, publicado en el R. O. 158 de 29 de agosto de 2007

163 D. E. No. de 27 de noviembre de 2007. R. O. S. No. 220, 29 de agosto 2007.

164D, E. No. 1479 de 12 de diciembre de 2008, y publicado en el R. O. No. 495 de 24 de diciembre de 2008.

165 (D. E. No. 1505 —09/01/2009 y D. E. NO. 506 — 19/10/2010)

166 D, E. No. 798 de 22 de junio de 2011, publicado en €l R. O. No. 485 de 6 de julio de 2011.

67D, E. No. 152 de 1 de marzo de 2007, publicado en R. O. No. 45 de 19 de marzo de 2007.

168 D, E. No. 809 de 19 de diciembre de 2007, publicado en el R. O. S. No. 243 de 2 de enero de 2008.
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contempladas en el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana'®. La Unidad de Energia Eléctrica
de Guayaquil UDELEG, adscrito al Ministerio de Electricidad y Energia Renovable, cuyo
objetivo fue la terminacién de las concesiones de eléctricas para la distribucién y
comercializacion realizada por la Empresa Eléctrica del Ecuador Inc., y la generacidn eléctrica
a cargo de Electroecuador!”°!"!, En este mismo sector, la Unidad de Generacién, Distribucién
y Comercializacién de Energfa Eléctrica de Guayaquil - ELECTRICA DE GUAYAQUIL, que
asume la prestacion de los servicios de generacidn, distribucién y comercializaciéon de la
energia eléctrica y que generaba su antigua proveedora: la Corporacion para la Administracion

Temporal Eléctrica de Guayaquil'”>.

En el sector agricultura y ganaderia adscritos al Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca se crearon la Unidad de Almacenamiento — UNA, responsable del
almacenamiento de granos y de su adecuada provisién y tratamiento!”*; y, la Unidad de
Promocién y Desarrollo Forestal del Ecuador — PROFORESTAL, cuyo propdsito fue la
implementacién y ejecucién del Plan Nacional de Forestacién y Reforestacién!'’*. La
Direccién Nacional de los Espacios Acudticos — DIRNEA!” constituye una dependencia de la

Comandancia General de la Marina.

En el sector social adscritos al Ministerio de Inclusiéon Econdmica y Social se cred el

Programa de Provision de Alimentos unidad dependiente con la finalidad de contratar

1D, E. No. 1107 de 22 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 354 de 6 junio de 2008.

170 E] 29 de octubre de 1925, la Municipalidad del Cantén Guayaquil suscribié con la Empresa Eléctrica del
Ecuador Inc., constituida en el Estado de Maine de EUA, un contrato de concesiéon para la produccion,
transmisién, distribucién, uso y suministro de electricidad para este cantén. Mds tarde, la Primera Disposicion
transitoria de la Ley Basica de Electrificacién, promulgada en el R. O. No. 387, de 10 de septiembre de 1973, el
Estado ecuatoriano se subrogé en las atribuciones y derechos que tenia firmadas el Municipio del Cantén
Guayaquil en el antes citado contrato de concesion.

En resumen UDELEG se constituy6 para determinar, valorar y zanjar los derechos y obligaciones derivadas de la
operacion y la terminacién de la operacién de la distribucién y comercializacién de la energia eléctrica que
prestaba la Empresa Eléctrica del Ecuador de la concesion y de la terminacién de la concesion de la actividad de
generacion de energia eléctrica que correspondia a Electroecuador Ing., asi como las relaciones derivadas de
administradores temporales como CATEG.

' D. E. No. 453 de 2 de julio de 2007, publicado en el R. O. 126 de 13 de julio de 2007.

'72D. E. No. 1786 de 18 de junio de 2009, publicado en el R. O. No. 625 de 2 de julio de 2009.

173 D. E. No. 589 — 27/08/2007

174 D. E. No. 969 de 20 de marzo de 2008, publicado en el R. O. No. 309 de 4 de abril de 2008.

175D, E. No. 1111 de 27 mayo de 2008, publicada en el R. O. No. 358 de 12 de junio de 2008.
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alimentos para las iniciativas publicas: “Programa Aliméntate Ecuador” del MIES, “Programa
de Alimentacion Escolar - PAE” del Ministerio de Educacion y PANN 2000 del Ministerio de
Salud'’®. El Instituto de Economia Popular y Solidaria - IEPS'”” encargado de impulsar el
crecimiento y consolidacion de la economia popular y solidaria en el contexto del sistema
econdmico previsto en la Constituciéon y, ademds, asumié las competencias de varios
programas anteriores del Ministerio. Asimismo, el Programa Sistema Nacional de
Microfinanzas — PSNM. Se incluye la creaciéon de una Secretaria Técnica encargada de la

parte operativa y de administracién de los fondos’”%.

La Corporacién Ciudad Alfaro se constituyé como una entidad creada a través de Mandato
Constituyente 17'7°, entidad sin fines de lucro, con el objeto de administrar las instalaciones

del Centro Civico Ciudad Alfaro, lugar donde se elabor6 la constituyente del afio 2008.

Entre las entidades adicionales de la Funciéon Ejecutiva que se suprimieron en el primer
periodo presidencial de Rafael Correa, se encuentran las siguientes adscritas a la Presidencia
de la Repiublica: la Comision de Recuperacion de Cartera y el Comité Interinstitucional de
Seguimiento al Desempeiio de la Banca Publica, que llevaron a cabo un inconcluso proceso de
Reforma y Modernizacion de la Banca Estatal de Desarrollo y del Instituto Ecuatoriano de
Crédito Educativo y Becas'®’; el Consejo Nacional de la Microempresa — CONMICRO que se
reemplaz6 por el Programa Nacional de Microfinanzas'®!; la Unidad de Coordinacién del Gran
Acuerdo Nacional Ecuatoriano — GANE, debido a que no cumplia con los objetivos para los

que fue creada desde el afio 200082,

Otras instituciones como el Programa de ayuda, ahorro e inversiéon para los migrantes

ecuatorianos y sus familias entidad, creada con del D. E. No. 2378-B, publicado en el R. O. S.

176 D. E. No. 1636 de 25 de marzo de 2009, publicado en €l R. O. No. 565 de 7 de abril de 2009.

177D. E. No. 1668 de 7 de abril de 2009, publicado en el R. O. No. 577 de 24 de abril de 2009.

178D, E. 303, de 2 de mayo de 2007, publicado en el R. O. 85 de 16 de mayo de 2007

179 Mandato Constituyente 14, 24 de julio de 2008, publicada en R. O. S. No. 393 de 31 de julio de 2008.
180D, E. No. 226 de 27 de marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 61 de 11 de abril de 2007.

181D, E. No. 303 de 02 de mayo de 2007, publicado en el R. O. No. 85 de 16 de mayo de 2007.

182D, E. No. 209 de 22 de marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 57 de 4 de abril de 2007.
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No. 527 de 5 de marzo del 2002, y cuyos recursos pasaron a ser gestionados por el Ministerio
de Relaciones Exteriores!®?; el Comité de Gestién de la Unidad de Desarrollo del Norte del
Ecuador — UDENOR, cuyas sus competencias pasan a la Secretaria Técnica del Plan Ecuador
y su presupuesto a la SENPLADES'®*; la Unidad Técnica de Asesoramiento en Materia de

Seguros para la Administracién Piiblica Central e Institucional'®’.

En el dmbito social se suprimieron el Programa de Operaciéon Rescate Infantil — ORI y el
Fondo de Desarrollo Infantil - FODI para dar paso a la creacién del INFA, misma que asumi6
las competencias y delegaciones de las anteriores!'%°; y, el Fondo de Inversién Social de
Emergencia — FISE, cuyas atribuciones, representaciones y delegaciones pasaron a ser

ejercidas por el Ministerio de Inclusién Econémica y Social'®’.

También se suprimié el Comité de Consultoria para dar paso al nuevo organismo de
contratacién puiblica'®®; el Programa de Manejo de Recursos Costeros — PMRC, cuyas
competencias y presupuesto pasaron al Ministerio del Ambiente!®. En defensa, se suprimi6 la
Junta de Defensa Nacional — JDN, y las contrataciones de bienes estratégicos para la defensa

nacional se ejecutaran a través del Ministerio de Defensa Nacional'*’,

En cuanto al dmbito de desarrollo territorial, se suprime el Centro de Reconversiéon Econdémica
del Azuay, Cafiar y Morona Santiago — CREA'™!, y las competencias y demds
responsabilidades pasaron a ser ejercidas por la SENPLADES:; y, el Consejo de Desarrollo
Amazoénico, entidad adscrita a la Vicepresidencia, se suprime porque sus funciones guardan

relacién estricta con las del Instituto para el Ecodesarrollo Amazénico'®?.

183D, E. No. 150 de 1 de marzo de 2007, publicado en el R. O. No. 39 de 12 de marzo de 2007.

134 D. E. No. 694 de 25 de octubre de 2007, publicado en el R. O. No. 207 de 8 de noviembre de 2007.
135D, E. No. 1110 de 27 de mayo de 2008, publicado en el R. O. No. 358 de 12 de junio de 2008.

186 D, E. No. 1170 de 24 de junio de 2008, publicado en el R. O. No. 381 de 15 de julio de 2008.

187 D. E. No. 1371 de 3 de octubre de 2008, publicado en el R. O. No. 451 de 22 de octubre de 2008.

18 Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Piiblica, Ley No. 1 publicada en el R. O. S. No. 395 de 4
de agosto de 2008.

189D, E. No. 1254 de 12 de agosto de 2008, publicado en €l R. O. No. 410 de 25 de agosto de 2008.

10 D. E. No. 1484 de 15 de diciembre de 2008, publicado en el R. O. No. 497 de 30 de diciembre de 2008.
91D, E. No. 1689 de 29 de abril de 2009, publicado en el R. O. S. No. 586 de 8 de mayo de 2009.

192D, E. No. 856 de 9 de enero de 2008, publicado en el R. O. No. 257 de 22 de enero de 2008.
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Cambio de relacion:

Durante este periodo se analizé el cambio de relacion de la Comisién Permanente de

Conmemoraciones Civicas al adscribirlo al Ministerio de Cultura'®?

. Maés tarde, serd suprimido
y sus competencias pasardn al mencionado Ministerio de Gobierno. Otro ejemplo es el cambio
de relacion de la Unidad Transitoria de Gestion de Defensoria Publica Penal al adscribirla al
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, en el periodo de transicién de transicién el
servicio de defensa penal seguird a cargo del Ministerio de Justicia, a través de la Unidad
Transitoria de Gestion de Defensoria Publica Penal, sobre cuya base técnica se organizard la

Defensoria Pdblica'®*

. Asimismo, el cambio de la Unidad de Coordinacion para la Reforma de
la Administracion de Justicia en el Ecuador PROJUSTICIA, adscrita al Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos!®. Para finalizar, los Cuerpos de Bomberos del Ecuador que se
encontraban adscritos al Ministerio de Inclusiéon econdémica y social - MIES, pasan a

adscribirse a la Secretaria Nacional de Gestién de Riesgos!%®

Cambio de denominacion:

En cuanto a los cambios de denominaciéon se cita al Consejo Nacional de Desarrollo
Afroecuatoriano - CODAE por el de Consejo Nacional de Desarrollo Afroecuatoriano —
CONDAE" en aplicacién de la ley de los Derechos Colectivos de los Pueblos Negros o
Afroecuatorianos, publicada en el R. O. No. 275, de 22 de mayo del 2006. El Programa de

ayuda, ahorro e inversidon para los migrantes ecuatorianos y sus familias, entidad adscrita al

193D, E. No. 735 de 13 de noviembre de 2007, publicado en el R. O. No. 217 de 22 de noviembre de 2007.

194D, E. No. 748 de 14 de noviembre de 2007, publicado en el R. O. S. No. 220 de 27 de noviembre de 2007

195 D. E. No. 883 de 24 de enero de 2008, publicado en el R. O. 267 de 7 de febrero de 2008. Projusticia fue
creada como instancia adscrita a la Presidencia de la Republica (D. E. No. 3029, publicado en el R. O. S. No. 772
de 01-08-1995) y, posteriormente, a la Presidencia de la Corte Suprema de Justicia (D. E. No. 199 de 04-04-997),
para llevar a cabo a la reforma y modernizacién de la administracion de justicia de ese momento. Tuvo asistencia
técnico-financiera bilateral y multilateral.

19 D. E. No. 1670 de 14 de abril de 2009, publicado en el R. O. No. 578 de 27 de abril de 2009.

197D, E. No. 279 de 18 de abril de 2007, publicado en el R. O. No. 73 de 27 de abril de 2007.
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Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién, en adelante se denominara

Fondo para el Desarrollo Humano del Migrante Ecuatoriano'®®,

En cuanto a fusiéon se fusiona el Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM) y la
Secretarfa de los Objetivos del Milenio (SODEM) a la SENPLADES'’; y la Comisién
Ecuatoriana de Energia Atémica — CEEA al Ministerio de Electricidad y Energia

Renovable?®,

4.4.4  Segunda presidencia Rafael Correa (10 de agosto 2009- 10 agosto 2013)

Este segundo periodo presidencial empieza con la consolidacion de la figura politica de Rafael
Correa, con importantes indices de aprobaciéon popular. Sin embargo, se vuelve evidente el
desacuerdo que surge con los grupos sociales que le llevaron al poder, asi como con los
medios de comunicacion con los que tuvo distintos altercados por la expedicion de la Ley de

Comunicacion.

Entre las caracteristicas que mds sobresalieron durante este segundo periodo presidencia se
pueden identificar: en el plano econdmico, en este mandato el presidente Correa gozoé de altos
precios del barril de petrdleo y de cuantiosos créditos que, aunque en condiciones no muy
favorables, le permitieron “resolver conflictos redistributivos, ampliar su agenda de politicas
sociales y generar una economia basada en el aparato estatal y sus dindmicas” (Basabe-
Serrano, 2013, p. 170). Estas condiciones permitieron financiar varias obras emblemadticas en
los ambitos de educacidn, salud, energia y mineria; sin embargo, algunas fueron cuestionadas

por dificultades técnicas.

198 D. E. No. 994 de 1 de abril de 2008, publicado en el R. O. No. 316 de 15 de abril de 2008. Cabe indicar que,
Institucion creada mediante Decreto Ejecutivo Nro. 2378-B, publicado en el Registro Oficial, Suplemento Nro.
527 de 5 de marzo del 2002.

199D. E. No. 103 de 8 de febrero de 2007, publicado en el R. O. S. No. 26 de 22 de febrero de 2007.

20D, E. No. 978 de 25 de marzo de 2008, publicado en el R. O. No. 311 de 8 de abril de 2008.
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En este mismo sentido, Basabe-Serrano sostiene que este periodo se incursioné en una
“derechizacion” del proyecto politico o de un “nuevo desarrollismo extractivo”. Este fue el
argumento presentado por sectores populares que apoyaron a Correa al inicio de su mandato y

decidieron distanciarse del mismo (Basabe, 2013, p. 170-171).

Llegando al final del segundo periodo presidencial de Rafael Correa con un nivel mas bajo de
apoyo del pueblo ecuatoriano, en comparacion a su primer periodo. En el segundo periodo
presidencia de Rafael Correa (2009-2013) se ve caracterizado por una serie hechos como son,
la aplicacion de la Ley de Hidrocarburos, dando paso a las concesiones a empresas extranjeras,

un incremento en la deuda publica, modificacién a la y Educacién,

Reformas en la institucionalidad relacionada con la Presidencia de la Repiiblica

Durante el segundo periodo presidencial (10 de agosto 2009- 10 agosto 2013) se crearon
dependencias presidenciales como la Unidad de Gestion y Ejecucion de Derecho Publico del
Fideicomiso AGD-CFN-NO MAS IMPUNIDAD con la finalidad de asumir todas las
atribuciones y competencias de la Agencia de Garantias de Dep6sitos AGD?/; asi como el
Servicio de Proteccion Presidencial, adscrito a la Presidencia, que nace de la fusién de la Casa

Militar Presidencial y el Escuadrén de Transporte Aéreo Presidencial®®?.

Ademas suprimié la Comision Nacional Sobre el Derecho del Mar, entidad adscrita a la
Presidencia de la Republica, por efecto de la Creacion de la Secretaria Técnica del Mar y del
Comité Interinstitucional del Mar**®; el Consejo de Desarrollo de la Pequefia y Mediana

Empresa — CODEPYME, entidad creada con D. E. No. No. 2639 publicado en el R. O. No.

201D, E. No. 553, 18 de noviembre de 2010, publicado en el R. O. No. 335 de 7 de diciembre de 2010. La AGD
fue una instancia creada para administrar los activos y pasivos de la banca privada que entré en procesos de
liquidacion luego de la crisis bancaria de finales de la década de los 90’s del siglo anterior. Se encuentra dentro de
la estructura de la Coordinacién General de Administracién de Activos y Derechos ex AGD (ACM No. 49, RO
No. 156, 23 de marzo del 2010).

22D. E. No. 418 de 8 julio 2010, publicado en el R. O. No. 243 de 26 de julio de 2010.

23D, E. No. 990 de 29 de diciembre de 2011, publicado en el R. O. No. 617 de 12 de enero de 2012
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547, de 18 de marzo de 2005, asumiendo el Ministerio de Industrias y Productividad sus

responsabilidades, personal y bienes?*,

Ministerios

A nivel de ministerios se crearon el de Relaciones Laborales, fruto de la fusion de la Secretaria
Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Ptblico —
SENRES con el Ministerio de Trabajo y Empleo, que asumié todas las competencias de
establecidas para la rectoria y regulacion de la funcién publica y la regulacion de aspectos del
régimen laboral privado®®; el Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la
Informacién, que asume la estructura, atribuciones y responsabilidades de distintas
instituciones del sector como Consejo Nacional de Radio y Television CONARTEL y el

Consejo Nacional de Telecomunicaciones — CONATEL?; el Ministerio de Recursos

Naturales no Renovables como parte del del proceso de escision del Ministerio de Minas?"’.

Ademas, se modifica la denominacion y finalidades del Ministerio de Gobierno y Policia por
Ministerio del Interior, que incluye la responsabilidad y facultades legales en seguridad interna
y publica®®®; asi como del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos que pasa a denominarse
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, ampliando su rango de actuacidn; el
nombre y ambito de accidon del Ministerio de Coordinacion de la Politica por Ministerio de
Coordinaciéon de la Politica y Gobiernos Auténomos Descentralizados. Mds adelante, se
modifica la Denominacion de Ministerio de Cultura por el de Ministerio de Cultura y
Patrimonio, debido a la supresién del Ministerio de Coordinacién de Patrimonio®”. Se cambia
la denominacion del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integraciéon por

Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana al suprimirse la SENAMI e

204D, E. No. 319 de 14 de abril de 2010, publicado en el R. O. No. 184 de 3 de mayo de 2010.

205D, E. No. 10 de 13 de agosto de 2009, publicado en el R. O. No. 10 de 24 de agosto de 2009.

26D, E. No. 8, de 13 de agosto de 2009, publicado en el R. O. No. 10 de 24 de agosto de 2009.

27D. E. No. 46 de 15 de septiembre de 2009, publicado en el R. O. No. 36 de 29 de septiembre de 2009.
208D, E. No. 410 de 30 de junio de 2010, publicado en el R. O. 235 de 14 de julio de 2010.

29D, E. No. 1507 de 8 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 960 de 23 de mayo de 2013.
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incorporarse sus competencias, atribuciones y responsabilidades como el Viceministerio de

Movilidad Humana?'°,

Secretaria Nacional

Se crearon la Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Investigacion
— SENESCYT, con el objetivo de ejercer la rectoria de la politica publica de educacién
superior y coordinar acciones entre la Funcién Ejecutiva y las instituciones del Sistema de
Educacién Superior creadas por efecto de la Ley Orgdnica correspondiente®!'!. Posteriormente,
se dictan nuevas normas que potencien su capacidad técnica y operativa, y articulando su
accionar a las politicas y al Plan nacional de desarrollo, liquidando una serie de entidades
previas y traspasando sus recursos a esta Secretaria, para, al final, adscribirla a la
SENPLADES?!%, De su parte, la Secretaria Nacional de Gestién de la Politica fue creada como
una entidad instancia encargada de los procesos, politicas y estrategias de gobernabilidad de la
Funcion Ejecutiva, creada a partir de la fusion del Ministerio Coordinador de la Politica y
Gobiernos Auténomos Descentralizados y la Secretaria Nacional de Pueblos, Movimientos

Sociales y Participacién Ciudadana®'?.

Ademds, entre las secretarias técnicas se crean Secretaria Técnica de Economia Popular y
Solidaria, como instancia de la Funcién Ejecutiva que regula este sector’'*; la Secretarfa
Técnica del Mar, adscrita a la SENPLADES, cuya finalidad era la coordinacion y el

seguimiento de la politica de desarrollo del territorio marino — costero, y su investigacién?'®; la

210D, E. No. 20 de 10 de junio 2013, publicado en el R. O. No. 22 de 25 de junio de 2013.

211 Bl inicio es el D. E. No. 1605, de 25 de marzo de 1994, publicado en el R. O. No 416 de 8 de abril de 1994,
cuando se constituye la sociedad civil de derecho privado sin fines de lucro denominada Fundacién para la
Ciencia y la Tecnologia FUNDACYT. Mds tarde, como consta en el acta No. 133, de 2 de agosto de 2007, los
miembros de la Junta Directiva de FUNDACYT, acuerdan undnimemente la disolucién y liquidacién de esta
entidad. Después, Mediante D. E. NO. 1829 publicado en el R.O.S. 351, de 7 de septiembre de 2006, se
expidieron disposiciones normativas para reorganizar el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. Ley Orgédnica
de Educacién Superior, Ley 0 publicada en R. O. S. No. 298 de 12 de octubre de 2010.

212D, E. 723, publicado en el R. O. 213 de 16 de noviembre de 2007

213D. E. No. 1522 de 17 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 13 de 12 de junio de 2013.

214 Ley Orgénica de la Economf{a Popular y Solidaria, publicada en R. O. No. 444 de 10 de mayo de 2011.

25 D. E. No. 990 de 29 de diciembre de 2011, publicado en el R. O. No. 617 de 12 de enero de 2012.
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Secretaria Técnica de Prevencion de Asentamientos Humanos Irregulares, adscrita al
Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social?'®; la Secretaria Técnica del Comité Nacional
de Limites Internos, como drgano de asesoria y coordinacién de los procesos de fijacion de
limites entre niveles territoriales nacionales?!’; la Secretaria Técnica del Comité
Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza, adscrita a la SENPLADES, con su
objetivo en la gestion de la Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicaciéon de la

Pobreza y gestionar su consecucién?'s.

Por su parte, se fusiona la Secretaria Nacional del Consejo de Seguridad Nacional - COSENA
al Ministerio de Coordinacién de Seguridad219; ademas, se fusiona la Secretaria Nacional de
Ciencia y Tecnologia, SENACYT a la Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia,
Tecnologia e Investigacion, y con ello se remiten las competencias, atribuciones, funciones,
representaciones y delegaciones que hasta la SENACYT pasan a ser ejercidas por la Secretaria
Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, aprobando la disolucién y
liquidacioén de la Fundacion para la Ciencia y la Tecnologia (FUNDACYT) en el mismo

decreto??°,

Secretarias

En cuanto a Secretarias, se cred la Secretaria de Hidrocarburos SH, entidad adscrita al
ministerio del ramo, cuyo objetivo fue la gestion de los recursos naturales no renovables
hidrocarburiferos y sus derivados a través de la suscripcion, administracion y modificacion de

las 4reas y contratos petroleros?!.

