L A REFORMA INSTITUCIONAL EN EL ECUADOR
UNA PERSPECTIVA POCO ORTODOXA

Introduccion

Manuel Castells manifiesta que la nueva economiadmalise caracteriza por ser una
economia informacional y global En efecto, dice, el desarrollo de la tecnologia
informatica es el elemento fundamental que ha piagd la globalizacién; lo que da
fundamento a este nuevo orden econdémico es elbeealismo, que propugna la
universalizacion del mercado.

Este nuevo tipo de organizacion econdmica —sustarga palabras de Castells, en la
economia informacional y la libertad del mercado-enlieva una serie de
transformaciones en la estructura sociopoliticeonémica, no soélo a nivel mundial, sino
incluso en el interior de cada uno de los paisegatticipan en la globalizacion. Uno de
los cambios mas importantes tiene que ver con $&sleicturacion del tradicional
Estado-nacion. En efecto, antes de la globalizad&@ste era el eje alrededor de cual se
articulaban los proyectos nacionales de desarraliora en cambio, la forma particular
de constitucion y desarrollo de los Estados sehaertido en un medio para alcanzar los
fines perseguidos por la globalizacion. Por ejeng@#alefiende la necesidad de un nuevo
Estado, con otras funciones, mas pequefio, merargeéntor y menos regulador, a fin de
convertirlo en un instrumento de la nueva tendeglibalizadora. Por otro lado, se ha
dado un cambio en las estructuras internas de pladeburguesias nacionales se han
debilitado e incluso en algunos casos han desagdarepara dar paso a grupos
economicos vinculados con el capital transnacional.

En suma, se ha producido la reestructuracion deHBstmdos nacionales y una
rearticulacion de las burguesias o grupos de p&desn el interior y bajo la influencia de
este nuevo orden politico y econdmico donde seilcendas reformas econémicas que, a
través de los organismos multilaterales, se hanaplwando a todos los paises en
desarrollo, con muy pocas excepciones.

Este trabajo ofrece una interpretacion sobre Idggsoresultados obtenidos desde la
perspectiva de constitucion y fortalecimiento dstifnciones que sustentaron estas



reformas. La proposicion central es que en el Emyatbmo en muchos otros paises
latinoamericanos, la adopcidn de los postulados Gleisenso de Washington, en
particular, los relativos a las reformas estrudtisiehan carecido del soporte institucional
necesario y en muchos casos incluso han contribaidtebilitar las instituciones
existentes, al no proponer una institucionalidéerahtiva, elemento indispensable para
la consolidacion y sostenibilidad de dichas refama

Esta des-institucionalizacion del Estado ha tepi@atos graves a nivel de regulacién y
control, y consecuencias perversas sobre el nivalidh de la poblacion, en tanto las

propuestas que se defienden desde dicho Consensonsimeran las particularidades

econémicas, culturales y politicas de cada’pafeor ain, no respetan los respectivos
proyectos nacionales que podrian surgir.

La estructura del documento es la siguiente: erptingera seccion se intenta responder a
la siguiente pregunta: ¢cual era la situacion y faeéores (objetivos, ideoldgicos,
internos y/o externos) incidieron al momento de emger las reformas? En un segundo
punto se resumen los principales enfoques resp@ctmntenido y alcance de las
reformas. Una tercera parte recoge algunos elesmdettpo politico que han afectado el
proceso de reformas. En un cuarto acapite se alatdananera muy general, algunos de
los aspectos més importantes de las reformas estules en el Ecuador y en especial, se
trata el tema de la reestructuracion de las erg&lddl sector publico. Por ultimo y antes
de concluir, se exponen las implicaciones de leecagbn de las medidas contempladas
en el Consenso de Washington en torno al nuevd papese le ha asignado al Estado.

1. ¢, Qué factores propiciaron las reformas en Amér&Latina?