Institutos

216 D, E. No. 1227 de 28 de junio de 2012, publicado en el R. O. No. 747 de 17 de julio de 2012.

27 Ley para la Fijacién de Limites Territoriales Internos, Ley 0, publicada en R. O. S No. 934 de 16 de abril de
2013.

218D, E. No. 1517 de 15 de mayo de 2013, publicado en R. O. S. No. 4 de 30 de mayo de 2013.

219 Ley de Seguridad Publica y del Estado, Ley 0, publicada en el R. O. S. No. 35 de 28 de septiembre de 2009.
220 D, E. No. 517 de 15 de octubre de 2010, publicado en el R. O. No. 309 de 27 de octubre de 2010.

221 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno, Ley 0, publicada en R.
0. S. No. 244 de 27 de julio de 2010.
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En cuanto a institutos se crearon el Instituto de Contratacion de Obras — ICO, entidad adscrita
al Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda con el objetivo de contratar las obras de
infraestructura que requieran los ministerios de vivienda, turismo, educacién, inclusién
econémica y social, deportes, justicia, de los migrantes*??; el Instituto Nacional de la
Meritocracia — INM, adscrito al Ministerio de Relaciones Laborales, cuya misién fue
fortalecer la aplicacién de un sistema de méritos, seleccion, capacitacién y promocion en el

1°2; el Instituto Nacional de Eficiencia Energética y Energias

servicio publico naciona
Renovables, adscrito al Ministerio de Electricidad y Energias Renovables, que fue el
responsable de la investigacion, innovacién, difusién del conocimiento, entre otras de la
eficiencia energética224; el Instituto de Idiomas, Ciencias y Saberes Ancestrales, adscrito al
Ministerio de Educacion, cuya responsabilidad fue fortalecer las politicas educativas a nivel
basico, intermedio y bachillerato, a través del desarrollo de los saberes, ciencias e idiomas
ancestrales de los pueblos y de las nacionalidades indigenas del Ecuador y fomentando la

d?*; el Instituto Espacial Ecuatoriano — IEE, adscrito al

interculturalidad y plurinacionalida
Ministerio de Defensa Nacional, nacido de la fusion del iconico Instituto Espacial Ecuatoriano
el Centro de Levantamientos Integrados de Recursos Naturales por Sensores Remotos
(CLIRSEN)??%; el Instituto Nacional de Investigacién en Salud Publica — INSPI, adscrito al
Ministerio de Salud Publica, cuyo objeto es la investigacion, el desarrollo tecnoldgico e
innovacion y el andlisis especializado en salud, para lo cual asume las competencias de
instancias histéricas como el Instituto Nacional de Higiene y Medicina Tropical "Leopoldo
Izquieta Pérez"??’; el Instituto Nacional de Investigacién del Transporte — INIT, adscrito al
Ministerio de Transporte y Obras Publicas, y su objeto es planificar y ejecutar procesos de

investigacion cientifica para la produccion de normas técnicas, manuales, procedimientos,

222D, E. No. 731 de 11 de abril de 2011, publicado en el R. O. No. 430 de 19 de abril de 2011.

23 D. E. No. 737 de 18 de abril de 2011, publicado en el R. O. No. 441 de 5 de mayo de 2011.

224D. E. No. 1048 de 10 de febrero de 2012, publicado en el R. O. No. 649 de 28 de febrero de 2012.

225 D. E. No. 1241 de 12 de julio de 2012, dentro del Reglamento General a la Ley Orgénica de Educacién
Intercultural, publicado en el R. O. S. No. 754 de 20 de julio de 2012.

226 D. E. No. 1246 de 19 de julio de 2012, publicado en el R. O. No. 759 de 2 de agosto de 2012.

227D. E. No. 1290 de 30 de agosto de 2012, publicado en el R. O. S. No. 788 de 13 de septiembre de 2012.

182



practicas recomendables, en apoyo a la gestién eficiente de la infraestructura y servicios de

transporte?28,

Entre las entidades adscritas a los ministerios, adscritas al Ministerio de Agricultura se
suprimié el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario — INDA, cuyas competencias se

transfieren al Ministerio mencionado®?’; el Instituto Nacional de Riego — INAR, cuyas

competencias transfieren a esta cartera de estado®?; el Instituto Nacional de Capacitacién
Campesina — INCCA, cuyas competencias también pasan al Ministerio de Agricultura,
Ganaderia, Acuacultura y Pesca®’!. En el sector salud, se suprimié el Instituto Nacional de
Higiene y Medicina Tropical "Leopoldo Izquieta Pérez" y sus competencias pasan al ARCSA
y al INSPI?*2. En el sector inclusién econémica y social se suprimi6 el Instituto de la Nifiez y
la Familia — INFA y el Programa de Proteccion Social (PPS), entidades adscritas al Ministerio

de Inclusién Econémica y Social®®®.

Para finalizar, se reorganiza al Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia — INHAMI y
se lo adscribe a la Secretaria Nacional de Gestién de Riesgos***. Todas las competencias,
atribuciones. funciones, representaciones y delegaciones que le correspondian al Consejo
Directivo del INAMHI pasarén a ser ejercidas por el Directorio del INAMHI. Al suprimirse el
Ministerio de Coordinacion de Patrimonio y pasar sus competencias al Ministerio de Cultura,
en adelante Ministerio de Cultura y Patrimonio, también se adscribe el Instituto Nacional de

Patrimonio Cultural a este tltimo>>>.

Agencias

228 D. E. No. 1325 de 11 de octubre de 2012, publicado en el R. O. No. 821 de 31 de octubre de 2012.

229 D. E. No. 373 de 28 de mayo de 2010, publicado en el R. O. S. No. 206 de 3 de junio de 2010.

20D, E. No. 564 de 30 de noviembre de 2010, publicado en el R. O. No. 340 de 14 de diciembre de 2010.
BID. E. No. 649 de 10 de febrero de 2011, publicado en el R. O. No. 391 de 23 de febrero de 2011.

22D. E. No. 1290 de 30 de agosto de 2012, publicado en €l R. O. S. No. 788 de 13 de septiembre de 2012.
23 D. E. No. 1356 de 12 de noviembre de 2012, publicado en el R. O. No. 838 de 26 de noviembre de 2012.
2% D. E. No. 391 de 17 de junio de 2010, publicado en el R. O. S. No. 224 de 29 de junio de 2010.

235 D. E. No. 1507 de 8 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. de 960 de 23 de mayo de 2013.
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En cuanto a agencias se crearon la Agencia de Regulaciéon y Control Hidrocarburifero —
ARCH, adscrita al Ministerio del Ramo, cuyo objetivo era la regulacién, control y
fiscalizacion de las actividades técnicas y operacionales en las diferentes fases de la industria
hidrocarburifera®*®; 1la Agencia Nacional de Regulacién, Control y Vigilancia Sanitaria —
ARCSA, adscrita al Ministerio de Salud Publica, organismo técnico encargado de la
regulacién, control técnico y vigilancia sanitaria de varios productos y medicamentos que
asume las competencias de control y vigilancia sanitarios en salud humana que le
correspondian al Instituto Nacional de Higiene y Medicina Tropical "Leopoldo Izquieta
Pérez"?’; la Agencia de Regulaciéon y Control de la Bioseguridad y Cuarentena para

Galapagos — ABG entidad adscrita al Ministerio del Ambiente, instancia responsable del

control y cuarentena sanitaria y biosanitaria, exclusivamente en las Galapagos>*.

También el cambio de denominacion de la Agencia Ecuatoriana de Cooperacion Internacional
(AGECI) por Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional Secretaria Técnica de
Cooperacion Internacional — SETECI?*’; la Conferencia Plurinacional e Intercultural de la
Soberania Alimentaria como una instancia sectorial ciudadana para la discusion, veeduria y

generacién de propuestas en esta materia®*’,

Otras instituciones

En otras instituciones, se cred la Comision de Transicion para la Definicion de la
Institucionalidad Publica que Garantice la Igualdad entre Hombres y Mujeres - CONAMU
responsable de la transicién hacia el Consejo de Igualdad de Género, asi como la garantia de

igualdad entre hombres y mujeres®*!.

236 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno, Ley 0, publicada en R.
0. S. No. 244 de 27 de julio de 2010.

27 D. E. No. 1290 de 30 de agosto de 2012, publicado en el R. O. S. No. 788 de 13 de septiembre de 2012

28D, E. No. 1319 de 5 de octubre de 2012, publicado en el R. O. S. No. 811 de 17 de octubre de 2012

2 D. E. No. 429 de 15 de julio de 2010, publicado en el R. O. No. 246 de 29 de julio de 2010.

240 Ley Orgénica del Régimen de Soberania Alimentaria, Ley No. 1, publicada en R. O. No. 349 de 27 de
diciembre de 2010.

241D, E. No. 1733 de 25 de mayo de 2009, publicada en R. O. No. 601 de 29 de mayo de 2009.
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En cuanto a los consejos de la igualdad, se suprimié el Consejo Nacional de Mujeres —
CONAMU vy se crea la Comision de Transiciéon para la Definicion de la Institucionalidad
Piiblica que Garantice la Igualdad entre Hombres y Mujeres?*’. Ademds se suprimen las
siguientes entidades adscritas a los ministerios: la Unidad de Ejecucién Especializada*,
entidad creada mediante como instancia adscrita al Ministerio del Interior, responsable de la
ejecucion de las acciones contempladas en el "Plan Nacional de Seguridad Ciudadana" y cuyas
competencias se derivan a favor del correspondiente ministerio®**; la Unidad de Coordinacién
para la Reforma de la Administracién de Justicia en el Ecuador — PROJUSTICIA, adscrita al
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, entidad que asume dichas
competencias®?’; 1a Unidad de Energia Eléctrica de Guayaquil — UDELEG, entidad adscrita al
Ministerio de Electricidad y Energia Renovable, por cuanto se cumplié con el objetivo de su
creacion y las competencias, atribuciones y personal serdn asumidas por el ministerio
sefialado®*®; 1a Secretaria Técnica del Consejo Nacional de la Marina Mercante y Puertos,
cuyas competencias pasan al MTOP?*¥. Posteriormente, se deroga el presente decreto’*. Sin
embargo no se cambia las disposiciones derogatorias, pero se reconfigura las
responsabilidades del MTOP y del Ministerio de Defensa. En este mismo acto juridico
también se suprimi6 la Secretaria Ejecutiva de Proteccion Maritima — SEPROM. Con este
mismo decreto se suprimié el Direccion General de la Marina Mercante y del Litoral —
DIGMER, el Consejo Nacional de la Marina Mercante y Puertos — CNMMP; el Centro de
Levantamientos Integrados de Recursos Naturales por sensores Remotos — CLIRSEN, y pasé
a formar parte del Instituto Espacial®*’; la Unidad de Promocién y Desarrollo Forestal del
Ecuador — PROFORESTAL entidad adscrita al Ministerio de Agricultura, Ganaderia,

Acuacultura y Pesca que asume las competencias®.

22 D. E. No. 1733 de 25 de mayo de 2009, publicado en el R. O. No. 601 de 29 de mayo de 2009-
23 D. E. No. 1107 de 22 de mayo del 2008.

24 D. E. No. 784 de 23 de mayo de 2011, publicado en el R. O. No. 464 de 7 de junio de 2011.

25 D. E. No. 824 de 14 de julio de 2011, publicado en el R. O. No. 501 de 28 de julio de 2011.

246 D. E. No. 832 de 25 de julio de 2011, publicado en el R. O. No. 506 de 4 de agosto de 2011.
247 D. E. No. 1087 de 7 de marzo de 2012, publicado en el R. O. No. 668 de 23 de marzo de 2012.
28 D. E. No. 723, publicado en el R. O. No. 561, del 7 de agosto de 2015.

29 D. E. No. 1246 de 19 de julio de 2012, publicado en el R. O. No. 759 de 2 de agosto de 2012.
20D, E. No. 1248 de 19 de julio de 2012, publicado en el R. O. No. 759 de 2 de agosto de 2012.
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Ademas, la denominacién de la Unidad de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico —
INMOBILIAR a Secretaria de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico — INMOBILIAR,

adscrita a la Secretaria Nacional de la Administracién Pdblica®!.

En cuanto a cambios de relacién, se adscribe el OAE al Ministerio de Industrias y

d®% y de la

Productividad, por mandato de la Ley del Sistema Ecuatoriano de Calida
Secretaria Técnica del Mar, entidad adscrita a la SENPLADES asume todas las competencias,
atribuciones, funciones, bienes e inmuebles, derechos, acciones, activos y pasivo

pertenecientes a la Escuela Tecnolégica de Pesqueria del Ecuador (ESTEPE)?,

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

Durante el tercer periodo presidencial (2013-2017) el pais enfrenta una crisis econdémica, con
su correlato social, fruto de la caida dréstica de los precios del petrdleo en el exterior y los
efectos generados por el terremoto del 2016 en la provincia de Manabi, con una afectacion
nacional. Con ello se observa un aumento de la deuda publica, la reduccién de la inversion
publica en dreas prioritarias como salud, educacién y seguridad social, asi como en dreas
estratégica; la movilizacion de organizaciones sociales y movimientos de izquierda. También
fue evidente el incremento del endeudamiento, que superd todas las barreras establecidas en la
normativa nacional. Estos aspectos retrasaron la construccién de obras emblematicas que se
habian ofrecido afos atrds, algunas que no se terminan hasta la actualidad (refineria del

Pacifico, proyecto hidroeléctrico Toachi-Pilaton, entre otros).

En el drea politica se destaca el apoyo obtenido en la Asamblea, superando en nimero a
partidos politicos de oposicion (Basabe-Serrano, 2013): De esta forma, el camino se encuentra
allanado para aprobar una serie de leyes que han sido parte del déficit gubernamental —como la

ley de tierras y la de aguas— y también para poner en vigencia otras que no alcanzaron

1D, E. No. 798 de 22 de junio de 2011, publicado en el R. O. No. 485 de 6 de julio de 2011.
22 Ley del Sistema Ecuatoriano de Calidad, Ley 0, publicada en el R. O. S. No. 351 de 29 de diciembre de 2010.
23 D. E. No. 1050 de 10 de febrero de 2012, publicado en el R. O. No. 649 de 28 de febrero de 2012.
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consensos durante estos afos, como la controversial ley de comunicacioén. (p. 172). Ello

condujo a la aprobacién de distintas normativas para apuntalar su proyecto politico.

Para el afio 2016 el Ecuador tiene que afrontar las consecuencias del terremoto que destruyd
gran parte de la provincia de Manabi, el déficit econdmico en que se encuentra el pais hace
que el pueblo ecuatoriano a través del aumento del IVA se logre recaudar millones de ddlares y
este sea destinado a la reconstruccion de la ciudad, ademds también se acuda a cuantiosos
prestamos de paises como China. A pesar de un rechazo a un tratado de libre comercio con
Estados Unidos, en inicios del mandato presidencial, para el 2016 se firma una Acuerdo

Comercial con la Unién Europea.

Influencia en la institucionalidad de la Funcion Ejecutiva

Presidencia

Durante el tercer periodo presidencial se crearon las siguientes instancias dentro de la
estructura de la Presidencia de la Republica: la Secretaria Nacional de la Presidencia de la

Repiiblica que reemplaza a la anterior secretaria del mismo nombre*.

Por su parte, se fusiond por absorcion la Secretarfa Particular de la Presidencia a la Secretaria
Nacional de la Presidencia, conjuntamente, con la Secretaria General de la Presidencia y la

Subsecretaria del Despacho Presidencial®>”.

Ministerios

2% D. E. No. 30 de 19 de junio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 44 de 25 de julio de 2013. dependencia de la
Secretaria Nacional de la Presidencia de la Republica, orientada hacia nueva forma de convivencia para el
fomento de la investigacién y el desarrollo del pensamiento, que trascienda las fronteras y promueva pricticas

ciudadanas responsables, ligadas al sumak kawsay
25 D. E. No. 3 de 30 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 14 de 13 de junio de 2013.

187



En este periodo se crearon los siguientes Ministerios: Ministerio de Comercio Exterior,
entidad rectora de la politica de comercio y promocién comercial y de inversiones en el
exterior, asi como las negociaciones comerciales bilaterales y multilaterales, la regulacion de
importaciones y la sustitucidn selectiva y estratégica de importaciones. Nace por la fusién por
absorcion del Viceministerio de Comercio Exterior e Integraciéon Econémica del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, y otras competencias relacionadas con el
comercio y servicios de oferta exportable de bienes, sustitucién de importaciones y regulacién
de certificacion de origen del Ministerio de Industrias®®. Asimismo, se crea la Cartera de
Mineria a partir de la escisién del Viceministerio de Minas y las Subsecretaria Nacionales de
Desarrollo Minero, de Contratacién Minera y las Subsecretarias Regionales que pertenecieron

al Ministerio de Recursos Naturales no Renovables®’.

38 cuyas competencias

Para el afio 2013, se suprimi6 el Ministerio Coordinador de Patrimonio®
se remitieron al Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos, los temas culturales al
Ministerio de Coordinaciéon de Conocimiento y Talento Humano y aquellas relativas al deporte

serdn asumidas por el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social.

En cuanto a la fusiéon de entidades ministeriales, se apunta aquella entre el Ministerio
Coordinador de la Politica, la Secretaria Nacional de la Politica y la Secretaria Nacional de

Pueblos, Movimientos Sociales y Participacién Ciudadana®”

. Otra fusién por absorcién se da
entre la Secretaria Nacional de Transparencia de Gestion que se transforma en una
subsecretarfa dentro de la Secretaria Nacional de la Administracién Publica®®. Se fusiona por
absorcién al Ministerio de Comercio Exterior, el Viceministerio de Comercio Exterior e
Integracién Econdémica, que forma parte del Ministerio de Relaciones Exteriores?®!. Se

transfieren al Ministerio de Comercio Exterior las competencias, atribuciones, programas,

proyectos, representaciones y delegaciones que le correspondian a la Subsecretaria de

26 D. E. No. 25 de 12 de junio de 2013, publicada en el R. O. S. No. 19 de 20 de junio de 2013.

257 D. E. No. 578 de 13 de febrero de 2015, publicado en el R. O. No. 448 de 28 de febrero de 2015.
28 D. E. No. 1507 de 8 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 960 de 23 de mayo de 2013.
29 D. E. No. 1522 de 17 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 13 de 12 de junio de 2013.

260 D. E. No. 1522 de 17 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 13 de 12 junio de 2013

261 D, E. No. 25 de 12 de junio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 19 de 20 de junio de 2013.
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Comercio y Servicios del Viceministerio de Industrias del Ministerio de Industrias y
Productividad, en materia de fomento de la oferta exportable de bienes, de dinamizacién de la
sustitucion estratégica de importaciones y de regulacion y administracion de la certificacién de

origen de mercancias nacionales de exportacion.

En cuanto al cambio de denominaciéon se apunta el cambio del Ministerio de Relaciones
Laborales por Ministerio del Trabajo, que imprime una nueva denominacién para un dmbito de

1262.

accion mds actual™~; y, la denominacién de Ministerio de Recursos Naturales No Renovables

por Ministerio de Hidrocarburos, debido a la escision de la parte de minas de sus

competencias?®’.

Del Ministerio de Recursos Naturales no Renovables se escinde el Viceministerio de Minas

64

para la conformacién del Ministerio de Mineria’®*. Se modifica la denominacién del

Ministerio de Recursos Naturales No Renovables por Ministerio de Hidrocarburos.

Secretarias Nacionales

En la tercera presidencia de Rafael Correa se suprime las siguientes instituciones: la Secretaria
Nacional del Migrante — SENAMI, cuya estructura administrativa, competencias,
responsabilidades, programas, proyectos y recursos se incorporan dentro del Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion como parte del Viceministerio de Movilidad

Humana®%.

La Secretaria Nacional de la Administracién Publica cambia su relacién al declararse una
instancia con capacidad administrativa y financiera, dejando de ser una dependencia de la

Presidencia de la Reptiblica®®. Similar situacién con la Secretaria Nacional de Comunicacion,

262D, E. No. 500 de 26 de noviembre de 2014, publicado en el R. O. S. No. 395 de 12 de diciembre de 2014.
263D, E. No. 578 de 13 de febrero de 2015, publicado en el R. O. No. 448 de 28 de febrero de 2015

264 D, E. No. 578 de 13 de febrero de 2015, publicado en el R. O. No. 448 de 28 de febrero de 2015.

265D. E. No. 20 de 10 de junio de 2013, publicado en el R. O. No. 22 de 25 de junio de 2013.

266 D, E. No. 3 de 30 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No 14 de 13 de junio de 2013.
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que asume la fusion por absorciéon de la Subsecretaria de Imagen Gubernamental a la
Secretaria Nacional de Comunicacion, cambiando su relacién a secretaria nacional de la

Funcién Ejecutiva®®’.

Secretarias Técnicas

Se crea la Secretaria Técnica de Discapacidades como una entidad adscrita a la
Vicepresidencia, encargada de coordinar la transferencia de los proyectos Joaquin Gallegos
Lara y Manuela Espejo a los ministerios del sector salud e inclusion econdémica y social, asi
como la ejecucion de planes dirigidos a personas con discapacidad; asi como a la adquisicién
de elementos de Ortesis y protesis. Esta secretaria es de cardcter transitorio hasta que se
conforme el nuevo Consejo de la Igualdad de Discapacidades®®®. Se creé la Secretaria Técnica
para el Cambio de la Matriz Productiva, entidad adscrita a la Vicepresidencia®®®, que més tarde
fue suprimida por la creacién del Ministerio de Coordinaciéon de Produccién, Empleo y
Competitividad. Se creé la Secretaria Técnica de Transparencia de Gestion, adscrita a la
Secretaria Nacional de la Administracion Publica, cuya mision estard relacionada con las
facultades de coordinacién, gestion, seguimiento y evaluacién de la implementacién de las
politicas publicas en el 4mbito de su competencia®’®. Se creé la Secretaria Técnica de Drogas,
adscrita a la Presidencia de la Republica, encargada de la prevencion y tratamiento de la

drogadiccién y el narcotrafico®’!.

A nivel de secretarias se suprime la Secretaria Técnica del Mar y sus atribuciones pasan a ser
ejercidas por la SENPLADES?’?; 1a Secretaria Técnica de Transparencia de Gestién?”®, cuyos

expedientes pendientes de procesos de investigacion se transfieren a la Contraloria General del

267 D. E. No. 46 de 22 de julio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 57 de 13 de agosto de 2013.

268 D. E. No. 6 de 30 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 14 de 13 de junio de 2013.

29D. E. No. 1505 de 6 mayo de 2013, publicada en el R. O. No. 958 de 21 de mayo de 2013.

20D. E. No. 450 de 15 de septiembre de 2014, publicado en el R. O. S. No. 343 de 29 de septiembre de 2014.

21 Ley Orgénica de Prevencién Integral del Fenémeno Socio Econémico de las Drogas y de Regulacién y
Control del Uso de Sustancias Catalogadas Sujetas a Fiscalizacion, Ley O , publicada en R. O. S. No. 615 de 26
de octubre de 2015.

212D, E. No. 923 de 22 de febrero de 2016, publicado en el R. O. S. No. 710 de 11 de marzo de 2016.

23 D. E. No. 985 de 8 de abril de 2016, publicado en el R. O. S. No. 742 de 27 de abril de 2016.
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Estado y los presupuestos y el personal pasan a ser asumidas por la SNAP; la Secretaria
Técnica del Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza, entidad adscrita a la
SENPLADES, cuyas atribuciones pasan a ser ejercidas por dicha entidad®’*; la Secretaria
Técnica para la Gestion Inclusiva de las Discapacidades, cuyas competencias se distribuyen
entre distintas entidades de la Funcién Ejecutiva275; la Secretaria Técnica de Economia
Popular y Solidaria, debido a las actuales restricciones presupuestarias®’®; la Secretaria
Técnica del Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico-Privadas y la Secretaria
Permanente de la Junta de Regulacién y Control del Poder de Mercado?”’; la Secretaria
Técnica de Cooperacion Internacional — SETECI, cuyas competencias pasan a ser ejercidas

por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana®’®.

Se reorganiza a la SENAGUA, credndose la Agencia de Regulacion y Control del Agua -
ARCA, y la Empresa Publica del Agua EPA. Se mantiene la SENAGUA con competencias

especificas®”.

En cuanto a los cambios de relacion se encuentra la adscripcion de la Secretaria Técnica del
Comité Nacional de Limites Internos a la Secretaria Nacional de Gestién de la Politica®®; la
adscripcion de la Secretaria Técnica de Prevencion de Asentamientos Humanos Irregulares al

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda®3!.

Se cambia de denominacion a la Secretaria Técnica de Discapacidades en la Secretaria
Técnica para la Gestién Inclusiva de las Discapacidades®®?. Ademds, se transforma a la

SETEC en la Secretaria Técnica del Sistema Nacional de Cualificaciones y Capacitacion

24 D. E. No. 984 de 8 de abril de 2016, publicado en el R. O. S. No. 742 de 27 de abril de 2016.

25 D. E. No. 1047 de 25 de mayo de 2016, publicado en el R. O. No. 788 de 1 de julio de 2016.

26 D. E. No. 1121 de 18 de julio de 2016, publicado en el R. O. S. No. 835 de 7 de septiembre de 2016.
27 D. E. No. 1121 de 18 de julio de 2016, publicado en el R. O. S. No. 835 de 7 de septiembre de 2016.
28 D. E. No. 1202 de 13 de octubre de 2016, publicado en el R. O. No. 876 de 8 de noviembre de 2016.
29D, E. No. 310 de 17 de abril de 2014, publicado en el R. O. S. No. 236 de 30 de abril de 2014.

280D. E. No. 1522 de 17 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 13 de 12 de junio de 2013.
21D, E. No. 244 de 24 de febrero de 2014, publicado en el R. O. No. 205 de 17 de marzo de 2014.
282D, E. No. 547 de 14 de enero de 2015, publicado en el R. O. S. No. 428 de 30 de enero de 2015.
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Profesional, asumiendo las competencias de la anterior institucién®. Se fusiona por absorcién
la Secretaria Técnica del Plan Ecuador a la SENPLADES?* y, después se escinde la
Subsecretaria General de Transparencia para formar la Secretaria Técnica de Transparencia de

Gestiéon?®.

Secretarias

En la tercera presidencia se cred la Secretaria para la Iniciativa Presidencial para la
Construccién de la Sociedad del Buen Vivir, como dependencia de la Secretaria Nacional de la
Presidencia de la Republica, orientada hacia nueva forma de convivencia para el fomento de la
investigacion y el desarrollo del pensamiento, que trascienda las fronteras y promueva
pricticas ciudadanas responsables, ligadas al sumak kawsay*®. También, la Secretaria
Nacional de Gestion de la Politica, a partir de la fusién por absorcién la Secretaria de Pueblos,
Movimientos Sociales y Participacion Ciudadana y el Ministerio Coordinador de la Politica y

Gobiernos Auténomos Descentralizados®®’.

Institutos

En tanto que a nivel de institutos se crearon el Instituto de Provisién de Alimentos, adscrito al
Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, cuya mision fue proveer alimentos,
suplementos y complementos alimenticios para la administracion publica y otras del sector
publico, asumiendo el Programa de Provision de Alimentos, asi como otros bienes
relacionados?®®. También el Instituto de Fomento al Talento Humano, entidad adscrita a la
Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, cuyo objetivo fue la

implementacion de las politicas de becas, ayudas econdmicas y crédito educativo, que ademads

23 D. E. No. 860 de 28 de diciembre de 2015, publicado en el R. O. S. No. 666 de 11 de enero de 2016.

284D, E. No. 7 de 30 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 14 de 13 de junio de 2013.

25D. E. No. 450 de 15 de septiembre de 2014, publicado en el R. O. S. No. 343 de 29 de septiembre de 2014.
286 D. E. No. 30 de 19 de junio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 44 de 25 de julio de 2013.

27D. E. No. 1522 de 17 de mayo de 2013, publicado en el R. O. S. No. 13 de 12 de junio de 2013.

28D, E. No. 129 de 9 de octubre de 2013, publicado en el R. O. S. No. 106 de 22 de octubre de 2013.
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reemplaza al Instituto de Crédito Educativo y Becas — IECE?*. El Instituto de Fomento de las
Artes, Innovacién y Creatividades, entidad adscrita Ministerio de Cultura y Patrimonio, como
encargada del fomento de las artes, la innovacién y la creatividad, y en esta misma normativa
y adscrito al mismo Ministerio se cred el Instituto de Cine y Creacién Audiovisual entidad
publica encargada de fomentar la creacién y la producciéon cinematografica y audiovisual
nacional independiente, diversa y de calidad, asi como la promocién y difusién nacional e

internacional del cine y audiovisual ecuatoriano®°.

Por su parte se suprime la Instituto Nacional de Investigacién del Transporte — INIT?!, cuyas
competencias pasan al Ministerio de Transporte y Obras Publicas; el Instituto Nacional de
Preinversion — INP, cuyas competencias, atribuciones, representaciones y delegaciones que le

correspondian serdn asumidas por la Secretaria Nacional de Planificacién®®2.

En cuanto a los institutos, el Instituto de Contratacion de Obras — ICO cambia su
denominacion a Servicio de Contratacion de Obras y su relacion, manteniendo su misién de
ser el contratante de obras de infraestructura para las instituciones de la Administracion
Piblica Central e Institucional®”®. Asi como la reforma en el Instituto Nacional de
Investigacién en Salud Publica — INSPI que pasa a denominarse por Instituto Nacional de
Investigaciéon en Salud Puablica, Dr. Leopoldo Izquieta Pérez — INSPI en funcién del

mencionado cientifico ecuatoriano®*.

En tanto que, en fusién por absorcién se observa el caso del Instituto Nacional de
Investigaciones Gerontoldgicas — INIGER, fusionado al Instituto Nacional de Investigacion en
Salud Publica — INSPI que pasa a ejecutar todas las competencias relacionadas con la

investigacién y evaluacién de tecnologfas en el 4mbito de salud?®®. La fusién por absorcién del

29D. E. No. 555 de 19 de enero de 2015, publicado en el R. O. S. No. 439 de 18 de febrero de 2015.

20 Ley Orgénica de Cultura, Ley 0, publicada en R. O. S. No. 913 de 30 de diciembre de 2016.

21 D. E. No. 820 de 17 de noviembre de 2015, publicado en el R. O. S. No. 635 de 25 de noviembre de 2015
22D. E. No. 859 de 28 de diciembre de 2015, publicado en el R. O. No. 679 de 28 de enero de 2016.

23 D. E. No. 49 de 22 de julio de 2013, publicado en el R. O. S. No. 57 de 13 de agosto de 2013.

294 D. E. No. 939 de 22 de febrero de 2016, publicado en el R. O. S. No. 716 de 21 de marzo de 2016.

25 D. E. No. 336 de 16 de mayo de 2014, publicado en el R. O. S. No. 263 de 9 de junio de 2014.
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Instituto de Provision de Alimentos a la Empresa Publica Unidad Nacional de
Almacenamiento, UNA EP?%%; asi como la fusiona por absorcién del Instituto Nacional de la

Meritocracia al Ministerio de Trabajo, de la cual fue institucién adscrita®”’

Agencias

En cuanto a agencias de control, se crearon la Agencia de Regulacién y Control del Agua —
ARCA, adscrita a la Secretaria Nacional del Agua, y encargada de la regulacién y control de la
gestion de los recursos hidricos, la gestion de la calidad y cantidad del agua, y los destinos,
usos y aprovechamientos econdmicos del agua que antes eran potestad de instituciones como
la Secretaria del Agua y, antes de ella, del Consejo Nacional de Recursos Hidricos**%. Ademds,
la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones cuya mision fue regular el uso
del espectro radioeléctrico y los servicios de telecomunicaciones, la regulacién de precios y
tarifas equitativas y otras competencias de regulacion, control y administracion atribuidas a los
extintos Consejo Nacional de Telecomunicaciones, Superintendencia de Telecomunicaciones y
Secretaria Nacional de Telecomunicaciones?’. También, se cre6 la Agencia de Aseguramiento
de la Calidad de los Servicios de Salud y Medicina Prepagada — ACESS, entidad adscrita al
Ministerio de Salud Piblica, que se encargard de los procesos de vigilancia sanitaria®®. La
Agencia de Regulacion y Control Postal, entidad adscrita al Ministerio de Telecomunicaciones
y Sociedad de la Informacion, y que reemplaza a la Agencia Nacional Postal como organismo
a cargo de la regulacion y control a los operadores postales y las politicas definidas por el

Ministerio del ramo?°'.

2% D. E. No. 821 de 17 de noviembre de 2015, publicado en el R. O. S. No. 635 de 25 de noviembre de 2015.
27D. E. No. 901 de 1 de febrero de 2016, publicado en el R. O. No. 704 de 3 de marzo de 2016.

28 D, E. No. 310 de 17 de abril de 2014, publicada en el R. O. S. No. 236 de 30 de abril de 2014.

2 Ley Orgénica de Telecomunicaciones, Ley 0, publicada en R. O. S. No. 439 de 18 de febrero de 2015.
30D, E. No. 703 de 25 de junio de 2015, publicado en el R. O. S. No. 534 de 1 de julio de 2015.

301 Ley General de los Servicios Postales, Ley 0 , publicada en R. O. S. No. 603 de 7 de octubre de 2015.
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Entre los cambios de denominacién se encuentran: la Agencia Nacional de Regulacidn,
Control y Vigilancia Sanitaria - ARCSA que pasa a denominarse Agencia Nacional de

Regulacién, Control y Vigilancia Sanitaria - Doctor Leopoldo Izquieta Pérez?2.

Servicios ptiblicos

Ademds, se cred el Servicio Publico para Pago de Accidentes de Transito — SPPAT, adscrito al
Ministerio de Transporte y Obras Publicas, orientado a garantizar el sistema publico para el
pago de accidentes de transito a favor de la proteccion de las personas que se trasladan de un
lugar a otro a través de la red vial del Ecuador’®. También, se creé el Servicio Nacional de

Derechos Intelectuales — SENADI rectora del sistema de la propiedad intelectual en el pais>%*.

Se cambia la denominacién del Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional — SECAP,
instancia que trabajaria en la aplicacién de las politicas establecidas por el Comité
Interinstitucional del Sistema Nacional de Cualificaciones y Capacitacion Profesional, como
operador ptiblico de capacitacién profesional®®>. Otro cambio constituye el caso del Instituto
Nacional de Contratacién Publica que cambia a Servicio Nacional de Contratacién Publica -
SERCOP y que en ese momento paso no solo a ejercer la actividad técnico y regulatoria de la
contratacion estatal, sino que obtuvo autonomia administrativa, técnica, operativa, financiera y

presupuestaria®’®.

Otros organismos de la Funcion Ejecutiva

Entre los organismos adicionales de la Funcion Ejecutiva se crearon el Organismo Técnico del

Sistema Nacional de Rehabilitacion Social, adscrito al Ministerio de Justicia para la ejecucion

32D, E. No. 902 de 1 de febrero de 2016, publicado en el R. O. No. 704 de 3 de marzo de 2016.

303D, E. No. 805 de 22 de octubre de 2015, publicada en el R. O. No. 635 de 25 de noviembre de 2015.

34 D, E. No. 1435 de 23 de mayo de 2017, publicado en €l R. O. S. No. 9 de 7 de junio de 2017, a través del
Reglamento General al Cédigo Orgédnico de la Economia Social de los Conocimientos, Creatividad e Innovacién.
395D, E. No. 860 de 28 de diciembre de 2015, publicado en el R. O. S. No. 666 de 11 de enero de 2016.

3% ey Organica Reformatoria a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Piblica, Ley 0, publicada
enel R. O. S. No. 100 de 14 de octubre de 2013.
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de procesos de rehabilitacion social y la administracion de los centros de privacion de libertad
y otros de similar naturaleza’”’. También se cre6 la Unidad de Gestién de Medios —
UGEMED, adscrita al Ministerio de Telecomunicaciones, cuyo objeto constituye el manejo
del paquete accionario, la gestién, seguimiento y control de la administraciéon de las
compaiifas televisoras de propiedad del Estado®®. Sin embargo su vida serd corta ya que
posteriormente bienes y competencias serdn asignados a la empresa Publica de Coordinacién
EMCO EP, que asume la propiedad de la totalidad de los paquetes accionarios de su actual

titularidad de los medios de comunicacién privados incautados®®.

Por su parte, se suprimieron la Unidad de Almacenamiento — UNA®!’; el Programa de
Provisién de Alimentos para dar paso a la creacién del Instituto de Provisién de Alimentos®'!;
la Unidad de Gestion y Ejecucion de Derecho Publico del Fideicomiso AGD-CFN-NO MAS
IMPUNIDAD, que era una dependencia de la Presidencia de la Republica, y cuyas y
competencias al Banco Central®'?; asi como la Comisién Especial Interinstitucional del Puerto

de Manta, entidad creada por la Ley de Desarrollo del Puerto de Manta3!?,

Ademads se fusiona por absorciéon el Museo Ecuatoriano de Ciencias Naturales y sus

instituciones adscritas o dependientes al Instituto Nacional de Biodiversidad®'.

4.4.6 Presidencia de Lenin Moreno Garcés (24 de mayo 2017 — 24 de mayo 2021)

37 D. E. No. 365 de 27 de junio de 2014, publicado en el R. O. S. No. 286 de 10 de julio de 2014.

3% D, E. No. 699 de 8 de junio de 2015, publicado en el R. O. S. No. 537 de 6 de julio de 2016. En este punto se
incluyen las siguientes empresas: CADENA ECUATORIANA TELEVISION C.A. ""CANALI10"" (CETV),
COMPANIA TELEVISION DEL PACIFICO TELEDOS S.A., COMPANIA EDITORIAL UMINASA DEL
ECUADOR S.A., RADIDIFUSORA DEL PACIFICO S.A., RAPASA, RADIO BOLIVAR S.A.,
ORGANIZACION RADIAS C.A., CABLEVISION S.A., AMERICA VISION S.A., RADIO LA PRENSA TV
S.A., EDITORES E IMPRESORES EDIMPRES S.A. y MOVIDAD C.A.

39 D. E. No. 1371 de 3 de mayo de 2017, publicado en el R. O. S. No. 1003 de 12 de mayo de 2017.

310D, E. No. 12 de 30 mayo de 2013, publicado en el R. O. No. 16 de 17 de junio de 2013.

311D, E. No. 129 de 9 de octubre de 2013, publicado en el R. O. S. No. 106 de 22 de octubre de 2013.

312D. E. No. 705 de 25 de junio de 2015, publicado en el R. O. No. 546 de 17 de julio de 2015.

33D, E. No. 1114 de 13 de julio de 2016, publicado en el R. O. S. No. 826 de 25 de agosto de 2016.

314D, E. No. 245 de 24 de febrero de 2014, publicado en el R. O. No. 205 de 17 de marzo de 2014.
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Para el préximo periodo presidencia del 2017, es candidato por el Movimiento Alianza Pais
Lenin Moreno, vicepresidente en el primer periodo presidencial de Rafael Correa, debido a
que, el presidente actual no puede postularse de nuevo por la cldusula de la constituciéon donde
prohibe la reelecciéon indefinida., cerrando asi una década de gobierno del correismo,

defendida por el oficialismo y criticada por la oposicion.

Presidencia

Durante el mandato del Presidente Lenin Moreno (24 de mayo 2017 — 24 de mayo 2021) se
cre6 la Secretaria Anticorrupcion dentro de la institucionalidad de la Presidencia de la
Repiblica®!’>. También, se suprimi6é la Iniciativa Presidencial para la Construccién de la
Sociedad del Buen Vivir’!6. Todas sus atribuciones regresan a la Presidencia de la Republica.
Asimismo, se cambié de denominacién del Servicio de Protecciéon Presidencial por Casa
Militar Presidencial?!'’. Ademads, se crea la Secretaria General de Comunicacién de la
Presidencia de la Repiiblica®’® se constituyé con las atribuciones y demds capacidades
juridicas, administrativas y presupuestarias que estaban a cargo de la Secretaria Nacional de

Comunicacién

Ministerios
Ademas, se crea el Ministerio de Acuacultura y Pesca a partir de la escision del Viceministerio

de Acuacultura y Pesca del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa, Acuacultura y Pesca®!.

Se suprimen los Ministerios de Coordinacién de la Produccién, Empleo y Competitividad, de
Sectores Estratégicos, de Coordinacion de Seguridad, del Conocimiento y Talento Humano
(ver més si es del caso). La coordinacion y concertacion para la planificacion, formulacién y

ejecucion de la politica de los diferentes consejos sectoriales son asumidos por Consejeros de

315D, E. No. 665 de 20 de febrero de 2019, publicada en el R. O. S. No. 440 de 6 de marzo de 2019.
316D, E. No. 3 de 24 de mayo de 2017, publicado en el R. O. S. No. 10 de 8 de junio de 2017.

317D. E. No. 713 de 24 de abril de 2019, publicado en el R. O. S. No. 481 de 6 de mayo de 2019.

318D, E. No. 535 de 11 de octubre de 2018, publicada en el R. O. S. No. 364 de 9 de noviembre de 2018.
319D, E. No. 6 de 6 de junio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.
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Gobierno o Ministros designados por el Presidente, a través de consejos sectoriales no
institucionalizados®*’. Ademds, se modifica la denominacién por Ministerio de Comercio
Exterior e Inversiones, dado que asume competencias del Ministerio de Industrias y

Productividad®?'.

Se fusiona el Ministerio de Coordinacién de la Politica Econdémica con el Ministerio de
Finanzas y se modifica su denominacién a Ministerio de Economia y Finanzas®??. Ademds, se
fusiona por absorcion el Ministerio del Deporte y el Instituto de Idiomas, Ciencias y Saberes
Ancestrales al Ministerio de Educacidon, fruto de lo cual este ultimo asume todas las
competencias y demds responsabilidades legales y cambia su denominacién por Ministerio de
Educacién y Deporte®?®. Ademds, se fusiona por absorcién el Ministerio de Industrias y
Productividad como el Instituto de Promocion de Exportaciones e Inversiones Extranjeras al

Ministerio de Comercio Exterior e Inversiones>2*,

Secretarias Técnicas

Se constituy6é la Secretaria Técnica del Plan "Toda una Vida" a partir de la estructura del
Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social, encargdndose los proyectos o Misiones
"Toda una Vida" y "Las Manuelas">*°. Se cre6 la Secretaria Técnica de Juventudes, como una
entidad adscrita al Ministerio de Inclusion Econdmica y Social transformando algunas
dependencias®?. Se cre6 la Secretaria Técnica de Planificacion "Planifica Ecuador"*’ como
entidad adscrita a la Presidencia de la Republica, en virtud de la supresion de la SENPLADES
y cuya responsabilidad se centra en la planificacién nacional de forma integral, la regulacion y

la secretaria técnica del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa. Se

transfieren a la nueva Secretaria Técnica todas las responsabilidades de la SENPLADES.

320D, E. No. 7 de 6 de junio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.

321D, E. No. 22 de 26 de diciembre de 2017, publicado en el R. O. S. No. 158 de 11 de enero de 2018.
322D. E. No. 7 de 6 de junio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.

333 D. E. No. 373 de 19 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 234 de 4 de mayo de 2018.

324 D. E. No. 520 de 3 de octubre de 2018, publicado en el R. O. No. 357 de 29 de octubre de 2018.

323 D. E. No. 11 de 25 de mayo de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de junio de 2017.

326 D. E. No. 12 de 6 de junio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de junio de 2017.

327 D. E. No. 732 de 13 de mayo de 2019, publicado en el R. O. S. No. 496 de 28 de mayo de 2019.
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Ademais se transfiere toda la Subsecretaria de Institucionalidad Estatal de la SENPLADES a la
Secretaria General de la Presidencia de la Republica. Ademads, la Empresa Coordinadora de
Empresas Publicas EMCO-EP tendrd a cargo la coordinacién y la planificaciéon de las

empresas puiblicas de la Funcién Ejecutiva.

Por su parte, se suprime la Secretarfa Nacional de la Administracién Pdblica®?®, cuyas
atribuciones se transfieren a la Secretaria General de la Presidencia de la Republica, la
SENPLADES, el Ministerio de Telecomunicaciones y Ministerio del Trabajo. También se
suprime la Secretaria Nacional de Inteligencia y sus competencias, atribuciones y demds
capacidades legales, presupuestarias y administrativas son transferidas al Centro de
Investigacién y Estudios de Seguridad - CIES??. También, la Secretaria Nacional de
Comunicacion, que sirve como sustento para la creacion de la nueva Secretaria General de
Comunicacién de la Presidencia de la Republica®. Se suprime la Secretaria Nacional de
Gestion de la Politica dejando las responsabilidades de gestion politica a cargo del Ministerio
del Interior y la Secretaria de Derechos Humanos*!. Se suprime la SENPLADES, cuyas
atribuciones y funciones pasan a la Secretaria Técnica Planifica Ecuador, de reciente

creacién’2,

Cambia de relacion de la Secretaria Técnica, adscribiéndola a la Presidencia de la

333

Republica™’. Ademds, adscribe la Secretaria Técnica del Comité Nacional de Limites Internos

al Ministerio de Gobierno3*

. Cambio de la relacion de adscripcion de la Secretaria Técnica del
Comité para la Reconstrucciéon y Reactivacion Productiva, de entidad adscrita a la

Vicepresidencia a la Presidencia de la Reptiblica®.

32 D. E. No. 5 de 24 de mayo de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.

32 D. E. No. 526 de 21 de septiembre de 2018, publicado en el R. O. S. No. 358 de 30 de octubre de 2018.
30D, E. No. 535 de 11 de octubre de 2018, publicado en el R. O. S. No. 364 de 9 de noviembre de 2018.
31D, E. No. 718 de 11 de abril de 2019, publicado en el R. O. S. No. 483 de 8 de mayo de 2019.

332D. E. No. 732 de 13 de mayo de 2019, publicado en el R. O. S. No. 496 de 28 de mayo de 2019.

33 D. E. No. 465 de 1 de agosto de 2018, publicado en el R. O. S. No. 306 de 16 de agosto de 2018.

33 D. E. No. 718 de 11 de abril de 2019, publicado en el R. O. S. No. 483 de 8 de mayo de 2019.

35D, E. No. 717 de 11 de abril de 2019, publicado en el R. O. S. No. 483 de 8 de mayo de 2019.
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Cambios de relacion se suprime a la SENPLADES vy se crea a la Secretaria Técnica "Planifica
Ecuador". En este sentido, se cambia la relacion del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y

Censos — INEC para adscribirla a la Presidencia de la Reptiblica’*.

Cambio de denominacién de la Secretaria Técnica de Drogas por Secretaria Técnica de

37 Ademds, se transforma al Instituto Nacional de Pesca en el

Prevencion Integral de Drogas
Instituto Nacional de Investigacion de Acuicultura y Pesa, adscrito al Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, y encargado de planificar, promover, coordinar,
ejecutar e impulsar los procesos de investigacion cientifica relacionados con las actividades

acuicolas, pesqueras y conexas y la transferencia de tecnologia en este 4mbito>*.