Durante los afios 80, América Latina sufrio una gravsis tanto en el orden econémico
como politico. En efecto, la moratoria de la depdaparte de México y el consecuente
recorte de créditos a la region, evidencio en algurasos y agravd en otros, un Serio
problema de solvencia. Por otra parte, la transicdé regimenes autoritarios a la
democracia también generd conflictos sociales wa&alificultades para organizar el

nuevo orden politico.

! Castells, M. (1998) La era de la informacion:remaia, sociedad y cultura. Vol I. La sociedad red,
Alianza Editorial, Madrid.
2 0 como sugiere Rodrik (1996)d6licymakers acted as agenda sett¢Rodrik, p. 28).



La literatura enfatiza el hecho de que una situad® crisis es propicia para iniciar un
proceso de innovaciones de politica y cambios @sirales. Ahora bien, parece mas
importante analizar qué tipo de reformas son las finalmente se adoptaran, lo que
dependera no solo de las condiciones objetivastambién de las ideolbgicas, es decir,
de la manera en que son interpretados los hechiesivok*. Asi por ejemplo, las
reformas pueden ser vistas como un cambio en &iRIMentos necesarios para hacer
frente a un entorno econémico adverso, o bien, comaoredefinicion de la estrategia
econdmica; por ejemplo, una ampliacién del mergadoa reduccién del Estado (Torre,
p. 33-34).

Se debe aclarar que las percepciones en torno @flasnas no son estaticas pues
dependen del contexto macroecondmico particulaguen éstas se inician; y que el
entorno, a su vez, condiciona el tipo de reaccanpprte de la sociedad. Aunque por lo
general suele haber una frontal oposicién a lasmets, si éstas son introducidas “como
medida de dUltima instancia a fin de superar unargemeia cuya gravedad es
colectivamente percibida, es muy probable que noosdronten obstaculos sociales
insalvables” (Torre, p. 72). Tal fue el caso derRagji en 1993, Paz Estensoro en 1985,
Menem en 1990 y Mahuad en el 2808i existe una “percepcién de riesgo [en términos]
de costos superiores a los de las reformas mismestgnces se] reordenaran] las
expectativas sociales” (idem) y por lo tanto, s¥&a el precio que los afectados estarian
dispuestos a pagar para evitar condiciones de eme&egeconomica.

Cuando la crisis de la deuda estalld, América laahabia atravesado por una etapa de
“aprendizaje negativd”, es decir, un época en la que se implantaron,apoab
descartaron y sustituyeron varios programas ecausnAsi por ejemplo, paises como
Argentina, Brasil, o Peru, adoptaron distintos paogas de estabilizacion (de corte
ortodoxo y heterodoxo) para controlar la inflaciola crisis fiscal, tales como el “Plan
Austral” o el “Plan Bonex”, el “Plan Cruzado”, ladexacion, las minidevaluaciones, el
control de precios, etc. sin que estas medidaggani un resultado positivo duradero.
Estas frustraciones sucesivas gestaron la credaajae mantener la estrategia original

% Por citar algunos, Alesina y Drazen (1991) enesndso articulos sobre la guerra de atricion; Kruege
(1993) plantea que un deterioro de las condicienesémicas suscita la necesidad de emprender @&prm
y, Rodrik (1996), para quien, aunque la adopcioreflrmas luego de una crisis es tan obvio como el
“humo después del fuego”, se trata méas bien dema te distribucién de ingresos: mientras mas gente
beneficie, en una gran proporcion, de la aplicad@tas reformas, éstas serdn méas y mejor acetadks
poblacion. Rodrik se refiere a esto comgpelitical cost-benefit ratidp.28). Véase Rodrik (Op. Cit).

“ Para Habermas (1995), la crisis es el resultada algaricion de ciertos hechos objetivos, perdtamde
que los miembros de la sociedad experimenten dbgerestos hechos. Véase Habermas (1995).

® Fernandez y Rodrik lo han denominado “preferepoiael status-quo”, debido a la falta de informacié
respecto de quiénes seran los beneficiados detgoate reformas.

® Recordemos que el discurso de la época se basahalieotomia dolarizacion o hiperinflacion.