Por su parte, se suprime la Secretaria Técnica de Prevencion Integral de Drogas y sus
atribuciones pasan al Ministerio de Salud y al Ministerio del Interior**®. Se suprime la
Secretaria Técnica del Comité Nacional de Limites Internos, cuyas competencias, demas
mecanismos legales pasan a ser asumidas por el Ministerio de Gobierno®*’. Se suprime la
Secretaria Técnica de Juventudes, cuyas competencias, atribuciones y demds capacidades s
pasan a ser ejercidas por el Ministerio de Inclusién Econémica y Social, dentro del marco de

la Misi6n "Toda una Vida"**!.

Por su parte, se suprime la Secretaria Técnica de Prevencion Integral de Drogas y sus
atribuciones pasan al Ministerio de Salud y al Ministerio del Interior’*?. Se suprime la
Secretaria Técnica del Comité Nacional de Limites Internos, cuyas competencias, demas
mecanismos legales pasan a ser asumidas por el Ministerio de Gobierno®*. Se suprime la

Secretaria Técnica de Juventudes, cuyas competencias, atribuciones y demds capacidades s

36D, E. No. 732 de 13 de mayo de 2019, publicado en el R. O. S. No. 496 de 28 de mayo de 2019.
337 D. E. No. 81 de 27 de julio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 53 de 8 de agosto de 2017.

338 D. E. No. 1023 de 16 de abril de 2020, publicado en el R. O. S. No. 195 de 4 de mayo de 2020.
339 D. E. No. 376 de 23 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 234 de 4 de mayo de 2018.
30D, E. No. 1046 de 9 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.
31D, E. No. 1044 de 9 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.
32D. E. No. 376 de 23 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 234 de 4 de mayo de 2018.
33 D. E. No. 1046 de 9 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.
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pasan a ser ejercidas por el Ministerio de Inclusiéon Econdémica y Social, dentro del marco de

la Misi6n "Toda una Vida"3*.

Se cambia de denominacién y se transforma al Ministerio de Coordinacién de Desarrollo
Social en la Secretaria Técnica del "Plan Toda una Vida". ademas, en este documento se
suprimen a los Ministerios de coordinacién. La coordinacién y concertacion para la
planificacién, formulacién y ejecucion de la politica de los diferentes consejos sectoriales son
asumidos por Consejeros de Gobierno o Ministros designados por el Presidente, a través de

consejos sectoriales no institucionalizados>*.

Secretarias

A nivel de secretarias, cre6 la Secretaria del Sistema de Educacién Multicultural Bilingiie,
adscrita al Ministerio de Educacion, encargada de la coordinacién, gestién, seguimiento y

evaluacién de las politicas publicas de Educacién Intercultural bilingiie®*®.

Ejerce las
atribuciones de la Subsecretaria de Educacion Intercultural Bilingiie del Ministerio de
Educacion y aquellas del Instituto de Idiomas, Ciencias y Saberes Ancestrales que fuera

fusionado’*’.

Institutos
A nivel de institutos cred el Instituto Publico de Investigacion de Acuicultura y Pesca, adscrita

al Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, encargado de planificar,

promover, coordinar, ejecutar e impulsar procesos de investigacion cientifica relacionados con

3 D. E. No. 1044 de 9 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.
35 D. E. No. 7 de 24 de mayo de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.

346 D. E. No. 445 de 6 de julio de 2018, publicado en el R. O. S. No. 301 de 8 de agosto de 2018.
37 D. E. No. 373, expedido 19 de abril de 2018.
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las actividades acuicolas, pesqueras y conexas; y, de la generacion, innovacién, validacion,

difusién y transferencia de tecnologias*®.

Se suprime la Instituto Espacial Ecuatoriano — IEE cuyas competencias y atribuciones legales
pasan a ser asumidas por el Instituto Geografico Militar**°. Se suprime la Instituto de Fomento
al Talento Humano y Todas sus competencias, representaciones y demds atribuciones legales

son asumidas por la SENESCYT>.

Se fusionan el Instituto de Fomento de las Artes, Innovacion y Creatividades, y el Instituto de
Cine y Creacion Audiovisual para crear el Instituto de Fomento a la Creatividad y la

31 Se fusionan el Instituto

Innovacién, adscrito al Ministerio de Cultura y Patrimonio
Oceanografico de la Armada y el Instituto Antdrtico Ecuatoriano, en una sola entidad
denominada Instituto Oceanogrifico y Antartico de la Armada. adscrito al Ministerio de
Defensa Nacional®2. Se fusiona por absorcién el Instituto de Idiomas, Ciencias y Saberes

Ancestrales al Ministerio de Educacién’?3.

Servicios Nacionales

Se cre6 el Servicio Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses®>*, adscrito al ministerio
rector de orden publico, proteccion interna y seguridad ciudadana, y que tiene a su cargo la
investigacion técnica y cientifica de la infraccion a nivel nacional en materia de medicina legal

y ciencias forenses. Prestard apoyo técnico y cientifico a los 6rganos de la administraciéon de

38 Ley Orgénica para el Desarrollo de la Acuicultura y Pesca, Ley 0, publicada en R. O. S. No. 187 de 21 de abril
de 2020.

39D, E. No. 714 de 11 de abril de 2019, publicado en el R. O. S. No. 481 de 6 de mayo de 2019.

30 D. E. No. 1040 de 8 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.

31D, E. No. 1039 de 8 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.

32D. E. No. 1038 de 8 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.

33 D. E. No. 373 de 19 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 234 de 4 de mayo de 2018.

3% Codigo Orgénico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, Ley 0, publicada en el R. O. S.
No. 19 de 13 de junio de 2017.
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justicia. Se cre6 el Centro de Inteligencia Estratégica — CIES?>, a partir de la supresién de la

Secretaria de Inteligencia.

Al crearse al Servicio Nacional de Derechos Intelectuales — SENADI, se cambia su relacién y
se lo adscribe a la SENESCYT, reemplazando al Instituto de Propiedad Intelectual, y

manteniendo su rango de autoridad nacional en materia de derechos intelectuales®.

En cuanto a los servicios, se suprime la Servicio de Gestién Inmobiliaria del Sector Publico —
INMOBILIAR cuyas atribuciones serdn asumidas por el Ministerio de Transporte y Obras
Piblicas®’. Se suprime el Consejo Nacional para la Reactivacién de la Produccién y la
Competitividad — CNPC, entidad adscrita a la Presidencia de la Republica y se crea el Comité

de Competitividad y Emprendimiento®>3,

Agencias de regulacion
Ademas, se suprime la Agencia de Regulacion y Control Postal, y cuyas competencias y
capacidades legales pasan a ser asumidas por el Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad

de la Informacién>>°.

Cambio de denominacion Se transforma el SESA a la Agencia de Regulacion y Control Fito y

Zoosanitario*®®. Se cambia su denominacién.

Cambio de ambito de acciéon y de denominacién, Se fusionan por absorcién el Ministerio del

Deporte y el Instituto de Idiomas, Ciencias y Saberes Ancestrales. En este sentido, también se

333 D. E. No. 526 de 21 de septiembre de 2018, publicado en el R. O. S. No. 358 de 30 de octubre de 2018.
356 D. E. No. 356 de 3 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 224 de 18 de abril de 2018.

37D. E. No. 1064 de 19 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 225 de 16 de junio de 2020.

38 D. E. No. 948 de 10 de diciembre de 2019, publicado en el R. O. S. No. 113 de 3 de enero de 2020.

3 D. E. No. 1037 de 6 de mayo de 2020, publicado en el R. O. S. No. 209 de 22 de mayo de 2020.

360 Ley Orgénica de Sanidad Agropecuaria, Ley 0, publicada en el R. O. S. No. 27 de 3 de julio de 2017.
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cambia su denominacién El Ministerio de Educaciéon y Deporte asume todas las

competencias y demds responsabilidades legales de las instituciones fusionadas.

Cambio de denominacién a partir de la escision Viceministerio de Acuacultura y Pesca del
anterior Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, actual Ministerio de

Agricultura y Ganaderia®®

Otras instituciones

Reorganizacion El Grupo de Transporte Aéreo Especial -GTAE deja de estar adscrito a la
Fuerza Aérea Ecuatoriana — FAE y pasa a formar parte de la estructura del Servicio de
Proteccién Presidencial®®. Sin embargo, la FAE mantiene el control operativo y logistico de la
GTAE, a través de las dependencias especializadas. En este mismo decreto se reorganiza la
Secretaria General de la Presidencia de la Republica, en especial, sus atribuciones y se les
entrega una estructura interna minima (Subsecretario General y asesores), pero siguen siendo
dependencias de la Presidencia de la Republica. También se reorganiza la Secretaria General
Juridica de la Presidencia de la Republica y la Secretaria Particular de la Presidencia de la

Republica.

4.5 Impacto de la reforma administrativa en el servicio publico nacional

El término “servicio publico” dentro de la normativa nacional puede resultar ambivalente. Por
un lado, la Constitucién de la Republica del Ecuador (Constituciéon de la Reptiblica del
Ecuador, 2008) lo define como un conjunto de actividades y de prestaciones que realizan, de
forma directa e indirecta, las organizaciones del Estado a favor de la ciudadania (Art.: 318,

345 y 362). La segunda se relaciona con la funcién publica, e implica las reglas de juego que

31D, E. No. 373 de 19 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 234 de 4 de mayo de 2018.
32D. E. No. 6 de 6 de junio de 2017, publicado en el R. O. S. No. 16 de 16 de junio de 2017.
363 D. E. No. 364 de 9 de abril de 2018, publicado en el R. O. S. No. 227 de 23 de abril de 2018.
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deben observarse en las relaciones entre el sector publico y las personas que laboran en el

mismo (Art.: 228-230).

Estos condicionamientos, fundamentalmente juridicos y administrativos, son utilizados de
forma cotidiana en los sistemas de gestion de personas dentro de las administraciones
publicas. Su impacto es innegable en el ingreso, ascenso o promocion, régimen interno,
sistema remunerativo y mecanismos de desvinculacién. Sin embargo, sus elementos
constitutivos y procedimientos no siempre son homogéneos y estdn sujetos a circunstancias

histdricas, sociales, culturales, administrativas y presupuestarias.

En este sentido, en este acapite se presenta una descripcion sobre el impacto de la reforma del
Estado en el servicio publico en el Ecuador, dentro del periodo 2007-2021. En este esquema,
en su primera parte genera un resumen sobre el servicio publico en el pais, destacando los
elementos del régimen interno, énfasis en sus elementos constitutivos del régimen interno,
gestion del talento humano, sistema de carrera y remuneraciones, asi como la complejidad que
representa su gestion en las unidades de administracion de talento humano (UATH). A
continuacioén, describe ideas principales de los regimenes laborales que se encontraron
vigentes en este periodo. Culmina con una descripcion de las reformas remunerativas que, de

manera general, impactaron es este periodo de cambios.

4.5.1 Un resumen sobre el servicio publico en el Ecuador

Los regimenes normativos

Como se observo en el acdpite 2.4 es simultdneo el uso que se brinda a los términos
burocracia, funcién publica, servicio civil y servicio publico. Este discurso es conocido en

América Latina y ha sido abordado como el conjunto de condiciones laborales que permiten la

vinculacion entre personas e instituciones publicas (CLAD, 2003).
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En el Ecuador desde 1964 cobré fuerza el uso del término servicio civil®®*

gracias a la
influencia de las normativas resultantes de la segunda reforma administrativa (ver acdpite
4.2.3) que regularon la actividad laboral estatal. En el afio 2003 se realiza un cambio
importante al expedirse la Ley orgdnica del servicio civil y carrera administrativa y de
unificacion y homologacion de las remuneraciones del sector ptiblico — LOSCCA (2003) que

busc6 modernizar el sistema de gestion del talento humano y racionalizar el sistema

remunerativo nacional®®.

Dentro del proceso constitucional definido en 2008 aparece un nuevo término ‘“‘servicio

publico™® como nocién de servicio civil o funcién publica (CDR, art. 228 y 229). Ello
redefinié el nombre genérico de los empleados publicos y recalcé la meritocracia como
condicion para el ingreso, el ascenso y la promocion en la carrera administrativa. Més tarde, se

expide la LOSEP (2010)(Iacoviello, 2014).

Desde entonces y de manera general, tanto la LOSEP y el Cddigo del Trabajo regulan las
condiciones del empleo publico nacional. Con la primera, se definen los mecanismos de
vinculacién, permanencia y salida del empleo publico; el régimen interno y disciplinario de
personal; la gestion del talento humano; la carrera administrativa (casi inexistente); las

remuneraciones e ingresos complementarios®®’. Por su parte, el Cédigo Laboral norma la

364 Con la expedicion de la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa, R. O. No. 198, 6 de marzo de 1964, y

su posterior codificacion publicada en el R. O. No. 574, de 26 de abril de 1978, se procuré garantizar la eficiencia
en el servicio a través de un sistema técnico de administraciéon de personal basado en el mérito (igualdad de
oportunidades en el ingreso y su posterior permanencia en el puesto publico). Se considera un punto de partida
valido para el andlisis de la gestién técnica de talento humano en el sector ptiblico nacional. Cabe indicar que el
término “servicio civil” se vio influenciado por su similar civil service, propio de las normativas anglosajonas

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

366 Al respecto la nocién de “servidores publicos” es, comtinmente, utilizada para denominar a los individuos que
desempefian funciones o cargos en la administracién publica. El término "servidor" hace referencia a que su
trabajo consiste en brindar un servicio a la comunidad, y el término "publico" se refiere a que su labor se realiza
en beneficio del interés general y no de intereses particulares o privados.

367 Como consideracién general, la CDR (Art. 229) sefiala que las personas que ocupan puestos responsables de
actividades directivas, de representacion, profesionales y administrativas estdn sujetos al servicio publico. As{
como, identifica que las y los obreros estardn amparados por el Cédigo del Trabajo. En este sentido, desde el afio
2010 y hasta el 2017 se ejecutd la politica de “definicion del régimen laboral” en el sector publico. Ello implicé
un proceso de descripcidn, andlisis y definicion del régimen laboral al cual se ampararian las y los servidores
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vinculacién, los deberes, derechos y obligaciones generales de las y los obreros del sector
publico, cuyas actividades se orientan a los puestos de auxiliares y especialistas industriales,

sus asistentes y otros puestos con actividades bdsicas.

A pesar de que la LOSEP ha sido considerada como un “paraguas normativo” para el servicio

publico, en la misma se contempla la generacion de regimenes laborales especiales. Entre ellos

68 369

se encuentran: las empresas pliblicas3 ; los docentes universitarios®; los docentes de
educacién basica y bachillerato®’?; las carreras administrativas de los servidores de la Funcién
Judicial (fiscales, jueces, defensores publicos, servidores administrativos)*”!; las y los

372, servidores del servicio exterior’’?; las fuerzas

servidores legislativos (Asamblea Nacional
armadas; y, mds recientemente, el aparecimiento de una norma que aglutina a para servidores
de las entidades de seguridad ciudadana®’* (policia nacional, cuerpos de bomberos, entidades
de control municipal -policia municipal-, asi como los agentes de control del trénsito
municipal). En el Anexo 5 se incluye una representacion grifica sobre esta realidad del

servicio publico nacional.
4.5.2 Reformas en el régimen interno y la administracion del talento humano en el Ecuador
La LOSEP (2010), en esencia, es heredera de muchos de los principios establecidos por su

predecesora, la LOSCCA (2003), en cuanto al régimen interno y la administracion del talento

en el sector publico. Sus dos principales objetivos apuntan al desarrollo profesional, técnico y

publicos del pais, que contd con la resolucion del Ministerio del Trabajo y la implementacién de cada una de las
instituciones publicas.

3% Ubicados dentro del régimen definido por la Ley Orgénica de Empresas Piiblicas — LOEP, R. O. S. No. 48, 16-
oct-2009. Dichas organizaciones pueden establecer su propio sistema de gestién de talento humano, gozando de
mucha flexibilidad en su disefio. En la investigacion realizada para este trabajo nos permite sefalar que algunas
empresas adoptan elementos normativos y técnicos propios de la normativa general de la LOSEP.

369 Amparados por la Ley Organica de Educacién Superior — LOES, R. O. S. No. 298, 12-0ct-2010.

370 Dentro de la Ley Orgénica de Educacion Intercultural - LOEIL R. O. S. No. 417, 31-mar-2011.

371 Regulados por el Cédigo Orgdnico de la Funcién Judicial, R. O. S. No. 544, 09-mar-2009.

372 Regidos por la Ley Orgénica de la Funcién Legislativa, R. O. S. No. 642, 27-jul-2009.

373 Amparados por la Codificacién a la Ley Orgénica del Servicio Exterior - LOSE, R. O. S. No. 262, 03-may-
2006.

374 Cédigo orgénico de las entidades de seguridad ciudadana y orden publico - COEDSCOP, R. O. S. No. 19, 21-
jun-2017. Cabe acotar que, este codigo reemplaza a diferentes normativas que regulaban la gestion de las y los
servidores de esos cuerpos de seguridad.
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personal de las y los servidores publicos, asi como a la eficiencia, eficacia, calidad y
productividad de las instituciones estatales (Art. 2). Su dmbito es amplio e incluye a todo el
sector publico nacional (CDR: Art. 225). En tanto que las entidades privadas que tengan el
50% o mas de aportes, capital, transferencias y/o recursos publicos deberdn observarla en
relacion con las remuneraciones, los derechos y prohibiciones de las y los servidores publicos

y los procedimientos disciplinarios.

Figura 11. El Sistema Integrado de Desarrollo del Talento Humano - SIDTH en el sector publico ecuatoriano.

MDT -UATH

FORMACION PLANIFICACION DT - UATH
Y DE TALENTO MEF
CAPACITACION HUMANO

Desarrolio de Numero ép:mo de
competencias | adonand
‘ REGIMEN INTERNO ‘

MDT - UATH ; SEGURIDAD ¥ SALUD | MDT- UATH

------------ CLASIFICACION
DE PUESTOS

Descripcion y Valoracion de
Puestos / Politica RMU

RECLUTAMIENTO
Y SELECCION

MDT-UATH

Proceso para escoger al
mas idoneo

El centro de accién de esta normativa se encuentra en la emisiéon del Sistema Integrado de
Desarrollo del Talento Humano — SIDTH (Art. 54 LOSEP y otros; RGLOSEP 130 y otros)
constituido por un subsistema de base, cinco subsistemas principales, un subsistema

secundario.

El subsistema de base se conoce como “Régimen interno de administracion de talento
humano” (LOSEP: Art. 22-49; RGLOSEP: Art. 23-111) que aborda las condiciones legales de
la vinculacién laboral. Este subsistema se puede explicar a través del desarrollo de cinco

elementos: 1) las Condiciones para el ingreso al servicio publico, es decir, los requisitos,
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impedimentos e inhabilidades y las formas de vinculacién (nombramientos y contratos) que se
deben observar en el empleo publico; ii) las condiciones para el ejercicio, que abarca los
deberes, derechos y prohibiciones, la jornada legal de trabajo y las vacaciones de los
servidores publicos; iii) las condiciones para la ausencia legal en donde se determinan el
régimen de licencias, permisos, comisiones a los que un servidor publico puede aplicar en
ejercicio de su puesto, asi como las modalidades de cambio permanente o temporal de
actividades laborales (traslado, traspaso, cambio administrativo e intercambio de puestos); iv)
las condiciones para la desvinculacion que identifica los casos de terminacién de la relacién
laboral (cesacién de funciones); y, v) el régimen disciplinario (faltas administrativas y
sanciones), asi como las causales para la paralizacion de servicios y el derecho a huelga. De la
experiencia préctica, este constituye el subsistema con mayor incidencia en la gestion de las
unidades de administracion del talento humano — UATH, responsable de atender este proceso

al interior de las instituciones publicas (LOSEP: Art. 50 y 52; RGLOSEP: Art. 117).

En cuanto a los subsistemas principales de la administracion del talento humano se
encuentran: la planificacion del talento humano; la clasificacion de puestos en el servicio
publico; el reclutamiento y seleccion; la evaluaciéon del desempefio; y la formacion y
capacitacion (LOSEP: Art.: 54; RGLOSEP: Art. 130). En términos concretos, la planificacién
del talento humano (LOSEP: Art. 55-60); RGLOSEP: Art. 139-161) es responsable de
proyectar la dotacion de servidoras y servidores para generacion de productos y servicios de
las instituciones publicas. Se encuentra conformada por dos dmbitos: la planificacion nacional
con un papel importante en la definicién de la poblacién econémicamente activa (PEA) del
sector publico y la planificacion sectorial del talento humano; y, la planificacién institucional,
que se fundamenta en las necesidades actuales y futuras de personas en funcion de la
planificacién institucional, la estructura y productos (procesos institucionales) y la
identificacioén de cargas de trabajo. Su objetivo es la obtencion de una “plantilla cuantitativa”
es decir la definicién del nimero de puestos y servidores ptiblicos (Anexo 6 representacion

gréfica).
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De su parte, el subsistema clasificacién de puestos (LOSEP: Art. 61- 62; RGLOSEP: Art. 162-
175) es responsable de la definicion del perfil y requisito de los diferentes puestos de trabajo y
tiene una relacién cercana con la identificacion de la compensacién o remuneracion mensual
unificada. Se puede afirmar que tiene una estructura secuencial, en donde el primer paso es la
definicién de la descripcion del puesto, o la descripcion de la informacién, actividades,
requisitos y competencias del puesto de trabajo; la valoracion que identifica la importancia
éste a través de un sistema de factores y subfactores con ponderacion; la clasificacion que
orienta a la definicién de clases o familias de puestos de similar naturaleza y que culmina con
la estructura o indice ocupacional; y, el proceso de definicion de un manual de puestos
institucional que implica el compendio de la descripcion y perfiles, la definicion de politicas y
directrices para su aplicacion y actualizacion en cada institucién publica (Anexo 7

representacion gréfica).

En tanto que, el subsistema de Reclutamiento y Seleccién de personal (LOSEP: Art. 63-68;
RGLOSEP: Art. 176-194) permite identificar a la persona mas idonea para ocupar puestos de
trabajo en una institucion publica. En la gestion diaria se observa que se tienen dos précticas
bien marcadas: una abreviada, utilizada para la vinculacién de puestos de niveles de direccion
y conduccién publicos, los puestos eventuales u ocasionales y la vinculacion de personas bajo
el Cddigo del Trabajo, identificados a través una fase de reclutamiento, otra de selecciéon y una
de vinculacién; asi como, una extensiva, donde se encuentran se realizan los concursos de
méritos y oposicion, propias de los servicios civiles publicos o de cargos de designacion
especial (dados por normativas definidas). Para una nocién gréfica se recomienda revisar el

ANEXO 8.

De su parte, el subsistema de Evaluacion del Desempefio (LOSEP: Art. 76-80; RGLOSEP:
Art. 214-227) aprecia el desarrollo de las actividades encomendadas de las y los servidores
dentro de su puesto de trabajo. Dicho proceso se realiza a través de cuatro perspectivas: i) la
perspectiva individual, que suele ser la mds usada e identifica el logro de objetivos
individuales; i1) la perspectiva de los procesos internos, relativo al desempefio de una unidad

administrativa; iii) la perspectiva institucional més relacionada a la consecucion de objetivos
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de la entidad publica; y, iv) la perspectiva del usuario externo que permite generar una

apreciacion de las y los ciudadanos sobre los servicios recibidos (Anexo 9).

Para cerrar, el Subsistema de Formacién y Capacitacion (LOSEP: Art. 69-75; RGLOSEP: Art.
195-214) procura desarrollar las competencias individuales en funcién de la detecciéon de
necesidades identificadas en la evaluacion del desempeiio, asi como la proyeccién del puesto a
nuevas actividades, productos y/o servicios. En ello se diferencian la formacién, como un
proceso de mayor duracién y con objetivos mds generales, de la capacitaciéon que implica el
desarrollo de competencias definidas y en tiempos menores. Un dltimo elemento de interés
constituye el “efecto multiplicador” que implica la obligacion que tiene un servidor publico de
replicar la capacitacion obtenida; y, el proceso de “devengacion”, que implica la
compensacion en tiempo y dedicacion en funcién de las licencias y comisiones concedidas

para la capacitaciéon (Anexo 10).