" Al respecto véase Torre, J.C. (1998).



de estabilizacion resultaba mas riesgoso que emd@remformas; pero sobre todo,
produjeron un vacio conceptual, pues se llegd agreque todos los instrumentos y
politicas empleados hasta ese momento (intervenesbatal, proteccion industrial,
regulacion de los mercados, etc.) estaban agotados.

La incapacidad de los gobiernos para ofrecer respsidue un factor que favorecio la
imposicidén del proyecto neoliberal, el cual eraproceso ideolégico, econémico y
politico, que se venia constituyendo en la visiGmithante sobre el nuevo patron de
desarrollo. Los defensores de las tesis neolitetalgeron la capacidad de transformar
su ideologia en politicas concretas (Torre, p. PR-Bsi por ejemplo, se presento a la
apertura y vinculacion con el mercado mundial cdanbnica y Ultima alternativa para
salir de la crisis y el subdesarrollo, para lo tisdia que emprender una agresiva politica
de liberalizacion y desregulacion de la economia.

1.1. Hacia una explicacion de la crisis del modete sustitucion de importaciones

La crisis de los 80 esta determinada por el agetaimidel modelo de sustitucion de
importaciones y por ende, por el deterioro de éztefidad de las politicas econdmicas
(por ejemplo, proteccion arancelaria indiscriminatipos de cambio sobrevaluados,
subsidios, altos niveles de endeudamiento extestw), sin expectativas de que la
situacion pueda revertirse. Es decir, la crisi®raovista como un hecho coyuntural que
podia ser resuelto en el corto plazo, sino queen@bida como un fendmeno de caracter
estructural y como tal, evidenciaba la necesidacdigptar una nueva estrategia de
politica econdmica.

El patron de desarrollo hasta antes de la crisig dieuda descanso en un proceso de
construccion institucional impulsado desde y poEstado con el objetivo ultimo de
promover un modelo de desarrollo sustentado emdiastrializacion. Esta estructura no
fue solamente el resultado de un modelo racioagtisinificado desde el Estado, sino el
producto de cambios parciales que se fueron intieddo de acuerdo a las presiones del
exterior y de sectores sociales internos (Torrd18); sin embargo, la intervencién del
Estado fue un factor primordial para desarrollée gsoyecto.

El agotamiento del modelo de industrializacion itutsta, proteccion y regulaciéon
estatal de los mercados implicé una erosion ircstinal, desarticulacién de
negociaciones e irresolucion de intereses contistiCavarozzi, p.109). El deterioro
drastico en la efectividad de las politicas ecomés)i tanto por la crisis fiscal y de
balanza de pagos, como por el recorte de crégites aumento de las tasas de inflacion,
etc. provocaron una situacion de “vaciamiento” demrético, en donde las instituciones



fueron perdiendo relevancia (y representatividadppa sociedad. Esto sugiere que el
modelo politico en el que se enmarcaban las relasidel Estado con el mercado y con la
sociedad civil, habia dejado de funcionar. En gbadabras, el mecanismo de desarrollo
sustentado en “ la matriz Estado-céntrica [MEICque se habia estructurado

gradualmente...” se agoto (p. 110).

La MEC funcionaba en dos pares de procesos :

» Relacion Estado-mercagaearacterizada por el control y regulacion del
Estado; pero con una relacion complementaria aentt@s que resulto en
la generacion de cierto dinamismo.

» Relacion Estado-sociedad civile refiere a los diferentes mecanismos de
control sobre la participacidon social y politica &te ambito, el espacio
de la sociedad civil se expandid y se incrementdosnniveles de
participacion; se fortalecieron organizaciones ywim@entos sociales; se
seculariz6 el espacio privado.

En lo econdmico, el agotamiento se dio por |la apgaride cuellos de botella en sectores
particularmente importantes para este esquema dmarrdido, déficit externo,
estancamiento del sector agricola, a lo que seigaregar la incapacidad (¢0
desinterés?) de inducir saltos tecnoldgicos ctiaiits. En lo politico, la emergencia de
nuevos actores sociales y economicos, amplié ehiabade demandas sociales,
debilitando aun mas la legitimidad del régimen,isohdificil la renegociacion de
decisiones adoptadas. La MEC no tuvo flexibilidadhresolver estos problemas. De alli
que la ideologia anti-Estado afirmara que lasEsan generadas por la intervencion
estatal y que los conflictos sociales y las moadimnes estaban asociadas a la regulacion
estatal en la distribucion del ingreso (Cavargzzi,18).

El agotamiento del modelo de sustitucién de impiotees estaria también ligado a una
crisis de legitimaciéh situacion en la que se da la “desintegraciéraddristituciones
sociales” (Habermas, p. 18). En efecto, la emeigede nuevos actores sociales y
econdmicos puso en jague la capacidad del Estald sistema politico para distribuir
los recursos, lo que agudizé los conflictos ensiao y sociedad y en el interior de ésta.

8 Se refiere a una matriz politico-econémica, carigada en lo econémico por la industrializacion
sustitutiva, economia protegida, la regulaciénodenhercados y una inflacion moderada; y, en Idipoli
por una relacion especifica entre el Estado, etadery la sociedad civil (Cavarozzi, p. 112).

? La crisis es vista por Habermas como un probleenad@ptacion del sistema a su ambiente, que al no
resolverse se traduce en una amenaza a la int@gismtial. Es decir, es un fenémeno estructuralagme
en riesgo la integracién social y por ende latmstbnalidad, y que puede desembocar en anomiexitia
de legitimacién aparece cuando el sistema no lalgemzar el nivel de lealtad necesario para juostifia
existencia y accién estatales; cuando el Estaddaamza a cumplir las exigencias que él mismo béaha
propuesto (Habermas, 1995).



Estos conflictos se resolvieron de forma no co@diiny por lo general, mediante
procedimientos no institucionalizados (Cavarozzi,5). Con la apertura econémica se
eliminaron trabas para dar paso al mercado con® regulador; pero no hubo, segun
Cavarozzi, de manera paralela, una liberalizaci@titipa. En consecuencia, la
liberalizacibn econdmica no estuvo acompafada derufgura del patron de
funcionamiento politico. Asi se explica el procede “ajuste caoltico” que ha
caracterizado a la mayoria de las economias latieneanas durante las dos Ultimas
década¥. Es decir, el problema de adaptacién del sisteswaemtorno (o autogobierno)
no podia ser resuelto bajo los “principios de oizmsion” existentes; por ello, el
Estado perdié la habilidad para convencer a lagsn@es que el sistema vigente era justo,
racional y por tanto, legitimo.

1.2 La influencia externa

A estos factores, que podemos denominar de ordem@o intrinseco, se suman los
poderes de presion ejercidos desde fuera, tantgrppos de poder de los propios paises,
como por los organismos internacionales.

La crisis, al poner en riesgo la integracion sogida institucionalidad, provocé una
vinculacion entre el Estado y grupos de poder qusezdban satisfacer sus demandas
particulares a través de aquel. Asi se explica ejJumodelo econdmico neoliberal
funcione (en toda Latinoamérica, excepto Uruguaypor los mecanismos de mercado
sino por variables politicas (Cavarozzi, Op. &t).otros términos y desde la concepciéon
de la MEC, la modernizacion desfasada de la instialidad econdmica y politica es el
elemento clave que explica la forma particular e ge ha dado el proceso de
modernizacion y reforma institucional en Américaitha.

En el plano internacional, los organismos multriais y acreedores privados, se
volvieron mas fuertes en tanto los paises teniamdgis necesidades financieras y debian
renegociar sus deudas. En efecto, durante loa8@sis de la deuda estuvo muy ligada a
los programas de ajuste estructural y estabilimaédplementados por el Fondo

1% por ajuste cadtico el autor hace referencia adlaifestacion de la crisis de la MEC; comprende el
colapso de mecanismos técnicos, burocraticos dga@gn, pero también de mecanismos politicos a
través de los cuales el Estado promueve la aquieiscde la poblacion en torno a objetivos comunes
(Cavarozzi, p. 121).