Cabe indicar que los subsistemas técnicos han sufrido diferentes variaciones a través del
tiempo, resultado de tres elementos importantes. Por un lado, la actualizacién normativa que
fue necesaria al pasar de la LOSCCA a la LOSEP. Por otro lado, la influencia de decisiones
politicas como la reforma del sistema meritocratico (que afectd en varias ocasiones al
subsistema de Reclutamiento y Seleccion); u otras que buscaron dar cabida a reformas en la
politica remunerativa (que afect6 a la norma de Clasificacion). Un ultimo elemento incluye
reformas administrativas, como la regulacion de subsistemas que no contaban con norma
especifica (Planificacion de Talento Humano) y la actualizacion de herramientas o
instrumentos técnicos (Planificaciéon, Formaciéon y Capacitaciéon, y Evaluacién del
Desempeiio). Al respecto, se proporciona un resumen sobre las normas, su dmbito y aspectos

especificos que regulan en el Anexo 11.

En cuanto a los subsistemas adicionales se encuentran la salud ocupacional y el clima y
cultura organizacional. En cuanto a la salud ocupacional, se busca asegurar que las y los
servidores cuente con un ambiente adecuado y propicio para desarrollar sus actividades

laborales, y evitar afecciones a su salud fisica, mental, social y espiritual (RGLOSEP: Art.
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228-241). Entre sus elementos se encuentran: i) la medicina preventiva y del trabajo, tendiente
a promover la prevencion de enfermedades y accidentes laborales, asi su correcta atencion y/o
tratamiento; ii) la higiene ocupacional, orientada a evaluar y reducir los factores externos que
limiten o afecten la salud de las y los servidores; iii) la seguridad ocupacional, que comprende
las causas y control de riesgos en el trabajo; y, iv) el bienestar social, que implica un conjunto
de servicios (aunque pueden entregarse en dinero) a los que acceden los servidores publicos
como: el transporte institucional, la alimentacidn, los uniformes en el trabajo y los centros de

cuidado infantil (guarderias).

4.5.3 La estructura remunerativa

En cuanto a las decisiones que, en materia remunerativa se realizaron entre los afios 2007 al

2021, se propone realizar una breve remision sobre su estructura y desarrollo.

En primer lugar, se reconoce el papel fundamental de la politica remunerativa en la gestion del
servicio publico. Organismos regionales como el CLAD reconocen la importancia de la
gestion de las politicas remunerativas publicas en la transicion del modelo burocratico al
gerencial de gestion, juntamente con el fortalecimiento y profesionalizacion de los servidores
publicos, la flexibilizacién en las reglas, la mayor autonomia en las decisiones y la generacién
de metas de gestion (1998, 2010). Visiones tradicionales desde la perspectiva sociotécnica
analizan las decisiones remunerativas como parte de un entramado de dimensiones
organizacionales propio de la gestién del talento humano (Kast & Rosenzweig, 1988). Una
mirada de caracteristicas politico-cultural, como la que consideran Rami6 y Salvador (2014),
identifican la necesidad de institucionalizacion de la gestion de recursos humanos en dmbitos
publicos y presuponen a las remuneraciones como parte de las reglas de juego formales que

condicionan las relaciones entre una organizacion y sus empleados.

Esta breve idean sobre la influencia de las politicas remunerativas pueden darnos una
“radiografia” sobre las demas politicas publicas asumidas en las burocracias estatales (Hintze,

2001, 2002, 2020b), que impactan en otros procesos como aquellos relativos al disefio de
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puestos (perfil y requisitos), ingreso (reclutamiento y seleccion), la profesionalizacion

(desarrollo de capacidades) y la motivacién (generacion de incentivos).

Estructura

Antes del 2003, la politica remunerativa se encontraba influencia por la heterogeneidad que
mantenian distintas instituciones publicas (Iacoviello, 2014; Oszlak, 2008). Por un lado, varias
empresas nacionales y organismos con influencia politica (Congreso Nacional,
superintendencias, organismos de seguridad social, entre otros) mantenian regimenes de
excepcion debido a interpretaciones sobre su calidad de entidades “auténomas” en ambitos
remunerativos, pero dependientes de un mismo presupuesto nacional. Ademds, la diversidad
de componentes remunerativos, que eran evidentes, incluso, entre instituciones pertenecientes
al mismo Gobierno Nacional, generaron una amplia dispersion salarial, lo que dificult6 el

manejo presupuestario interno y promovio ciertas limitaciones a la competitividad externa.

Lo anterior llevo a una reconfiguracion del marco normativo, apoyado por instituciones de
crédito internacional, que buscaron la “racionalizacién de los salarios, el fortalecimiento de la
institucionalidad y la meritocracia, consolidar una serie de prohibiciones para el ejercicio de
puestos o cargos publicos (nepotismo, reingreso y el derecho a la huelga) y la formalizacién de
instrumentos para la reduccién de la burocracia (indemnizacién y jubilacién)” (Echebarria,
2006). Esta fue una de las razones fundamentales para la expedicion de la LOSCCA y la
creacion, dada en la misma norma, de la Secretaria Nacional de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico (SENRES). Dicha entidad que asumié la rectoria,
regulacion y control del sistema integrado de administracion del talento humano - SIADTH,

de las remuneraciones en todo el sector publico y del desarrollo institucional.
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En cuanto a la competencia del manejo del régimen remunerativo, entre el 2003 y el 2007, la
SENRES implementé un proceso de unificacién y homologacién remunerativa®’, sustentados
en dos escalas remunerativas: la Escala de remuneraciones del nivel jerdrquico superior, que
incluye la definicion de grados y valores remunerativos fijos para las autoridades nacionales;
y, una Escala nacional de remuneraciones, que definirdn grados y valores remunerativos fijos
para los servidores publicos en general. En los Anexos 12 y 13 de este trabajo se presenta una

evolucion y sistematizacion de estas escalas.

Cabe indicar que, la implementacién de esta politica remunerativa supuso un trabajo
progresivo y desconcentrado entre la SENRES y las unidades de recursos humanos — UARH
de cada institucion publica. En este sentido, bajo las escalas indicadas, las UARHs
institucionales preparaban proyectos de implementacion que eran aprobadas por la entidad

rectora y remitidas al Ministerio de Economia y Finanzas para su implementacion.

Tanto la LOSCCA cuanto la SENRES sobrevivieron al primer periodo de Rafael Correa
(2007-2009) y consolidaron su papel de rectoria y regulacion de la mano de decretos
ejecutivos, mandatos constituyentes y apoyo politico en una evidente directriz de

reestructuracién remunerativa que se vio en la época (Torres Vargas & Jimbo Santana, 2020).

En este sentido, durante los afios 2007 al 2021 fueron evidentes tres etapas importantes dentro
de la agenda politica del Gobierno Central para el disefio de una politica remunerativa. La

primera etapa la podemos denominar de Restricciones iniciales dado que se emitieron dos

375 En este punto, cabe sefialar una breve explicacion: con la LOSCCA se inici6 el uso del término unificacién
con la intencién de racionalizar los diferentes componentes remunerativos. Para ello, se sumaron los ingresos y
bonos que en un afio recibia un servidor puiblico y se dividian para doce, con excepcion del décimo tercer sueldo
(bono navidefio), décimo cuarto sueldo (bono escolar), vidticos y horas suplementarias y extraordinarias. Ello dio
a luz al término remuneracién mensual unificada (RMU). En tanto que, la homologacion salarial requiri6 el
uso de dos elementos: el primero un ejercicio de valoracion de puestos a nivel nacional, es decir, de la definicién
de factores y subfactores donde se pondere la importancia del puesto respecto a otros de la misma institucién y se
lo ubique en uno de los niveles remunerativos estdndar; asi como el uso de dos escalas remunerativas, una para el
nivel jerdrquico superior (niveles de direccién y conduccién del sector publico) y una escala de 14 niveles para el
resto de los puestos del servicio publico, que contenian valores Unicos para cada grado o nivel remunerativo, que
se incrementaban de forma paulatina y anual (2005 al 2009). Su intencién era cerrar las brechas entre puestos o
cargos de similar valoracidn.

214



instrumentos juridicos que evidenciaron la capacidad regulatoria del Ejecutivo. El primero fue
el Decreto Ejecutivo No. 3 (2007), al inicio de la presidencia de Correa, que redujo en un 50%
las remuneraciones de los puestos de nivel de direccion y conduccidn politica y administrativa
de las entidades publicas (puestos del nivel jerdrquico superior). Ademds, a través del Decreto
Ejecutivo No. 287 - 2007, se expidieron un conjunto de normas de austeridad y control del
gasto publico que procuraron limitar el uso de empresas tercerizadoras en las dependencias
publicas y la prohibicién de recibir o destinar presupuesto para agasajos o condecoraciones
por cumplimiento de deberes oficiales, dirigidos a los ministros, secretarios de Estado y demads
servidores publicos. El dltimo fue Mandato Constituyente No. 4 (2008), expedido en el
proceso constituyente, que limité las remuneraciones a valores menores a los percibidos por el
Presidente de la Republica, con excepcion de aquellos casos aprobados por el mismo Primer

Mandatario.

Un segundo momento inicié con la expediciéon de la Constitucién vigente (2008) y la
derogatoria de la LOSCCA por la LOSEP (2010). Ello conllevé un conjunto de cambios como
la consolidacion de la rectoria, regulacion y control remunerativo por parte del Gobierno
Nacional a través del Ministerio de Relaciones Laborales (hoy Ministerio del Trabajo) para
todo el sector publico y las entidades que cuenten con més del 50% de recursos publicos; la
adecuacién de un sistema de componentes remunerativos fijos (escalas) y variables (ingresos
complementarios) expresamente definidos (Anexos 12, 13 y 14, respectivamente); el
fortalecimiento del control presupuestario ejercido por el organismo rector de las finanzas
publicas; y, el reconocimiento de regimenes especiales de personal, con reglas diferentes al
grueso de instituciones publicas, pero sujetas al control de las entidades del Gobierno Central

citadas (Iacoviello, 2014).

En Ia tercera fase se brinda una operatividad del marco constitucional y legal citado por parte
del Ministerio de Trabajo. Esto incluye la generacion de escalas remunerativas diferenciadas
para los regimenes especiales de personal e instituciones de control como Contraloria General
del Estado, la Banca Publica, el Servicio de Rentas Internas, entre otras; la elaboracién de

estudios de evaluacion y control remunerativo sobre las instituciones de la Funcién Ejecutiva;
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la generacién o contratacién de firmas privadas para la consecucion auditorias remunerativas

ex post para empresas publicas; y, la planificacion remunerativa afio a afio (LOSEP, 2010).

En el Anexo 13 se observa la evolucién de la Escala Nacional de Remuneraciones Mensuales
Unificadas desde el 2003 hasta el 2017. Ademas, en el Anexo 12 se adjunta la Escala del Nivel
Jerdrquico superior conformada por diez grados a ser utilizada para los puestos direccién
politica, técnica y administrativa del Estado, con una referencia de los puestos y su evaluacién

en la misma fecha.

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

publico ecuatoriano

En resumen, por un lado, la centralidad normativa y descentralizacion en la aplicacion fue la
ténica de esta reforma. Ademads, se observa la consolidacion de la rectoria y regulacion del
Ministerio del Trabajo en temas técnicos, y del Ministerio de Finanzas en cuanto al aspecto
presupuestario, cuyas disposiciones fueron aplicadas por las unidades de administracién del

talento humano de cada una de las instituciones publicas.

Ademas, debe considerarse que se mantiene un modelo remunerativo combinado, heredado
del proceso de unificaciéon y homologacion salarial iniciado en el afio 2003. El mismo se
encuentra compuesto, principalmente, por la Escala de Remuneraciones del Nivel Jerdrquico
Superior (Anexo 12) y la Escala Nacional de Remuneraciones (Anexo 13) y un conjunto de

ingresos complementarios definidos por la ley (Anexo 14).
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CAPITULO 5: CONCLUSIONES:

El desarrollo de esta investigacion considerd el andlisis de la estructura institucional de la
Funcién Ejecutiva del Ecuador durante los afos 2007-2021. En este sentido, se evidencian
modificaciones y como éstas responden al proceso de reforma del Estado sucedido en esta

época.

En este proceso, se concretaron los objetivos de investigacién propuestos, llegando a las

siguientes conclusiones:

Primera: Un primer elemento a destacar constituyen la recurrencia y vigencia de la discusion
acerca de la reforma del Estado en los paises de América Latina y la coincidencia de sus
diferentes orientaciones con aquellas que han estado vigentes en Ecuador. Como se abordd
tanto en el antecedente de esta investigacion y en el apartado 2.4 (p. 53), este fenémeno se da
en dos momentos: un primer periodo de reformas (1930-1980) consideradas dentro de las
logicas de las “reformas administrativas™ y segundo momento con una “profundizacién de la

reforma” desde los afios 80’s hasta nuestros dias.

De inicio, los esfuerzos de reforma administrativa en América Latina fueron influenciados por
un contexto ideoldgico, que posiciond un modelo estado-céntrico orientado al fortalecimiento
institucional, el fomento de una mayor intervencion estatal y un papel protagénico en la
economia y la sociedad. En este sentido, ante la necesidad de respuesta a la crisis
agroexportadora de los afios 30’s del siglo XX, las “primeras reformas” apuntaron la
modernizacion de los sistemas fiscales y bancarios; el fortalecimiento de los sistemas de
control; la administraciéon de recursos humanos y la generacion de sistemas de gestion. Mas
tarde, ante la necesidad de generacion de capacidades para el manejo de entidades estatales
(anos 50’s) fueron necesarios esfuerzos para la formaciéon y profesionalizaciéon en
administracion publica, asi como mecanismos de desarrollo institucional (p. 58). En tanto que,
ante el escenario geopolitico internacional existente entre los 60’s y 70’s, por un lado, se

incluyeron légicas de cooperacion y asistencia técnica internacional para superar el rezago del
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“tercermundismo”, y por otro, se disefid y aplic6 una receta de corte cepalino que puso en el

centro del discurso de planificacion y desarrollo, con vision endégena.

Luego de esa continuidad en las reformas administrativas, que buscaban un desarrollo “hacia
adentro”, aparecié una primera ruptura y un “quiebre paradigmatico” (p. 59). Para finales de
1970, el abandono de las ideas keynesianas y la critica al rol protagénico del Estado supuso un
retorno al pensamiento liberal, de la mano de un conjunto de reformas econdmicas, politicas y
administrativas enmarcadas en el “Consenso de Washington”. Sin embargo, su “primera
generacion” de reformas fueron criticadas, ya sea por la falta de motivacion del mercado para
asimilar “actividades Estatales”, por el retroceso en el reconocimiento de derechos a favor de
la sociedad o por convertir al Estado en “agente y protagonista” de su propia reforma. Asi que,
la idea de “menos es mas” requirié de una extensiva revision, a través de un paquete de
“segundas reformas” que buscaron incentivar los logros iniciales, asi como la implementacién
de mecanismos mds “gerencialista” y de desarrollo social. El continum de estas reformas
marcaban una orientacidon “hacia afuera” de la esfera estatal y a su recorte en varias de sus

areas de intervencion.

A pesar de ello, a inicios del nuevo milenio se registré una importante reforma politica de la
mano de la irrupciéon de mandatos presidenciales progresistas, que devuelven el protagonismo
al discurso del “retorno del Estado”. En esta nueva ruptura el matiz es diferente, porque ya no
se considerd al Estado como un actor central y unico del desarrollo, sino como una instancia

de “articulacidn social”, cuyas decisiones busquen mayor participacién en la sociedad (p. 67).

En virtud de lo expuesto, Ecuador no fue ajeno a este ciclo en los procesos de reforma
administrativa y del Estado generados en la Region. Como se expreso en el acapite 4.2.1 (p.
98), una importante recesion econémica marcaria los afios 20’s y 30’s del siglo XX, de la
mano de la reduccién los productos de agroexportacién y un clima de agitacion social. El
resultado politico fue un importante movimiento de protesta social, que desembocé en la

necesidad de generar una primera reorganizacion administrativa orientada a la modernizacion

218



de la economia, una mayor intervencion estatal, el aumento de instituciones y mecanismos de

regulacion y la modernizacion de la administracion del Estado.

Mas tarde, durante los afios 50°s se generaron los primeros esfuerzos para la formacién y
profesionalizacién en administraciéon publica (1958), asi como se expiden los primeros
instrumentos de gestion de recursos humanos (1959) (p. 102). En tanto que, de la mano de los
esfuerzos de cooperacion y asistencia técnica internacional y un aumento de los recursos
debido al inicio de la explotacién petrolera (afios 60’s 'y 70’s), se genera una segunda reforma
administrativa, cuyo enfoque se orientd a una mayor participacion en la planificacién nacional,
la eficiencia en los recursos publicos, la descentralizacion y la transformacién de las entidades
publicas (p. 103). El Estado tuvo un papel destacado, sea como motor de la economia,

regulador, subsiariadiador y empresario, hecho también reconocido en otras latitudes.

Para inicios de los afios 80’s del siglo anterior, y de la mano del retorno a la democracia, el
Ecuador sinti6 los embates de la reduccion del financiamiento externo y la crisis de su version
del modelo cepalino, la reduccién del precio del petréleo y de los productos tradicionales de
exportacion, los embates de la naturaleza y los problemas sociales (p. 107). La cumbre de esta
“crisis del Estado” se encuentra en la década de los 90’s con el “vendaval modernizador”, que
aunque tarde en comparacién con otras latitudes, procuré implementar las recomendaciones
para la estabilizacion macroeconémica y el paquete de ajustes estructurales (p. 110). En la
version propia del “quiebre paradigmético” del Estado benefactor, no se consiguieron llevar a
cabo todas las reformas programadas, principalmente, por la fuerte oposicién social. Sin
embargo, el pais vivié uno de los problemas econémicos mds significativos de su historia, que
conllevo la dolarizacién de su economia (1998-2000). En este clima de agitacion se sucedié un
estado de inestabilidad politica, con la presencia de diez mandatarios entre los afios 1996 al

2007 (p. 111).

Dentro de ello se inserta un espacio de ruptura que coincide con el proceso de reforma estatal

iniciado en el primer periodo presidencial de Rafael Correa (2007) (p. 114), mismo que se
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extiende en los dos siguientes (2009-2013 y 2013-2017) y que persiste, en menor medida,
durante el periodo de Lenin Moreno (2017 al 2021).

Segunda: Una segunda conclusiéon de interés constituye la complejidad y
multidisciplinariedad que implica el estudio del Estado y, en especifico, su aparato
institucional. Esta reflexion se justifica al realizarse en este trabajo una revisién sobre su
origen, acometida bajo una “triple mirada referencial” (p. 25). De esta forma se destacan tres

razones: la asociatividad, el idealismo hegeliano y la nocién materialista.

Este estudio se insume con un resumen sobre las corrientes y enfoques contemporidneos que
acompanan esta propuesta donde se observa a un Estado en tres roles: “co-constructor de las
relaciones sociales”, agente del monopolio de la violencia simbdlica y de la garantia del bien

comun (p. 30). En sintesis, el andlisis del Estado constituye un terreno complejo pero fecundo.

Ademads, en todas ellas es comun la participacion de un conjunto de instituciones u
organizaciones publicas. Las mismas constituyen objetivaciones o elementos concretos del
Estado (p. 33), supeditadas a distintas reglas de juego (instituciones politicas), que responden a
un modelo organizacional formal y legal (burocracia), asi como tienen un papel dentro de una
produccién articulada de politicas publicas (redes institucionales). A su vez, integran un
conjunto més grande y concreto, al cual suele denominarse aparato institucional publico o

sector publico (p. 47).

Para terminar, se observé que dichas instituciones conforman un conjunto de categorias
integradas a través de rasgos comunes, como la jerarquia (ministerios y entidades adscritas), la

finalidad (tipos institucionales) y su presencia en el nivel territorial (nacional o local).

Tercera: Con lo anterior, se debe indicar que el estado ecuatoriano mantiene un conjunto
diverso y disperso de instituciones publicas, que se encuentran inmersas en diferentes
categorias institucionales (p. 82). En ellas, el disefio constitucional ejerce una influencia muy

importante, asi como la configuracion establecida en normas de segundo y tercer nivel.
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Dichas categorias y tipologias institucionales se han modificado y ajustado a las decisiones
politicas del momento, distinguiéndose dos continuidades: aquella relativa al sector publico
entre 1998 — 2008, influenciada por un disefio constitucional que busca la apertura del
mercado y la reduccion de la influencia estatal (p. 114); y, el segundo propio del cambio
constitucional del afio 2008, inmerso en una reforma politica, administrativa y econémica que
cobij6 la presidencia de Rafael Correa y continud, en menor medida, con Lenin Moreno (p.

147).

En este punto, la Funcién Ejecutiva, como tipologia institucional, cuenta con un conjunto de
instituciones: la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica; los ministerios de Estado; las
secretarias nacionales y técnicas, los institutos de investigacion y de servicios publicos, las
agencias de regulacion y control, los servicios publicos institucionales, los consejos de la
igualdad y otros tipos especializados de instituciones publicas (p. 84). Cada uno de estos
elementos tienen finalidades y referencias especificas y se encuentran insertas en el contexto

del sector publico nacional (Anexo 3).

Cabe resaltar que, actualmente, los registros de las diferentes instituciones publicas analizadas
dan cuenta de una falta de armonizacion entre las categorias y/o tipologias institucionales, asi
como una orientacién a una respectiva finalidad (presupuestaria, dmbito de control o
seguimiento normativo) (p. 77-82). Por ello, en base de la teoria fundamentada, se propuso un
marco de referencia para trabajar los datos empiricos generados desde el aiio 2007 al 2021
relativos a la estructura del Estado, en especial de la Funcién Ejecutiva, y los cambios que se
generaron en su estructura (p. 82-86). Dicha nocion se insumié de un analisis juridico —
administrativas para identificar las tipologias institucionales del sector publico. Con esta
informacion se ha procedido a mapear dichas tipologias en el sector publico ecuatoriano y

ubicar la estructura y composicion de la Funcion Ejecutiva.

Cuarta. La légica de la reforma estatal que experiment$ el Ecuador entre los afios 2007 -

2021 tiene su génesis en el proceso tecno-politico denominado Reforma Democrética del
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Estado, que fue disefiado en el primer periodo presidencial de Correa (2007-2009) bajo la
responsabilidad de la Secretaria Nacional de Planificacion - SENPLADES (p. 124). Dicha
entidad lider6 un proceso que criticé las limitaciones politicas, econémicas y administrativas
de la versién del Consenso de Washington aplicada en el pafs, asi como, de otras reformas
administrativas ejecutadas. En su estructura se observa una marcada intencion para que el
Estado se constituya en el elemento que garantice un funcionamiento “mas equitativo” del

mercado, asi como una redistribucién de la riqueza nacional.