* Habermas define los principios de organizaciénatimites impuestos a las capacidades y acciomes d
la sociedad; por ejemplo, en sociedades capitslistgrincipio de organizacion radica en la réla@ntre
capital y trabajo y la regulacién de los intercavsha través del mercado.



Monetario Internacional y el Banco MundfalA pesar de que la crisis era un problema
macroecondémico que se originé por inadecuadasiqaditde endeudamiento en los
mercados internacionafésel Banco Mundial la veia como el resultado daplicacion

de politicas domésticas erréneas (uso de los wEa inversion improductiva y
consumo, dadas las distorsiones en precios). Ba@d cuando aparecen los programas
de ajuste condicionados a la aplicacion de refoesaiscturales, necesarias para corregir
esas distorsion&s

La condicionalidad fue abarcando temas de natwadsiructural e incluso social. El
propio FMI manifiesta que desde los 80, se ha idpliando la condicionalidad ligada a
los créditos; durante los afios 90s, dio financiatobie varios paises (economias en
transicion y paises con bajo ingreso) no necesariterpara corregir un desequilibrio
externo de corto plazo, sino para apoyarlos en datirmuacion de reformas y
transformaciones estructurales de largo plazo. SOsmanismos como el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial o Bzlnco Interamericano de
Reconstruccién y Fomento han financiado proyectgsatitica econdmica, reformas del
sector y administracion publicos, servicios e isidnr sociale’s, lo que implica que éstos
programas deben contar con la aprobacion de desttaades. EI FMI ha reconocido que
esta condicionalidad ha evolucionado “hasta abatearasiados aspectos de la politica
econdmica, incluidos algunos que se sitlan fudrald#eo central de atribuciones de la
institucion”

El Banco Mundial y los acreedores veian la solueitmcrisis de la deuda en términos de
una “restauracion de la credibilidad”, lo que ibeoaseguirse principalmente a través de
la puntualidad en el servicio de la deuda. Los golnis debian demostrar su “buen
comportamiento” acatando las reformas planteada®porganismos internacionales de
crédito, a fin de ganar la aquiescencia de losagugrondmicos locales (tenedores de

2En un inicio, los créditos del FMI estaban destosa resolver problemas coyunturales de balanza de
pagos, lo que no excluia cierta intervencién eratede gestion macroecondmica; el Banco Mundial en
cambio, se especializaba en financiar proyectas @attesarrollo.

13 a falta de un oportuno y adecuado monitoreo iespeelas politicas de endeudamiento, asi como las
predicciones demasiado optimistas antes de loa8fidn contribuido a exacerbar los problemas
financieros de las economias latinoamericanas.e/Aawendariz y Ferreira en Harriss, J. y otros)(ed.
(1995).

% La condicionalidad supone un nexo explicito efatraprobacioén o continuacién del financiamiento del
FMI y la implementacion de ciertos aspectos espesidel programa politico del gobierno. La
condicionalidad estaba justificada porque se s@pajuie la ayuda externa podia propiciar
irresponsabilidad politica.

!5 por citar un ejemplo, durante los 90, aproximadsaeel 30% de la cartera el BID y el BM estaba
destinada a este tipo de proyectos. Véase el datarpesparado por la CEPAL (2000) “Crecer con
estabilidad: El financiamiento del desarrollo en@tvo contexto internacional”.

18 yéase el documento Conditionality in Fund-SuppbReograms, en la siguiente direccion electrénica:
http://www.imf.org/external/np/pdr/cond/2001/endip@/021601.pdf



activos liquidos) y asi evitar la fuga de capitafesicipal amenaza que podia poner en
peligro la suerte del propio gobierno.