Al analizar las l6gicas de intervencién se proponen los siguientes momentos. El primero
relativo al andlisis del contexto ideoldgico, politico, econémico y social, fundado en las ideas
del “retorno del Estado™ que se presentaron en distintos acdpites de este trabajo (p. 53-69; 97-
114; y, 114-120). Un segundo momento de diagndstico de la institucionalidad nacional y sus
relaciones de poder (p. 124), que concluy6 en la necesidad de superar la rigidez institucional y
el recorte de capacidades estatales; la deficiente institucionalizacién de espacios disefiados
para la articulacion y deliberacion ciudadana; la proliferacion de distintas tipologias
institucionales que limitaron las capacidades rectoras del Estado; la aparicion de regimenes
administrativos de excepcion; la corporativizacidon “interna” de las entidades reguladoras, asi
como la corporativizacion “externa” de las entidades de proteccion de derechos y desarrollo
social. Un tercero tiene relacién con la aplicaciéon de un conjunto de instrumentos que
sistematizaron y organizaron la informacion sectorial, competencial e institucional (p. 126),
que permitieron identificar los ambitos de intervencion institucionales. Un momento final
relativo a la definicion del proceso de reforma estatal, que prioriz6: la generacion de un nuevo
marco normativo’’%; un nuevo modelo de descentralizacién y desconcentracién estatal (p. 127-
132); la identificacion de nuevas tipologias institucionales (p. 132-135), y la reorganizacion y

funcionamiento de las entidades de la Funcion Ejecutiva (p. 135-139).

376 En cuanto a la reforma del marco normativo fue necesario acudir a un nuevo proceso constituyente (2008), la
inclusién de tres planes nacionales de desarrollo (2007-2009, 2009-2013, 2013-2017) y uno complementario en la
época de Moreno (2017-2021), 144 leyes y més de 6.192 decretos presidenciales: 1.883 expedidos en el primer
periodo presidencial (2007-2009), 1.522 durante el segundo periodo presidencial (2009-2013), 1.440 en el tercer
mandato (2013-2017) y 1.347 para el periodo (2017-2021). Todos ellos fueron analizados para este trabajo y
constan en el acdpite 4.4 (p. 143-201).
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Quinta. El proceso de reforma a la estructura de las instituciones de la Funcién Ejecutiva
estudiado no fue lineal y evidencié continuidades y rupturas, tanto en su disefio como en su
aplicacién. En este sentido, se observan tres etapas bien marcadas: la primera del 2007-2009,
que puede definirse como de “disefio y aplicacién” del modelo, que constituye el periodo de
mayor nimero de cambios en la estructura institucional de la Funcion Ejecutiva. Ademds, se
insumi6 de las reformas politicas iniciales, la configuracion de nuevas tipologias
institucionales (ministerios sectoriales y de coordinacién, secretarias nacionales y técnicas,
institutos, agencias y servicios publicos) y la eliminacién de distintas instituciones que no
tuvieron cabida en el modelo impuesto por el gobierno de turno (p. 156-178) y, més tarde, por
la vigencia de la nueva Constitucién y una evolucién sostenida de los recursos publicos (p.

135).

El segundo periodo, incluye los mandatos del 2009-2013 y parte de la tercera presidencia de
Correa 2013-2014, se caracteriz6 por la “consolidacion” del modelo. En esta etapa se
evidenci6 la implementacion plena del marco constitucional aprobado en el 2008, gracias a su
aplicacion extensiva a través de la expedicion de normas de segundo y tercer nivel, asi como
un aumento significativo de los ingresos no petroleros (principalmente los tributarios) y un
estancamiento de los recursos petroleros. Ademds, la dindmica institucional mantuvo su
énfasis en la creacion y modificacion de un nimero similar de instituciones ptblicas, asi como
la eliminacion o fusion de muchas instituciones, incluso de aquellas que emergieron en el

primer proceso (p. 177-186).

Un tercer momento constituye la “reforma y crisis” que arranca desde mediados de la tercera
presidencia de Correa (2015-2017) y se extiende a toda la presidencia de Lenin Moreno (2017-
2021), caracterizada por una reduccién de los recursos petroleros, el aumento del
endeudamiento internacional y la caida de la recaudacion tributaria fruto de la pandemia del
afio 2020 (p. 186-196 y 196-204). En ella se evidencia la disminucién en la creaciéon de
institucionalidad publica, y la supresion o fusiéon de la SENPLADES, la eliminacién de los
ministerios de coordinacidn y otras instancias regulatorias, asi como la supresion de muchas

de las empresas publicas creadas.
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Sexta. El proceso analizado también incluyé importantes reformas al empleo publico en tres
aristas. Por un lado, se adecudé el marco normativo del servicio publico a los principios
establecidos en la Constitucién de 2008. Sin embargo, la transicién de la Ley Orgdnica del
Servicio Civil — LOSCCA a la Ley Organica del Servicio Puablico — LOSEP, en esencia,
mantuvo los mismos fundamentos técnicos en la administracion del talento humano y el
régimen interno de personal. Lo que si se destacé fue una mayor predisposicion politica para

ejercer la rectoria, la regulacion y el control a través del Ministerio del Trabajo.

Asimismo, al analizar la estructura de cada uno de los subsistemas técnicos se puede notar una
reforma dispar. Por un lado, el subsistema de Reclutamiento y Seleccion ain no tiene
regulacion técnica general; y, la normativa existente, con muchas reformas y tropiezos,
establece las pautas especificas para desarrollar el proceso competitivo de méritos y oposicion,
sin llegar a consolidar el principio meritocratico. Por otro, los subsistemas de Planificacion de
Talento Humano, Evaluacion del Desempefio y Formacion y Capacitacion fueron fortalecidos
a través de la expedicion de su norma especifica, misma que se mantuvo durante periodos
especificos, guardando una base técnica articulada con los principios de la LOSEP. En tanto
que, la normativa relacionada con la descripcion y perfil de puestos (Clasificacién de puestos)
se encuentra vigente desde el 2005 y no responde a los principios de la LOSEP pero, se
reconoce que su modificacion podria causar un impacto importante en el sistema remunerativo

por su papel en la definicion de la valoracién o rango de importancia de los puestos publicos.

En cuanto a los subsistemas adicionales como salud y seguridad ocupacional no cuentan con
normativa especifica para el sector publico y sus principios son seguidos a través de

regulaciones generales para el sector privado.

Séptima. Durante el periodo estudiado, el disefio de la politica remunerativa para el servicio
publico tuvo tres etapas en la agenda politica del Gobierno Central. La primera, entre 2007 al
2009, caracterizada por restricciones iniciales fruto de decisiones politicas y la capacidad

rectora del Ejecutivo. En este sentido, se limitaron las remuneraciones del nivel de conduccién
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y direccién politica y administrativa del Estado, asi como la tercerizacion de servidores
publicos y los beneficios extralaborales) (p. 210). También se fortaleci6 el rol de regulacién y
control a través de la ampliacion de la politica de homologaciéon salarial (escalas
remunerativas fijas) establecidas desde el 2003 y la limitacién a la tercerizacion de servidores

publicos.

El segundo momento inicié con la expediciéon de la Constitucién vigente (2008) y la
derogatoria de la LOSCCA que fue reemplazada por la LOSEP (2010) y un conjunto de
mandatos constituyentes complementarios. Ello conllevé la consolidacién de la rectoria,
regulacion y control remunerativo por parte del Gobierno Nacional, a través del Ministerio de
Relaciones Laborales (hoy Ministerio del Trabajo) para todo el sector publico y las
dependencias con una participacion mayoritaria de patrimonio o recursos publicos; la
adecuacién de un sistema de componentes remunerativos fijos (escalas) (Anexo 12 y 13) y
variables (denominados ingresos complementarios) expresamente definidos (Anexo 14); el
fortalecimiento del control presupuestario ejercido por el organismo rector de las finanzas
publicas; y, el reconocimiento de regimenes especiales de personal, cuyas reglas se
fundamentan en las particularidades de los puestos que atienden y se encuentran sujetas al

control de las entidades publicas.

La ultima fase se brinda refleja una consolidacion del marco regulatorio definido por el
Ministerio de Trabajo y, presupuestariamente, por el Ministerio de Finanzas. Durante esta
parte, se generaron escalas remunerativas diferenciadas para los regimenes especiales de
personal; la elaboracion de estudios de evaluacién y control remunerativo sobre las
instituciones de la Funcién Ejecutiva; la generacion o contratacion de firmas privadas para la
consecucion auditorias remunerativas ex post para empresas publicas; y, la planificacién de las

remuneraciones aflo a afo.
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NOCIONES PARA FUTURAS INVESTIGACIONES.

En esta investigacién se han visto distintas oportunidades para continuar y diversificar el
alcance de los objetivos planteados. Por un lado, ha permitido acercarse a un campo poco
explotado en el Ecuador: el andlisis del aparato institucional, de las tipologias de instituciones
publicas y sus componentes organizacionales. Bajo este antecedente, futuros esfuerzos
permitirdn analizar la estructura y complejidad del sector publico, es decir, ampliar el objeto
de investigacion a todo el aparato institucional del Estado ecuatoriano. Este tipo de estudios
pueden considerar los siguientes andlisis: de tipo descriptivo, longitudinal o transversales. Para
ello, se partird de las tipologias institucionales trabajadas y considerard el numero y
caracteristicas de las organizaciones publicas pertenecientes a otras funciones del Estado, de
los gobiernos auténomos descentralizados (gobiernos locales) y sus entidades y regimenes
especiales. Bajo este mismo objeto de investigacion, los estudios pueden incluir esfuerzos

comparativos, entre regimenes presidenciales o elecciones seccionales.

Ademds, esta investigacion ha reconocido las limitaciones que tiene la ciudadania y los
mismos servidores publicos sobre la estructura del sector publico, sus instituciones y los
puestos de trabajo. En este sentido, se pretende incursionar en la divulgacion del material
utilizado, a través de la elaboracion de organigramas del sector publico nacional, que permita
resumir la informacién sobre las tipologias institucionales en el pais. En otra faceta del mismo
punto se encuentra andlisis histéricos sobre las organizaciones publicas del Ecuador en
periodos diferentes, es decir, compilar registros sobre el contexto, la creacion y la estructura de

distintas organizaciones publicas en el Ecuador.

Un trabajo mas de fondo requerira la participacion de entidades nacionales, como el Ministerio
de Finanzas y de Trabajo. Para explicarlo de mejor manera basta con plantear un proyecto de
interés que lleva adelante el Gobierno Argentino: el portal Mapa del Estado, donde se
identifica la informacién sobre normativa, funcionarios, estructuras orgdnicas y objetivos y
responsabilidades de las diferentes dreas de gobierno y de las y los servidores publicos. Con

este ejemplo, es de interés generar un portal nacional que, basado en el principio de
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transparencia y acceso a la informacion, permita presentar informacion sobre las diferentes

facetas de las instituciones del sector publico.

Otro elemento de interés constituye los subsistemas de base y técnicos de la administracion del
talento humano en el sector publico. En este caso, los estudios podrian evidenciar el andlisis
descriptivo y explicativo sobre su implementacion y los resultados encontrados. De la misma

forma, se propondra la reflexién sobre la situacion de los regimenes especiales de personal.

Para concluir, el tema remunerativo en el contexto estatal es un tema importante. En este
sentido, se explorard el andlisis sobre la implementacién sectorial sobre las politicas de
compensacion salarial y no salarial, el analisis con los potenciales mercados comparadores, la
reflexion sobre los aspectos de la competitividad externa y la coherencia interna, y un tema
adicional: la relacion entre los perfiles ocupaciones, la valoracién de puestos y su reflejo en la

estructura remunerativa.
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ANEXOS

Anexo 1. Macroestructura del Estado Ecuatoriano y sus niveles de desconcentracion y
descentralizacion.

g — i~

Macro estructura del Estado (Adaptado de Hintze, 2020)
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Anexo 2. Instituciones registradas para la Funcion Ejecutiva al 2007.

GRUPO ADICIONAL 2 GRUPO ADICIONAL 3 Total Total Tipologia
Consejos y comisiones 3
institucionalizados
Institutos 2

Presidencia de la Otro.s orggnismos PO 12
Reptiblica IfreS{den.cfla de la Reptblica 1 27
(institucién)
Programas institucionalizados 1
Secretaria general 5
Secretaria nacional 3
Vicepresidencia de la Vicepresidencia de la Repuiblica 1 ’
Repiiblica Institucién adscrita 1
Ministerios Ministerio sectorial 16 16
()rganos de seguridad Organismos' de defensa 4
piiblico Otrf)s organ}smos 1 6
Policia Nacional 1
Consejos y comisiones
institucionalizados 22
Cuerpos de bomberos adscritos a la 184
funcién ejecutiva
Direccién general 3
Otros organismos Funcién Institutos 14 236
Ejecutiva Organismos de defensa 1
Otros organismos 4
Programas institucionalizados 2
Secretaria técnica 1
Servicios nacionales 2
Direccion nacional 3
Total otros organismos Funcion Ejecutiva 287
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Anexo 3. Tipologias del sector publico ecuatoriano vigente desde el 2008. Desarrollo a
partir de la presente investigacion.

CODIGO NOMBRE Y DESCRIPCION
FUNCIONES DEL ESTADO
1 Organizaciones publicas pertenecientes al Gobierno Nacional y a otros Poderes del Estado. Instancias donde
se evidencia la divisién de poderes en el Estado Ecuatoriano. A partir del 2008 son cinco: Ejecutiva,
Legislativa, Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social (CDR. Art. 225 lit. a)).
Funcion Ejecutiva
La ejerce el Presidente de la Reptiblica, quien es el jefe del Estado y de gobierno. Ademds, representa al
1 Estado en forma extrajudicial, ejerce la potestad reglamentaria y tiene a su cargo la direccion de toda la
Administracién Publica Central e Institucional, ya sea directa o indirectamente. Se integrada por la Presidencia
y Vicepresidencia de la Republica, los ministerios de Estado y demds organismos (CDR. Art. 225 lit. a) y
141).
Presidencia
1 01 Constituye la institucionalidad ptblica de la mdxima autoridad de la Funcién Ejecutiva y es ocupada por el
Presidente de la Republica (CDR Art. 141-146; ERJAFE Art. 2,6y 11).
Vicepresidencia
1 02 La Vicepresidencia de la Republica en Ecuador es una posiciéon de alto rango dentro de la Funcién Ejecutiva.
Es ocupada por el Vicepresidente de la Republica, elegido en binomio con el Presidente en las elecciones
generales (CDR Art. 141, 146y 149; ERJAFE Art. 2y 12).
Ministerios
Constituyen instituciones encargadas de la administracion de los diferentes sectores y dreas de gobierno. Son
1 03 organos del Poder Ejecutivo responsables de formular y ejecutar las politicas publicas correspondientes a cada
ambito de accion. Cada ministerio es liderado por un ministro, quien es designado por el Presidente de la
Republica. (CDR: Art. 141, 151 y 154; ERJAFE: Art. 2 y 16).
Ministerios Sectoriales
1 | 03 | 01 | Dependencias de la Funcién Ejecutiva responsables de la gestion, la formulacién y ejecucién de politicas
publicas en sus respectivos sectores. Su titular es nombrado y removido por el Presidente de la Republica .
(CDR: Art. 141, 151 y 154; ERJAFE: Art. 2y 16).
Ministerios de Coordinacién
1 |03 02 | Tiepen por finalidad la concertacién y coordinacién de la formulacién y ejecucion de las politicas y las
acciones que adopten las diferentes instituciones que integran sus dreas de trabajo (D. E. No. 1701 - 2009).
Demas Organizaciones de la Funcién Ejecutiva
1 04 En este grupo se encuentran distintos tipos de instituciones de la Funcién Ejecutiva, diferentes a los
Ministerios de Estado, pero encargadas de formular politicas publicas, planificar, controlar y evaluar su
ejecuciéon (CDR: Art. 141) (ERJAFE: Art.10.1).
Secretaria Nacional
Entidades con rectoria en temas que superan la cobertura de un sector de la administracién publica. Incluyen
1 | 04| 01 |55 facultades de rectorfa, planificacién, regulacién, gestiéon y control sobre temas intersectoriales de la
Administraciéon Publica. Estardn representadas por un secretario nacional que tendrd rango de ministro de
Estado (ERJAFE)
Secretaria técnica
1 04 | 02 | Entidad con facultades de coordinacién, gestién y evaluacion de politicas publicas. Se encuentra dependiente
de una instancia de coordinacién conformada por miembros de la Funcién Ejecutiva y adscrito a la Presidencia
o Vicepresidencia de la Republica, ministerio sectorial o secretaria nacional (ERJAFE: Art. 10.1 lit. g)).
1 1 oal 03 Secretarias
Instancias nacionales responsables de la ejecucion y el control de politicas publicas (ERJAFE: Art. 10.1).
1 | 04 | 04 |Institutos
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Institucion creada para la ejecuciéon de actividades especializadas, con preferencia, en las dreas de
investigacion, promocidn, normalizacién, ciencia y tecnologia. (ERJAFE Art. 10.1)

04 | 04

Institutos de Servicio

01 ['Entidades responsables de incentivar una actividad especifica dentro del Estado. (ERJAFE Art. 10.1 lit.

)

04 | 04

Institutos de Investigacion Piblica

02 | Son entidades con autonomia administrativa y financiera, los cuales tienen por objeto promover,
coordinar, ejecutar e impulsar procesos de investigacion cientifica, la generacion, innovacion,
validacion, difusion y transferencia de tecnologias. (ERJAFE Art. 10.1 lit. f))

04 | 05

Agencias Reguladoras de Control

Institucion encargada de la regulacion de las actividades de un sector, el control técnico de actividades
realizadas por agentes publicos y privados que operan, y la evaluacion en dmbitos definidos. Su dmbito es
especifico en un mismo sector, y se adscribird a un ministerio sectorial o secretaria nacional. Contard con un
directorio en su estructura (ERJAFE Art. 10.1)

04 | 06

Servicio (Servicio Publico de...)

Entidad publica con personalidad juridica propia y dotada de autonomia administrativa, financiera y operativa.
Responsable de la provisién y/o administracién de bienes y/o servicios destinados a la ciudadania y a otras
instancias de la Administracién Publica Central e Institucional. Ademds, puede contar con las facultades de
rectoria, regulacion y control en los 4mbitos que le sean definidos. Se contempla la posibilidad de contar con
una instancia colegiada como maximo nivel gobernante, aunque, en la préctica, no se ha identificado dicho
nivel (ERJAFE Art. 10.1)

04 | 07

Consejos Nacionales de la Igualdad

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

04 | 08

Consejo de Gobierno Especial de Galapagos

Organismo responsable de la gestion de competencias, la planificacién y el desarrollo y ordenamiento
territorial y la organizacién de las actividades que se realizan en la en una circunscripcion especial creada por
razones de conservacién ambiental de la provincia de Galdpagos. (COOTAD: Art. 104; LOREG: Art. 4)

Funcién Legislativa

Nivel parlamentario nacional. (CDR: Art. 225 literal a))

01

Asamblea Nacional

La Asamblea Nacional es el 6rgano que ejerce la Funcién Legislativa en el pais (CDR. Art. 118; LOFL. Art.
2-4). Se integrard por asambleistas para un periodo de cuatro afios. Serd unicameral. Su sede serd Quito. Su
papel fundamental serd la elaboracién y aprobacién de leyes, la fiscalizacion y control politico de los
diferentes 6rganos del Estado, la aprobacidn del presupuesto y la designacién de autoridades.

Funcién Judicial

Tiene la potestad de administrar justicia, emanada del pueblo, y se ejerce por los érganos de la Funcién
Judicial. (CDR: Art. 168).

01

Organismos Administrativos

Responsable de la gestion de recursos y de las personas que laboran en la Funcién Judicial (CDR: Art. 177 y
178).

01 | 01

Consejo Nacional de la Judicatura

Constituye el tinico 6rgano de administracién, disciplina y vigilancia de la Funcién Judicial. (CDR: Art 178.)

02

Organismos Auténomo

Organismos con capacidad de administracién auténoma de la Funcién Judicial (CDR: Art. 177 y 178).
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Fiscalia General del Estado
02 | 01 |La Fiscalia General del Estado es un érgano auténomo de la Funcién Judicial, responsable de la investigacién
pre procesal y procesal penal, sus diferentes instancias, actores y mecanismos de imputabilidad de penas
(Codigo Organico de la Funcion Judicial: Art. 248).
Defensoria Piublico Penal
La Defensoria Pidblica es un érgano auténomo de la Funcién Judicial cuyo fin es garantizar el pleno e igual
021 02 | scces0ala justicia de las personas que, por su estado de indefension o condicién econdémica, social o cultural,
no puedan contratar los servicios de defensa legal para la proteccion de sus derechos (CDR: Art 191; Cédigo
Orgénico de la Funcidn Judicial: Art. 285)
Organismos Jurisdiccionales
03
Son los encargados de administrar justicia y hacer ejecutar lo juzgado. (CDR: Art. 177 y 178).
Corte Nacional de Justicia
03 | 01 ['Eg ¢l maximo tribunal de justicia ordinaria del Ecuador y el mds alto 6rgano jurisdiccional de la Funcién
Judicial (Cédigo Orgénico de la Funcidn Judicial: Art. 171-173).
Cortes provinciales de justicia
03 | 02 Constituyen salas especializadas de segunda instancia que estan integradas por jueces en un nimero necesario
determinado por el Consejo Nacional de la Judicatura. (Cédigo Orgdnico de la Funcion Judicial: Art. 206).
Tribunales y juzgados
Constituyen instancias de la justicia ordinaria en el pafs. Para su conformacion, el Consejo Nacional de la
03 | 03 | yudicatura establecerd el nimero de tribunales penales y jueces suficientes, en funcién de los cantones y otras
localidades, asi como a las necesidades de la poblacion, para que conozcan de las materias que determine la
ley (Cédigo Orgénico de la Funcion Judicial: Art. 213).
Juzgados de paz
Es la instancia de la administracion de justicia orientada a la resolucién los conflictos individuales o sociales,
03 |04 promoviendo el avenimiento libre y voluntario de las partes y la solucién del conflicto a través de mecanismos
de conciliacién, didlogo, acuerdos amistosos u otros practicados por la comunidad. (Cédigo Organico de la
Funcioén Judicial: Art. 247).
04 Organismos Auxiliares
Instancias que apoyan el desarrollo de las actividades de la Funcién Judicial (CDR: Art. 177 y 178).
Notarias
04 | 01 | Es un drgano auxiliar de la Funcién Judicial constituidos por las y los notarios, quienes son funcionarios
investidos de fe publica para autorizar, a requerimiento de parte, los actos, contratos y documentos
determinados en las leyes. (Cédigo Orgéanico de la Funcién Judicial: Art. 296).
Martilladores
04 | 02 gy persona o representante encargada de vender publicamente al mejor postor, bienes sean estos muebles o
inmuebles, u otros objetos de licito comercio. (Cédigo Orgédnico de la Funcién Judicial, 2015)
Funcién Electoral
4 Poder que garantiza el ejercicio de los derechos politicos que se expresen a través de los mecanismos de
sufragio, a nivel nacional, asi como los referentes a la organizacién politica de la ciudadania. (CDR: Art. 217)
Consejo Nacional Electoral
01 Garantiza los derechos de participacion politica de la ciudadania y de las organizaciones politicas a través de
la organizacién de procesos electorales transparentes y del mejoramiento permanente de los servicios a la
ciudadania. (CNE, 2023)
Tribunal Contencioso Electoral
02

Responsable de la administracién de justicia electoral, como ultima y definitiva instancia jurisdiccional.
(CDR: Art. 221; Cédigo de la Democracia: Art. 22)
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Funcion de Transparencia y Control Social

Poder responsable de la promocién y control de la gestiéon en entidades publicas y privadas, naturales y
juridicas que presten servicios o desarrollen actividades de interés publico para que los realicen con
responsabilidad; asi como el fomento de la participacién ciudadana; el ejercicio y cumplimiento de los
derechos; y, la prevencién y combate contra la corrupcion. (CDR: Art. 204)

01

Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social

Instituciéon responsable de la promocion del ejercicio de los derechos relacionados con la participacion
ciudadana; la definicién e impulso de los mecanismos de control social; asi como la designaciéon de las
autoridades de control y de otras instancias definidas por la normativa nacional (CDR: Art. 207).