Una de las implicaciones inmediatas de la crisi€dtado, examinada en este punto, ha
sido de caracter ideol6gitoEn efecto, la adopcién de reformas fue transfdenem una
promesa para salir de la crisis, solucionar lagculthdes econdmicas y politicas
existentes, ademas de que facilitaba el acces® r@dorsos financieros necesarios para
reestructurar la deuda externa. “[L]a condicioradidsociada a los préstamos de ajuste
estructural se convirti6 en la correa de transmisitel paradigma neoliberal de
desarrollo” (Torre, p. 32), y ademas, contuvo cuigiqotra iniciativa que pudiera emanar
del interior de los propios paises afectados.

A continuacion se examinan los enfoques mas imp@$aque se han elaborado
alrededor de las reformas estructurales: el Consg@dVashington y la crisis fiscal de
Estado.

2. Dos principales enfoques respecto de las refoas

El llamado Consenso de Washingtbsintetizd, en una agenda préactica de politicas
econdmicas, la ideologia dominante frente a lasciisn la version original (Williamson,
1990), comprende los diez puntos expuestos enadrCu..

Cuadro 1
Las medidas del Consenso de Washington

. Eliminacion del déficit fiscal a través de imjpddn de disciplina en las finanzas publigas.

. Modificacién de las prioridades del gasto puhligliminando subvenciones.

. Reforma fiscal: ampliacion de la base tributgreventual aumento de tasas impositivas.

. Tipos de interés determinados por el mercado.

. Tipos de cambio determinados por el mercado.

. Liberalizacién del comercio y orientacion hagli@xterior.

. Eliminacion de restricciones a la inversion diaeextranjera.

. Privatizacion de empresas estatales.

©O©| 00| N| O O | W[ N|

. Desregulacién de actividades econdmicas.

10. Garantias para los derechos de propiedad.

Fuente: Bresser Pereira y otros (1995).
Elaboracion: Autora.

" Respecto de la importancia del papel de las idéaéoen el disefio y la eleccién de politicas, \@tiNen
Harriss, J. y otros (ed.) (1995).

'8 Su origen data del derrumbe del consenso keyreegikncrisis de las economias desarrolladas. Apare
en la escuela austriaca, los monetaristas y logosudasicos, librecambistas y la escuela de l&apc
publica. Es inherente al auge de la derecha ydadibegalismo (Bresser Pereira y otros, 1995).



Segun la interpretacion del Consenso de Washinttaausa principal de la crisis era la
excesiva intervencion estatafligada a la sustitucion de importaciones, quergteera
responsable de la crisis de endeudamiento) y edecmiente populismo econémico (0
laxitud fiscal), asociado a una falta de voluntada$ gobiernos por racionalizar el gasto.
La solucion radicaba, por supuesto, en el contebldéficit publico mediante politicas
fiscales y monetarias austeras, la reduccion adavencion estatal y la implantacion de
un modelo de crecimiento orientado al mercado. @gdtamiento del modelo de
sustitucién de importacion@sy el éxito del Sudeste asiatico eran los pilaokseslos que
descansaba el discurso de la nueva ortofbxia

La propuesta del Consenso de Washington se apticéaBos paises, entre ellos el
Ecuador, durante los afios 80 y 90 e implico un caehtastico en la politica econdmica,
a través de sucesivos programas de ajuste. Méxidolivia emprendieron una
liberalizacién indiscriminada, agresiva y mucho nzelerada que algunas de las
economias asiaticas (Rodrik, p. 17-18).

No obstante, a criterio de algunos autores, “l&srmeas estructurales no fue[ron] el
producto de la eficacia propia del libreto del Gors® sino de las limitaciones del
paradigma de desarrollo” (Torre, p. 35). En otralslpras, el aprendizaje negativo y las
experiencias frustradas fueron eliminando las radtiaras viables para salir de la crisis,
por ello “sin los problemas fiscales y externosodeafios ochenta muy probablemente la
influencia de las ideas neoliberales no habria sidgpoderosa” (idem). Guimaraes (sin
fecha) sugiere la posibilidad de que este procesa hesultado de factores exdégenos,
buscando “encauzar la accion del Estado casi examgnte en funcion de las
necesidades del ajuste” (p. 115).