02

Contraloria General del Estado

Constituye el organismo técnico responsable del control en el uso de los recursos estatales, y la consecucion de
los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos. Para ello, tendra la responsabilidad de la ejecuciéon de auditorias en los diferentes sectores
de la administracién estatal y en atencién a los requerimientos de las entidades y demandas ciudadanas (CDR:
Art. 211).

03

Defensoria del Pueblo

Promueve y protege los derechos de las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos que
habitan en el pais; de ecuatorianas y ecuatorianos en el exterior; y los derechos de la naturaleza, para propiciar
la vida digna. (CDR: Art. 214 y 215).

04

Superintendencias

Constituyen organismos técnicos especializados en la regulacién, vigilancia, intervencién y control de las
actividades econdmicas, sociales y ambientales encomendadas, asi como de los servicios que prestan las
entidades publicas y privadas sujetas a su intervencion (CDR: Art. 213)

Gobiernos Auténomos Descentralizados — GAD

Cada nivel territorial contard con un GAD para la promocidn del desarrollo y la garantia del buen vivir. Dichas
instituciones publicas contardn con autonomia administrativa, financiera y politica para el ejercicio de sus
competencias y atribuciones contempladas en la normativa nacional (COOTAD: Art. 28).

Gobiernos Auténomos Descentralizados Regionales

Son personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica, administrativa y financiera, y responsables
del desarrollo y de la garantia del buen vivir en los niveles territoriales regionales (COOTAD: Art. 30). La
normativa nacional los contempla pero, ain no se han creado debido a que tampoco se cuenta con un nivel
territorial regional.

Gobiernos Autonomos Descentralizados Provinciales

Son personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica, administrativa y financiera, y responsables
del desarrollo y de la garantia del buen vivir en los niveles territoriales regionales provinciales. (COOTAD:
Art. 40)

Gobiernos Auténomos Descentralizados Cantonales

Son personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica, administrativa y financiera, y responsables
del desarrollo y de la garantia del buen vivir en los niveles territoriales municipales o cantonales. (COOTAD:
Art. 53)

Gobiernos Auténomos Descentralizados Parroquiales Rurales

Son personas juridicas de derecho ptiblico, con autonomia politica, administrativa y financiera, y responsables
del desarrollo y de la garantia del buen vivir en los niveles territoriales parroquiales rurales. (COOTAD: Art.
63)

Circunscripcion Territorial Especial

Es aquella que establece las politicas, lineamientos y normativas especiales, y cuenta con una planificacién
integral especifica, dentro del Sistema Nacional de Planificacién. Recogida en una Ley que incluird aspectos
sociales, econdmicos, ambientales y culturales, con un ordenamiento territorial que garantice la conservacién y
proteccién de sus ecosistemas y el principio del Sumak Kawsay". (CONSTITUCION DE LA REPUBLICA
DEL ECUADOR, 2008)

252




01

Gobiernos autonomos descentralizados de los distritos metropolitanos auténomos

Son regimenes especiales de gobierno del nivel cantonal establecidos por consideraciones de concentracion
demografica y de conurbacion, los cuales ejercerdn las competencias atribuidas a los gobiernos municipales y
las que puedan ser asumidas, con todos los derechos y obligaciones, de los gobiernos provinciales y
regionales. (COOTAD, 2019)

02

Circunscripcion Etnico Cultural

Responden a las luchas histéricas de autonomia y de reconocimiento de derechos por parte de los pueblos
indigenas, como respuesta a las luchas de los movimientos indigenas. (Ecuador, 2014)

Instituciones creadas por la Constitucion y la Ley para la prestacion de servicios piblicos

Se encargan de ejercer la potestad estatal en la prestaciéon de servicios publicos o en el desarrollo de
actividades econdmicas asumidas por el Estado.

Empresas Publicas

Constituyen instituciones publicas dotadas de patrimonio propio, autonomia econdémica, presupuestaria,
financiera, administrativa y de gestion. Creadas para gestionar el desarrollo de las actividades econdmicas que
corresponden al Estado, entre ellas: la prestacion de servicios publicos, los sectores considerados como
“estratégicos”, los bienes publicos y el aprovechamiento sustentable de recursos naturales. (LOEP. Art. 4)

01

Empresas Publicas Nacionales

Dichas empresas ptblica pertenecen, especificamente, a la Funcion Ejecutiva y son creadas por el Presidente
de la Republica, a través de Decreto Ejecutivo. Gestionan el desarrollo de actividades econdémicas que
corresponden al Estado. (LOEP. Art. 4y 5.1)

01 | 01

Empresas Publicas Universitarias

En este caso, las empresas publicas universitarias son creadas por el mdximo organismo universitario,
instancia que determinard los aspectos relacionados con su administracién y funcionamiento. Su intencién
constituye desarrollar actividades econdémicas y empresariales que generen recursos y contribuyan al
financiamiento de estas instituciones de educacion superior. (LOEP. Art. 5)

Organismos Piblicos

Constituyen entidades estatales que se crean para cumplir funciones especificas y prestar servicios publicos a
la ciudadania. Estos organismos son parte del sector publico y estin encargados de la administracién de
recursos y la ejecucion de politicas publicas en diferentes dreas. Son diferentes a las empresas publicas ya que
no son creadas bajo el amparo de la LOEP.

01

Organismos del Sector Piblico Financiero

También conocidos como Banca Publica (CDR. Art. 292 y 303) y ejercen actividades financieras orientadas al
fomento productivo nacional, la innovacién, el emprendimiento, la atencién a los grupos de atencién
prioritaria y otras actividades de interés social (COMF. Art. 369 y Ministerio de Economia y Finanzas, 2020).

01 | 01

Banca Publica

Constituyen personas juridicas de derecho ptblico, con autonomia administrativa, financiera y presupuestaria,
con orientacién a las actividades y servicios financieros, creadas a través de Decreto Ejecutivo y cuyas
denominaciones cuentan al final del nombre con las siglas BP (COMF. Art. 361-369).

02

Organismos de Educacion Superior

Constituyen instancias de rectorfa, regulacion, planificacion, gestion, evaluacion y control de la educacién
superior ecuatoriana. Estos organismos actuardn en el 4mbito de sus competencias conforme a la Constitucién
de la Republica y la presente Ley, y deberdn coordinar entre si el ejercicio de sus funciones, deberes y
atribuciones. (LOES. Art. 15).

02 | 01

Universidades y Escuelas Politécnicas

Son instituciones de docencia, investigacion y vinculacién con la sociedad creadas para la formacién bdsica en
una disciplina, la capacitacién para el ejercicio de una profesién y/o la formacién académica y profesional
avanzada e investigacion en diferentes campos del conocimiento (LOES. Art. 117 - 121).
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02 | 02

Institutos técnicos y tecnolégicos publicos

Los institutos técnicos y tecnoldgicos publicos que serdn instituciones desconcentradas adscritas al 6rgano
rector de la politica en materia de educacién superior, ciencia, tecnologia e innovacién. (Ley Organica de
Educacién Superior [LOES]. Art. 159. 12 de Octubre del 2010)

02 | 03

Organismos que rigen la educaciéon superior

Instancias que cuentan con los roles de rectoria, regulacion, planificacién y control de las demads instancias del
Sistema Nacional de Educacién Superior. Entre ellas se cuentan: a) El Consejo de Educacién Superior; b) El
Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior; c¢) El 6rgano rector de la politica publica
de educacién superior (Secretaria de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia). Estos organismos actuaran
en el 4mbito de sus competencias conforme a la Constitucion de la Republica y la presente Ley, y deberdn
coordinar entre si el ejercicio de sus funciones, deberes y atribuciones. (LOES Atrt. 15).

03

Organismos de Seguridad Social

Son instituciones que conforman el sistema de seguridad social del pais, y se encargan de la proteccién a los
individuos y los hogares para asegurar el acceso a la asistencia médica y garantizar la seguridad del ingreso, en
particular en caso de vejez, desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del trabajo, maternidad o pérdida del
sostén de familia. El Estado a través de las diferentes instituciones garantizard y hard efectivo el ejercicio
pleno del derecho a la seguridad social. (CDR. Art. 34)

03 | 01

Instituto Ecuatoriano de Seguridad (IESS)

Constituye una institucién puiblica auténoma, responsable de aplicar el seguro universal obligatorio, que
brinda proteccion en calidad de afiliados a todas las personas que perciben ingresos por la ejecucion de una
obra o la prestacion de su servicio fisico o intelectual, con relacién laboral o sin ella. (Ley de Seguridad Social.
Art. 2).

03 | 02

Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA)

Organismo gestor de la seguridad social militar. Su finalidad es proporcionar la seguridad social al profesional
militar, a sus dependientes y derechohabientes, a los aspirantes a oficiales, aspirantes a tropa y conscriptos,
mediante un sistema de prestaciones. (Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas. Art. 2)

03 | 03

Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL)

Es la institucion aseguradora del Régimen Especial de Seguridad Social de la Policia Nacional, con autonomia
de gestion, administrativa y financiera, con finalidad social y sin d4nimo de lucro, ademds, como organismo
ejecutor de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, gestiona sus propios recursos para garantizar la
proteccion social y alcanzar el bienestar del policia y su familia. (Ley de Seguridad Social de la Policia
Nacional. Art. 3)

04

Corte Constitucional

Constituye la entidad que garantiza la vigencia y supremacia de la constitucién y garantias constitucionales,
mediante la interpretacion, el control y la administracién de justicia constitucional. Gozard de autonomia
administrativa y financiera y su organizacién se dard conforme a su ley de funcionamiento (CDR. Art. 429 y
430).

05

Procuraduria General del Estado

Entidad publica responsable del patrocinio del Estado, el asesoramiento legal, la absolucién de consultas sobre
la inteligencia o aplicacién de las normativas legales o de otro orden juridico, excepto la Constitucién de la
Republica. Cuenta con personeria juridica, patrimonio y fondos propios, autonomia administrativa,
presupuestaria y financiera (CDR. Art. 235).

06

Organismos responsables de los procesos de Descentralizacion Piblicos

Conformado por instituciones que apoyan al proceso de descentralizacién y a los gobiernos auténomos
descentralizados. No depende jerarquicamente del Gobierno Central y tiene ciertas competencias y facultades
auténomas.

06 | 01

Consejo Nacional de Competencias
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Es el organismo responsable de la regulacién, planificacién, coordinacién, gestién y control de la asignacién y
transferencia de las competencias a favor de los gobiernos auténomos descentralizados, sus entidades y
regimenes especiales (COOTAD. Art. 117-121).
Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador - CONGOPE
06 | 02 | Constituye la entidad asociativa de los gobiernos auténomos descentralizados provinciales, responsable de
gestionar y brinda financiacién a los diferentes GADs a través de sus prefectos, asesorandolos y gestionando
obras publicas para el beneficio del pueblo. (COOTAD. DG. 21°).
Asociacion de Municipalidades del Ecuador - AME
06 | 03 | Entidad asociativa de los gobiernos auténomos descentralizados municipales o cantonales, a cargo de la
promocién y construccion de un modelo de gestion local descentralizado y auténomo basado en la
planificacién en coordinacién con otros organismos del Estado. (COOTAD. DG 21°)
Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales - CONAGOPARE
06 | 03 ['Eq 1a instancia asociativa de caricter nacional de los gobiernos auténomos descentralizados parroquiales
rurales del Ecuador. (COOTAD. DG 21°).
Personas Juridicas por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Constituyen un conjunto de instituciones creadas por los gobiernos auténomos descentralizados de los
diferentes niveles territoriales (provincial, cantonal y parroquial rural), responsables de la provisién de
servicios publicos y la gestion de actividades econdmicas asignadas, la atencion a las demandas sociales y la
gestion de iniciativas de mancomunamiento local.
Empresas Publicas Locales
1 Constituyen un tipo de empresa ptblica creada por los gobiernos auténomos descentralizados para la
prestacion de bienes y servicios puiblicos y el aprovechamiento sustentable de recursos naturales, dentro de una
determinada circunscripcion geografica. (LOEP. Art. 4y 5.2)
Empresas Publicas Provinciales
01 Empresas publicas creadas por los gobiernos auténomos descentralizados provinciales para la gestién de
competencias, la prestacion de bienes y servicios publicos y el aprovechamiento sustentable de recursos
naturales, dentro de una determinada circunscripcién geografica. (LOEP. Art. 4y 5.2)
Empresas Piablicas Cantonales o Municipales
02 Empresas ptblicas creadas por los gobiernos auténomos descentralizados cantonales para la gestion de
competencias, la prestacion de bienes y servicios publicos y el aprovechamiento sustentable de recursos
naturales, dentro de una determinada circunscripcién geografica. (LOEP. Art. 4y 5.2)
Empresas Pablicas Mancomunadas
Creadas por acto normativo de las mancomunidades o consorcios legalmente conformados. Responsables de la
03 gestion de competencias, la prestacion de bienes y servicios publicos y el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales que apoyan las iniciativas de la forma de mancomunamiento generadora. (LOEP. Art. 4 y
5).
Organizaciones Piblicas Locales
Los gobiernos auténomos descentralizados de los distintos niveles pueden crear diferentes instituciones para
2 gestionar las competencias y servicios que le sean asignadas por la Constitucién de la Republica y el marco
juridico nacional. Estas instancias se diferencian de las empresas publicas locales por su forma de gestion y
organizacion.
Nivel Provincial
01 En esta parte se incluyen a las diferentes personas juridicas creadas por los gobiernos auténomos provinciales,
mismas que se orientan a la promocidn del desarrollo econdmico y social de la provincia.
Patronatos
Constituye un organismo histdrico que buscaba priorizar la atencidn a los sectores vulnerables de la sociedad a
01 | 01 |través de la gestion, coordinacién y ejecucion de servicios sociales de manera solidaria. De a poco, se han ido

extinguiendo por mandato legal. De a poco, se han ido extinguiendo por mandato legal y sus responsabilidades
se han entregado a otras dependencias de los gobiernos auténomos descentralizados provinciales (COOTAD
D.T. 8°).
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01

02

Consejos

Bajo esta denominacion se encuentran un conjunto variado de instituciones dependientes de los gobiernos
auténomos descentralizados provinciales, responsables de la prestacion de diferentes servicios publicos.

02

Nivel Cantonal

En esta parte se incluyen a las diferentes personas juridicas creadas por los gobiernos auténomos cantonales o
municipales, mismas que se orientan a la promocién del desarrollo econémico y social en su respectiva
jurisdiccion.

02

01

Cuerpo de Bomberos

Son entidades adscritas a los gobiernos auténomos municipales o cantonales, cuya misién es socorrer y
atender a las personas, la naturaleza y la propiedad publica o privada ante incendios, desastres y diferentes
tipos de emergencias. Cuenta con un marco juridico especifico para su funcionamiento y la del personal
técnico que los conforman (COOTAD, Art. 140).

02

02

Registro de la Propiedad

Instancias administrativas de los gobiernos auténomos descentralizados municipales responsables de
administrar, conjuntamente con la Funcién Ejecutiva, la inscripcién de los contratos y actos judiciales o
administrativas que afectan a la propiedad y a otros derechos sobre los bienes inmuebles en su respectiva
jurisdicciéon (COOTAD. Art. 142 y LSNRDP Art. 19).

02

03

Consejos Cantonales de Proteccion de Derechos

Instancias paritarias (piblico y privado) responsables de la formulacién, seguimiento, transversalizacién y
evaluacién de las politicas publicas de proteccion de derechos dentro de su cantdn. Para ello, coordinardn con
los Consejos Nacionales para la Igualdad y las redes interinstitucionales especializadas las atribuciones y
responsabilidades encomendadas (COOTAD Art. 598).

02

04

Consejos Cantonales de Salud y Otros Servicios Piblicos

Son organismos de apoyo a nivel cantonal, estdn integrados por los representantes de instituciones publicas,
privadas y los delegados de la sociedad civil, tienen como propésito el fortalecimiento del Sistema Nacional
de Salud. Por tanto, cada concejo cantonal debe aplicar politicas locales de salud, que se enfoque en promover
la salud individual y colectiva (Concejo Municipal de Loja, 2006).

02

05

Patronatos o Instancias de Proteccion Social

Constituye organismos histéricos que buscaba priorizar la atencién a los sectores vulnerables de la sociedad a
través de la gestion, coordinacién y ejecucion de servicios sociales de manera solidaria. De a poco, se han ido
extinguiendo por mandato legal y sus responsabilidades se han entregado a otras dependencias de los
gobiernos auténomos descentralizados cantonales (COOTAD D.T. 8°).

03

Mancomunamientos

Se insertan dentro de las modalidades de gestion de los GADs, que implican formas de prestacion de servicios
y ejecucion de obras que pueden llevar a cabo todos los niveles de gobierno auténomo descentralizado
(COOTAD. Art. 285).

03

01

Mancomunidad

Entidades de derecho ptblico con personalidad juridica propia, conformadas por la agrupacion de dos o mas
GADs del mismo nivel de gobierno, que se encuentran ubicados contiguamente y a través de la resolucion
correspondiente. Su finalidad es mejorar la gestiéon de sus competencias y favorecer sus procesos de
integracién, en los términos establecidos en la normativa nacional (COOTAD. Art. 285 y 286).

03

02

Consorcios

Entidades de derecho ptiblico con personalidad juridica propia, conformadas por la agrupacién de dos o mds
GADs de distinto nivel de gobierno o que siendo del mismo nivel de gobierno no se encuentran ubicados de
manera contigua, conforme su resoluciéon de creacién. Su finalidad se orienta a mejorar la gestién de las
competencias comunes de sus instituciones creadoras y favorecer sus procesos de integracion, en los términos
establecidos en la normativa nacional (COOTAD. Art. 285 y 286).
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Anexo 4. Cifras de las reformas institucionales, por tipo de institucion de la Funcion
Ejecutiva.

Anexo 4.1 Estructura de la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica: reformas institucionales por
periodo presidencial.

Ira 2da 3ra

Ti Presidenci Presidenci Presidenci Lenin
A Reformas institucionales resicencia resicencia TesItencia — nroreno Ira  TOTAL
institucionales Rafael Rafael Rafael . .

Presidencia
Correa Correa Correa

Creacion 6 1 - 1 8

Fusién - 2 2 - 4

Presidencia de | Escisién - - 1 - 1

residencua defa Supresion 7 - 1 8

Republica i L

Cambio de denominacién 5 - - 1 6

Cambio de relacion - - - 1 1

Reorganizacién 2 - - 4 6

. . . Creacién 1 - - - 1
Vicepresidencia .

Supresién 1 - - - 1

Total 22 3 4 7 36

Anexo 4.2 Reformas en los Ministerios, por periodo presidencial
Ira 2da 3ra .
Presidencia  Presidencia  Presidencia Lenin
Reformas institucionales Moreno Ira TOTAL
Rafael Rafael Rafael . .
Presidencia

Correa Correa Correa
Creacion 12 4 2 1 19
Fusién 1 3 - 3 7
Cambio de ambito de accidén 4 - 1 1 6
Cambio de denominacién 2 5 3 2 12
Cambio de relacion 2 - - 1 3
Escision 2 - 1 1 4
Reorganizacién 2 2 - - 4
Supresién - 7 1 4 12
TOTAL 25 21 8 13 67
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Anexo 4.3 Reformas en las Secretarias Nacionales, por periodo presidencial

Periodos presidenciales

Reformas - - - - - - - Total
institucionales 1ra Presidencia 2da Presidencia 3ra Presidencia  Lenin N.Iorenf) Ira
Rafael Correa Rafael Correa Rafael Correa Presidencia

Creacion 5 2 1 8
Fusién 1 2 3
Escision 1 1
Supresién 1 1 5 7
Cambio de ambito de 0
accion
Cambio de

. 4 4
denominacién
Cambio de relacion 3 3 6
Reorganizacion 0

TOTAL 9 9 6 5 29

Anexo 4.4 Reformas institucionales en las Secretarias Nacionales, por periodo presidencial.

Periodos presidenciales

Reformas institucionales  1ra Presidencia 2da Presidencia 3ra Presidencia Lenin Moreno Total

Rafael Correa Rafael Correa Rafael Correa %ra .
Presidencia
Creacién 2 6 5 3 16
Fusién - - 1 - 1
Escision - - - -
Supresion 1 - 7 3 11
Cambio de ambito de
accion - - - - 0
Cambio de denominacién 1 1 2 2 6
Cambio de relacién 3 2 1 2 8
Reorganizacién - 1 1
TOTAL 7 9 16 11 43
Anexo 4.5 Reformas en las Secretarias Nacionales, por periodo presidencial
Periodos presidenciales
Reformas institucionales  1ra Presidencia 2da Presidencia 3ra Presidencia Lenin Total
Rafael Correa  Rafael Correa Rafael Correa MOI'(.EHO h.'a
Presidencia

Creacién 2 1 1 2 6
Fusién 1 1 - - 2
Escision - - - - 0
Supresién - - - 1 1
Cambio de ambito de accién - - - - 0
Cambio de denominacién - 1 - - 1
Cambio de relacion - - - - 0
Reorganizacién - - - - 0

TOTAL 3 3 1 3 10
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Anexo 5. Representacion grafica del servicio publico en el Ecuador.

SERVICIO PUBLICO ot st 225423,

Las personas que laboran en las instituciones publicas se
denominan SERVIDORES PUBLICOS

TRABAJADORAS VAEENNNNY'  cc.o/inoRAS |
/ES ; ES

EMPRESAS PUBLICAS

CODIGO DEL TRABAJOD: LOSEP ¥ VARIOS REGIMENES ESPECIALES
- Obreralo; Actividades administrativas, profesionales,
- Labares de especializacidn industrial, directivas y de representacion:
awiliar, choferes, auxiliares de ( I \
anfarmeria y consarjes (D.E. 225 de - Docentes Universitarios LOES: - Serv. Legislativas;
2010) - Magisterio LOEI - Carrara Exterior LOSE;
- Judiciales: - FE. AA_ y Paolicia Macional.

- Entidades auxiliares de seguridad
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Anexo 6. Representacion grafica del subsistema de Planificacion del Talento Humano
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Anexo 7. Representacion grafica Subsistema de Clasificacion de Puestos.
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Anexo 8. Representacion grafica del Subsistema de Reclutamiento y seleccion.
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Anexo 9. Representacion grafica del Subsistema de Evaluacion del Desempeiio.
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Anexo 10. Representacion grafica del Subsistema de Formacion y Capacitacion.
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Anexo 11. Resumen sobre las normas técnicas de los subsistemas del Sistema Integrado de Administracion del Talento
Humano (2010-2021).

Nombre de la
normativa

Expedicion

Resumen del objetivo y/o finalidad

Ambito y excepciones

Aspectos que regula

Norma Técnica
del Subsistema
de Planificacion
del Talento
Humano

AM No. 2015-86
R.O.S. No. 494, 06-05-
2015.

Varias reformas.

Regula el procedimiento e instrumentos
para identificar el nimero de puestos y
personas dentro de las estructuras
institucionales, en funcién de la
planificacién nacional y las directrices
técnicas del ente rector del servicio
publico (Ministerio del Trabajo).

Se implementan de forma
desconcentrada por las Unidades de
Administracién del Talento Humano —
UATH de cada institucion publica, bajo
la rectoria, evaluacion y control del
MDT.

Ambito: aplicacién es obligatoria en las instituciones del

Estado (CDE: Art. 225).

Excepciones:

e Cuerpos de seguridad (FF.AA, Policia, CTE, etc.) que se
regula por sus propias normativas.

e Los docentes universitarios y de educacioén inicial, media y
bachillerato

e Las carreras Funcién Judicial (jueces, fiscales, defensores
publicos y servidores de carrera de la F.J.)

e El servicio exterior (LOSE).

o Los gobiernos autonomos descentralizados (GADs), que se
sujetan a su plan de desarrollo y ordenamiento territorial.

e Las empresas publicas que se regulan por su propia
normativa y los limites expresados por su directorio y el
MDT.

e Los responsables de la planificacién del TH y sus
responsabilidades (MDT, Instituciones publicas,
UATH, Ministerio de Finanzas.

e Politicas de la planificacion del TH en el sector
publico.

e Planificacién del TH institucional:

o Procedimiento para el diagndstico institucional.
o Definicién de la plantilla de talento humano.
o Mecanismos para la optimizacién y
racionalizacion.
o La consolidacion de la planificacion del TH.
e Mecanismos de control y sanciones.

Norma Técnica
del Subsistema
de Clasificacion
de puestos del
servicio civil

Resolucién SENRES No.
2005-42

R.O. No. 103, 02-08-
2005

Varias reformas.

Regulan los instrumentos y
procedimientos para analizar, describir,
valorar, clasificar y estructurar puestos
en el sector publico.

Su vigencia data de antes de la
expedicion de la LOSEP.

Se implementan de forma
desconcentrada por las UATH de cada
institucidn publica, bajo la rectorfa,
evaluacién y control del MDT.

Nota: Se mantiene vigente a pesar de ser
anterior a la expedicion de la LOSEP
(2010).

Ambito: aplicacién es obligatoria en las instituciones del

Estado (CDE: Art. 225).

Excepciones:

e Los GAD’s, sus entidades y regimenes especiales: adoptan
su propio sistema de clasificacién de puestos; sin embargo,
se consideran pisos y techos remunerativos acorde a
normas del MDT. Ingresos complementarios acorde a
normas MDT;

e Lasy los obreros publicos: el MDT anualmente establece
un salario basico unificado — SBU (piso) para sector
publico y privado, asi como define los Techos de
Negociacion de contratos individuales, colectivos y actas
transaccionales para el sector publico.

e Cuerpos de seguridad y las fuerzas armadas.

e Los docentes universitarios y de educacion inicial, media y
bachillerato

e Las carreras Funcion Judicial.

e El servicio exterior (LOSE).

o Empresas Publicas: Politicas definidas por el Directorio.

e Objeto y ambito del subsistema.

e La clasificacion de puestos:

o Roles, atribuciones y responsabilidades de base
para los puestos del sector publico.
o Niveles remunerativos.

e El procedimiento para la clasificacion de puestos
(andlisis, descripcidn, valoracién y estructura de
puestos).

e El proceso de valoracion de puestos: factores y
subfactores de ponderacion.

e Manual genérico de puestos (sector publico) y
manual institucional de puestos.

Norma Técnica
del Subsistema
de Reclutamiento

Varias normas:
e AM No. 2010-86
R.O.S. No. 205, 02-06-

Todos los instrumentos expedidos tienen
el comiin la regulacién del proceso
meritocrético (concurso de méritos y

Ambito: aplicacién es obligatoria en las instituciones del
Estado (CDE: Art. 225).
Excepciones:

De manera general, las distintas normativas han
regulado los siguientes elementos dentro del concurso
de méritos y oposicion:

265




y Seleccion

2010. (Derogada)

o AM No. 2011-142
R.O.E.E. No. 155, 15-
06-2011. (Derogada)

o AM No. 2012-56
R.O.S. No. 702, 14-05-
2012. (Derogada)

o AM No. 2014-222
R.O.S. No. 383, 26-11-
2014. (Derogada)

e AM No. 2019-22 R.O.
No. 437, 27-02-2019.
(Derogada)

oposicién) para acceder a puestos con
nombramientos permanentes, por tanto,
NO regula el subsistema en su totalidad.
Nota: Este subsistema ha tenido el
mayor nimero de normas técnicas para
su aplicacién (5) durante el periodo
estudiado.

e Dentro del ambito de la LOSEP:

o Los puestos con nombramientos de libre
nombramiento y remocion (puestos de conduccion y
direccién politica y administrativa del Estado)

o Los puestos con nombramientos de periodo fijo
(autoridades cuyos nombramientos tienen un tiempo
determinado por ley) y provisionales (varias causas)

o Los contratos de servicios ocasionales, y contratos
civiles de servicios profesionales y técnico -
profesionales.

e Puestos sujetos al Cédigo del Trabajo.
Cuerpos de seguridad y las Fuerzas Armadas.
Los docentes universitarios y de educacion inicial, media y
bachillerato.
Las carreras Funcién Judicial.

El objeto, ambito de aplicacién y principios del
concurso de méritos y oposicion.

De los responsables y sus atribuciones.

Del concurso de méritos y posicion

o Preparacién del concurso: validacién de los
puestos sujetos al proceso, cronograma,
logistica y recursos, plataforma informatica;

o La convocatoria para el concurso y la
postulacion;

o Anadlisis del mérito;

o La oposicién y su evaluacion: pruebas técnicas
(de conocimientos), pruebas psicométricas
(tendencias conductuales) y entrevistas

o Acciones afirmativas para grupos de atencion
prioritaria o de interés.

e El servicio exterior (LOSE). e Declaratoria del ganador/a
e Control y sanciones
o El objeto, dambito de aplicacion y principios.
Ambito: aplicacién es obligatoria en las instituciones del *  Losresponsables y sus atr1bu01ones,~
Estado (CDE: Art. 225). e Factores de evaluacién del desempeiio
Excepciones: o Eficiencia del desempeifio individual
e Enecl émb.i to de la LOSEP: o Indicadores de gestion de cada unidad o
Dos normas expedidas en o p proceso interno;
. . o Los puestos con nombramientos de libre . . .
el periodo de estudio: Regula | dimient nombramiento y remocion (puestos de conduccién o Satisfaccién de los usuarios externos;
.. e Res. SENRES No. cgula fos procedimientos y . iy 0y on fpue X . y o Satisfaccion de los usuarios internos;
Norma Técnica herramientas para la medicidén del direccidon pohtlca y administrativa del Estado), L. s
. 2008-38, R.0O.S. No. R, . - . o Cumplimiento de normas internas.
del Subsistema 303. 27-03-2008 desempeiio individual, de los procesos o Los puestos con nombramientos de periodo fijo e Periodo d Juacién (; 1 afio) y s
de Evaluacion del (De’ro 2; da)_ ’ internos y de la gestion institucional, en (autoridades cuyos nombramientos tienen un tiempo eiﬁﬁci%ne cvaluacion (aprox. 1 alo) y su
Desempefio AM Ng 5 0'1 841 funcién de objetivos y metas definidos y determinado por ley). PJ " 1 ala de evaluacic
° 0. - el analisis de su consecucion. e Puestos sujetos al Cédigo del Trabajo. ° un. u.ac1(?1:1 y laescaladeeva uaqon. .
R.0.S. No. 218, 07-03- Cuerpos de seguridad y las Fuerzas Armadas e Notificacién de resultados, reconsideracién y/o
2018. Se ha reformado. . L i . recalificacion.
Los docentes universitarios y de educacién inicial, media y X . L, .
bachillerato e Plan de mejoramiento de la gestion y competencias.
o Las carreras Funcién Judicial e Evaluacién del desempefio en periodo de prueba
El servicio exterior (LOSE) ’ (ganadores de concursos que se someten a periodo
’ perentorio).
e Control y sanciones.
Dos normas expedidas en | Regula los procedimientos para el e El objeto, dambito de aplicacion y principios.
Norma Técnica el periodo de estudio: disefio, ejecucién y evaluacién de Ambito: aplicacion es obligatoria en las instituciones del e Los responsables y sus atribuciones.
e Res. OSCIDI No. programas de formacion y capacitacion | Estado (CDE: Art. 225). e Diferenciacion entre formacién y capacitacion.

del Subsistema
de Formacién y
Capacitacion

2001-114, R.O. No.
486, 03-01-2002
(Derogada).

o AM No. 2012-224 R.O.

de los servidores publicos. Se insume de
la descripcién y perfiles de puestos
(Clasificacion), las brechas analizadas
fruto de los resultados del desempefio

Excepciones:
No se encuentran definidos, explicitamente, excepciones en
este subsistema.

o Alcance de la formacién

o Alcance y tipos de la capacitacion: inductiva,
técnica, gerencial/directiva, otras.

o De los efectos de la formacién y capacitacién:
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No. 865, 08-01-2013.
(Derogada).

o AM No. 2014-136 R.O.
No. 296, 24-07-2014.
(Vigente hasta el fin de
este estudio - 2021).

(Evaluacién del desempeiio).

Nota: Esta normativa no se encuentra
vigente al momento de presentacién de
este estudio. Por tanto, sus contenidos
deben contextualizarse acorde al periodo
analizado.

la devengacion efecto multiplicador y

autorizaciones para asistencia a estos eventos.
El proceso de capacitacion: deteccion de
necesidades, el plan de capacitacion, la
programacion y presupuesto, la ejecucion, su
evaluacion y el plan de mejoramiento.
Calificacion de los proveedores externos de
servicios de capacitacion (publicos o privados,
personas naturales o juridicas).
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Anexo 12. Evolucion de la Escala de Remuneraciones del Nivel Jerarquico Superior (Autoridades Nacionales del Ecuador).
Periodo 2003-2021. Incluye puestos referenciales por grado. (En délares norteamericanos - USD).

Grados Puestos referenciales® 20040 2007  2008% 2008“ 2009® 2010© 20117 2012® 2015® 201799
10 Presidente de la Republica (PR) 8.000  4.250 5.000 5.000  5.450 6.000 6.600 6.957 6.261 5.635
9 Vicepresidente de la Reptiblica (VPR) 6.680 4200 4900 4900 5.000 5.760 6.336 6.679 6.011 5.410

Ministro de Estado (M), Secretario Nacional
(SN). Gerente de banco ptblico (GBP).
Viceministro (VM), Secretario Técnico de

7 Ministerio Coordinador (ST-MC), Subsecretario 4.670 4.100 4.670 4.670 4.705 4.805 5.280 5.566 5.009 4,508
General (SubG), Directores Generales (DG1).
Subsecretario de Estado (Subsec), Directores

8 5560  4.150 4.800 4.800 4.830 5.280 5.808 6.122 5510  4.959

6 Naciomles (DN), Directones Gonerelos DGy, 3885 3750 3885 3885 3935 4320 4752 5009 4508 4057

5 Coordinadores General (CG), Asesor 1 (Asl). 3220 3220 3220 3220 3240 3600 3960 4174 3798 3418

4 Coordinadores Zonal (CZ), Asesor 2 (As2). 2700 2700 2700 2700 2745 2880 3168  3.339  3.038  2.734

3 Asesor 3 (As3). 2250 2250 2250 2250 2280 2400 2.640 2783 2588 2418
Director Técnico de Area (DT), Director

2 Dol (DD). Acesors (gs 4)? 2100 2140 2190 2415 2546 2368 2368

1 Asesor5 (AsS). 1850 1850 1850 1850 1870 1920 2112 2226 2115  2.115

Fuente: Torres Vargas, Pail y Jimbo Santana, Patricia (2020). Andlisis de la politica de gestién remunerativa en el sector publico ecuatoriano. Revista Yura: Relaciones
Internacionales, 21(enero-marzo 2020), 42-64.

(1) Resolucién de la SENRES No. 2004-81, R.O. 374, 9 de julio del 2004.

(2) Resolucion de la SENRES No. 2007-07, R.O. No. 19 de 9 de febrero del 2007. Aplicada a raiz del Decreto Ejecutivo No. 3 de 2007.
(3) Resolucion de la SENRES No. 2008-11.

(4) Resolucion de la SENRES No. 2008-156.

(5) Resolucién de la SENRES No. 2009-65, R.O. 568 de 13 de abril del 2009.

(6) Acuerdo Ministerial No. 10, R.O. No. 128 de 11 de febrero de 2010.

(7) Acuerdo Ministerial No. 2011-20, R.O. No. 383, 11 de febrero del 2011.

(8) Acuerdo Ministerial No. 2012-25, R.0. No. 660, 13 de marzo del 2012.

(9) Acuerdo Ministerial No. 2015-40, R. O. S. Quinto No. 448 de 28 de febrero de 2015.

(10) Acuerdo Ministerial No. 2017-152, R.O. No. 102 de 18 de octubre de 2017.

(a) El listado de puestos referenciales considera los puestos mds representativos por cada nivel remunerativo conforme el desarrollo de esta investigacién. Se reconoce la
existencia de otros puestos de direccién y conduccién politica en el sector piblico nacional que se omiten por espacio.
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Anexo 13. Evolucion de la Escala Nacional de Remuneraciones (servidores publicos, en general). Periodo 2003-2021.
(En ddlares norteamericanos - USD).

GRUPO OCUPACIONAL GRADO  2005M 20052 2006 2007@ 2008® 2009©® 20097 2010® 20129
Previos? Actuales®
Aucxiliar de Servicios Servidor Piblico de Servicios 1 1 300 335 350 395 445 445 478 500 527
Asistente Administrativo A Servidor Publico de Servicios 2 2 321 350 368 415 469 469 504 525 553
Asistente Administrativo B Servidor Piblico de Apoyo 1 3 345 374 393 439 495 495 532 555 585
Asistente Administrativo C Servidor Piblico de Apoyo 2 4 373 398 418 468 527 527 566 590 622
Técnico A Servidor Pablico de Apoyo 3 5 405 428 452 500 570 570 612 640 675
Técnico B Servidor Pdblico de Apoyo 4 6 443 466 492 545 620 620 661 695 733
Preprofesional / Profesional® /¢ Uiy pablico 1 7 486 509 537 595 690 690 741 775 817
Profesional en Carrera®
Profesional 1 Servidor Piblico 2 8 537 560 596 660 762 762 819 855 901
Profesional 2 Servidor Piblico 3 9 597 620 660 725 835 835 897 935 986
Profesional 3 Servidor Piblico 4 10 666 689 734 800 919 919 987 1.030 1.086
Profesional 4 Servidor Pidblico 5 11 747 770 820 895 1.026 1.026 1.102 1.150 1.212
Profesional 5 Servidor Piblico 6 12 843 566 935 1.022 1.197 1.197 1.286 1.340 1.412
Profesional 6 Servidor Piblico 7 13 956 979 1.092 1.215 1.418 1.418 1.523 1.590 1.676
Director Técnico de Area® Servidor Piblico 8 14 1.000 1.103 1.230 1.340 1.600 1.600 1.600 1.670 1.760
Servidor Piblico 9 15 1.850 1.850 1.930 2.034
Servidor Piblico 10 16 2.100 2.100 2.190 2.308
Servidor Piblico 11 17 2.250 2.250 2.345 2.472
Servidor Piblico 12 18 2.400 2.400 2.505 2.641
Servidor Piblico 13 19 2.700 2.700 2.815 2.967
Servidor Piblico 14 20 3.220 3.220 3.360 3.542
Servidor Piblico 1519 21 4.276
Servidor Piblico 1619 22 5.000

Fuente: Torres Vargas, Pail y Jimbo Santana, Patricia (2020). Andlisis de la politica de gestién remunerativa en el sector publico ecuatoriano. Revista Yura: Relaciones Internacionales, 21(enero-

marzo 2020), 42-64.

(1) Resolucion de la SENRES N° 2004-186, R.O. S. N° 463, 17 de noviembre de 2004.

(2) Resolucién de la SENRES N° 2005-54, R.O. N° 118, 5 de octubre de 2005.
(3) Resolucion de la SENRES N° 2006-81, R.O. N° 287 8 de junio del 2006. Considérese (a) como el cambio de denominacién del grupo ocupacional.

(4) Resolucion de la SENRES N° 2007-48, R.O. N° 122, 9 de julio del 2007.

(5) Resolucion de la SENRES N° 2008-96, R.O. N° 364, 20 de junio del 2008.
(6) Resolucion de la SENRES N° 2009-13, R.O. N° 541, 5 de marzo de 2009.

(7) Resolucion de la SENRES N° 85, R.O. N° 580, 29 de abril de 2009.
(8) Acuerdo Ministerial N° 2010-22, R.O. N° 133, 20 de febrero de 2010.

(9) Acuerdo Ministerial N° 2012-21, R.O. N° 637, 9 de febrero de 2012. Estos valores se encuentran vigentes hasta hoy.
(10) Acuerdo Ministerial N° 2014, R.O. N° 273, 23 de junio de 2014. Se amplian dos grados mds en la Escala.
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Nota: Considérese (b) como el caso del grupo ocupacional Profesional que pasé a denominarse Profesional en Carrera; y, de Director Técnico de Area que pasé a formar parte de la Escala del Nivel
Jerarquico Superior (Nivel 2) (Resoluciéon SENRES N° 2008-156).

Anexo 14. Resumen sobre Ingresos complementarios para las y los servidores publicos, de conformidad con la Ley Organica
del Servicio Publico (2010-2021).

Ingreso
Complementario

Definicién

Periodo de cilculo

Forma de pago

Normas relacionadas

Décimo Tercer
Sueldo o
Remuneracién

Es una remuneracién adicional que se paga a
las y los servidores y trabajadores equivalente
a la doceava parte de todas las remuneraciones
que hubieren percibido

Comprende desde el 1 de
diciembre del afio anterior al 30 de
noviembre del afio en curso

-De forma mensualizada o
acumulada antes del 23 de diciembre
de cada ano.

LOSEP, Art. 97

RLOSEP, Art. 257

AM 199, ROS 11 de 05-ago. -
2019

Sierra y Amazonia: 1 de agosto

-De forma mensualizada o

feriado y descanso obligatorio. Madaximo

mensual es 60 horas al mes.

- Horas en dias de descanso
obligatorio (00:00-23:59)

valor hora diario con un recargo del
100%.

]S)lfgll(rir(l)oOCuarto ]easuivzl:lr;?l te bznlffjgloiemjgg:;?;ll 1?2;2; afio anterior hasta el 31 de julio del | acumulada antes del 15 de abril LOSEP, Art. 98
L. qu . afio presente; Costa y Galdpagos: 1 | (Costa y Galdpagos) y 15 de agosto | RLOSEP, Art. 258
Remuneracion unificada vigente a la fecha de pago. . . p >
de abril a 31 de marzo. (Sierra y Amazonia) de cada afio.
El viatico es el estipendio monetario o valor
d1ar1.0,. que se reglbe por el cumphmlen,to .de Altas autoridades nacionales 130
servicios institucionales un servidor publico P
. Desde el momento y hora del USD por dia.
o cuando tienen que pernoctar fuera de su .. - ) . . LOSEP, Art. 123
Viéticos . . . | traslado e inicie labor. Sefialar en | Demads servidores publicos: 80 USD
domicilio y lugar habitual de trabajo, . RO p . RLOSEP, Art. 260
. . el informe con justificativos; por dia. Sujeto a reembolso y
destinado a  sufragar alojamiento y PP,
. L. . justificacion.
alimentacién en el lugar destinado. Incluye
normativa para los viajes al exterior.
Gastos por el transporte para que los
servidores y obreros lleguen al lugar de
cumplimiento de servicios institucionales; y
Movilizacién regresen a su domicilio y/o lugar habitual de | Mientras duren los servicios Valor para reembolsar (requiere LOSEP, Art. 123
trabajo. Incluye gastos por el desplazamiento a | institucionales comprobantes). RLOSEP, Art. 262
los terminales aéreos, terrestres, fluviales o
maritimos; los parqueaderos; todo excepto
transporte institucional;
Aqge} las en las cuales el .serv1d0r labora Fuera de la jornada laboral, 4 horas | - Cdlculo valor hora diaria, sumar el
Horas justificadamente fuera de su jornada legal de . . L LOSEP, Art. 114
. . . posteriores a la misma y hasta las | recargo del 25%; y, multiplicar por
suplementarias trabajo, hasta por cuatro horas posteriores. . . , . RLOSEP, Art. 267
P 24 horas del mismo dia el niimero de horas trabajadas.
Maiximo mensual es 60 horas al mes.
Aquellas en las cuales el servidor labora . Fuera de la jornada laboral:
e . Fuera de la jornada laboral: PR _
justificadamente fuera de su jornada legal de | - Horas en dias habiles (24:00- - Dias habiles el valor hora diario
Horas trabajo, a partir de las 24HOO hasta las 06HOO 06:00) : con un recargo del 60%; LOSEP, Art. 114
extraordinarias; durante los difas hdbiles; y, durante los dias de )Y - Dias de descanso obligatorio: el RLOSEP, Art. 258
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Remuneracién
variable por
eficiencia

Derivado de la productividad y rendimiento
del puesto al cumplir los objetivos y metas
establecidos, en funcién de un conjunto de
indicadores. Restringido.

En funcién de la normativa MDT

LOSEP, Art. 112
RLOSEP, Art. 272

Fondos de reserva

Es el ingreso anual, equivalente una
remuneracién mensual unificada a la que
perciba el servidor.

pagadero a partir del segundo afio
de trabajo con relacion de
dependencia dentro de la misma
institucién

Acumulable; o,
Pagadero en forma mensual.

LOSEP, Art. 99
RLOSEP, Art. 269

Estos valores son percibidos por aquellos
miembros designados a formar parte de
cuerpos colegiados, directorios, juntas y
comités, que no recibieren ingresos del Estado.

Por sesién = 5% x Valor RMU grado
1°NJS = (5% x 2.115 USD) =
105,75 USD

LOSEP, Art. 125

Dietas Por excepcién para dignatarios de eleccién Cada reunion y hora de trabajo Iﬁﬁl{t]e mZnSlllle:J;O % x Xalcl)r RLOSEP, Art. 265
popular de los GADs cuando realizan sesionfsrazo(r) dinarias Iz)or todas fas
actividades de representacién ante organismos S
de representacion extraordinarias).
Ingreso causado cuando un servidor del nivel Recibe Ia diferencia entre el puesto
Subrogacién jerdrquico superior (direcciéon politica y | Durante el tiempo que dure la ocupado y el puesto a subrogar, de LOSEP, Art. 126
administrativa) de una institucién se ausenta | subrogacién forma mensual ’ RLOSEP, Art. 270
legalmente y otro servidor lo reemplace.
Ingreso causado cuando un puesto del servidor
del mve.l JErdrquico superior (direcci6n politica Durante el tiempo que dure el Recibe la remuneracién del puesto LOSEP, Art. 127
Encargo y administrativa) se encuentra legalmente

vacante y se escoge a un servidor publico para
ocuparlo hasta la designacién de su titular.

encargo

encargado, de forma mensual.

RLOSEP, Art. 271

Pago de honorarios
a instructores

Para servidores que sean requeridos como
organizadores, profesores, instructores o
facilitadores en eventos de capacitacion
auspiciados por el actual MDT, y fuera de su
horario de trabajo.

Por hora de capacitacion

Recibe al menos el 3% de la escala
14 de la Escala Nacional de
Remuneraciones, por cada hora de
servicio.

LOSEP, Art. 75

RLOSEP, Art. 213

Res. No. SENRES-2005-100,
R. O. 13, de diciembre de
2005;

Bonificacién
Geogrifica

Es el estipendio mensual adicional a la RMU
que se traslade a lugares de dificil acceso,
pagaderas si realiza sus actividades de forma
permanente y continua. De cardcter restringido
por el presupuesto requerido.

No existe procedimiento.

No existe procedimiento.

LOSEP, Art. 113
RLOSEP, Art. 276

Vidticos por gastos
de residencia

Es el estipendio monetario al que tiene
derecho las y los servidores, que trasladen su
residencia a otra ciudad (que diste al menos
100 Km) de aquella en la cual debe prestar sus
servicios, para cubrir gastos de vivienda.

Debe presentar declaracién
juramentada ante Notario;
Pago conforme a tabla:

Altas autoridades nacionales 708 por
dia. Demds servidores publicos: 354
por dia. Sujeto a reembolso y
justificacion.

LOSEP, Art. 124.
RLOSEP, Art. 275
ACM No. MDT-2017-0168
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