En contraposicién a esta interpretacion, apareeefehjue “pragmaticé® o de la crisis
fiscal, que surge sustentandose en la teoriadplendencia. Segun este enfoque, las dos
causas de la crisis son la deuda externa y la ddewdlacion que tiene un caracter

19 a visién ortodoxa del Consenso de Washingtorrgetiza muy bien en las palabras de A. Krueger:
“Habia mucho énfasis en las imperfecciones del agerc. mientras se suponia que los gobiernos podian
identificar y desempefiarse correctamente en el cg@opndmico... no se prestd atencion a la possuilid
de que hubieran fallas del gobierno” (Citado enrikpd 996, p. 12; nuestra traduccion).

%% 5in embargo, para Rodrik (1996), estas supueaiias son resultado de lo que él denomina el “simer
de la sustitucion de importaciones” que consisti@teibuir las fallas del modelo a las politicasmj
macroecondmicas e institucionales, sin realizaimdi®n alguna (p. 27). Para este autor, las didiies
estaban asociadas a problemas sectoriales poelasgjsoluciones debian venir de la aplicacion de
politicas microecondmicas adecuadas.

“ No obstante hay que sefalar que Corea del Suiwafadoptaron politicas microeconémicas no
ortodoxas, por ejemplo, no se eliminaron las basrerla IE ni se dio la desregulacion ni la libeeaion
comercial y financiera sino hasta los 80’s, cuayalel crecimiento econdémico era sostenido.



inercial. Plantea que las reformas promocionadasp@onsenso de Washington son
insuficientes pues la crisis fiscal, que es de éigtouctural, no puede ser tratada como un
hecho circunstancial de indisciplina fiscal. Encéde el enfoque pragmatico propugna la
existencia de una “crisis fiscal del Estado” (O’'@on 1973) con cinco ingredientes:
déficit presupuestario, ahorro publico negativoudie externa e interna excesivas,
insolvencia y falta de credibilidad del Gobiernor Rllo, lo fundamental es reducir la
deuda publica y recuperar la capacidad de ahotiastado.

Segun este enfoque, las politicas ortodoxas pgwlas no son suficientes; la reduccion
del gasto publico y las reformas del mercado ntabgsara solucionar la crisis y generar
crecimiento; por ello, plantean el fortalecimied®una economia “hacia el mercado” o
de coordinacién del mercadpconcepto distinto al de “economia de mercams “los
mercados no funcionan a partir de la nada. Soituogtnes que dependen de otras
instituciones, especialmente de un Estado fuerta ygobierno respetable” (Bresser
Pereira, p. 54). La solucion radica entonces ewlisefiar y mejorar [la] funcion
[econdmica del Estado] y ampliar y reforzar la dboicion del sector privado y del
mercado al mismo tiempo” (Dialogo InteramericanoBeesser Pereira, p. 56).

En consecuencia, los paises Latinoamericanos dicarap la agenda propuesta por el
Consenso de Washington —entre ellos el Ecuadordegraron reanudar el crecimiento

econdmico porque no atacaron a los elementos dassde la crisis fiscal; pero sobre

todo, porque no reemplazaron la estrategia detscistn de importaciones por otra

iniciativa o proyecto nacional capaz de convertggsela nueva fuente generadora de
crecimientg”.

Otra razon que permitiria, en principio, explicdr facaso de las reformas esta
relacionado con variables de tipo politico como gjemplo, el estilo de hacer politica,
las caracteristicas particulares de la democraciaagnoamérica, el grado de resolucion
de conflictos a través de instituciones formalesgpan aceptadas de forma generalizada,
entre otros. A continuacion se abordan algunosties €lementos.

22 «pragmatico”, en el sentido de que rechaza tquwde dogmatismo (Bresser Pereira y otros, p. 36).
% por ejemplo, en el &mbito comercial, mas que imple liberalizacién del comercio, plantea una
reforma econdmica integral tendiente a incremdataompetitividad internacional y como resultado,
diversificar y fortalecer la oferta exportadora.

24 Cabe mencionar que los casos mas exitosos corohitatiberalizacién econdmica con la intervencién
de un nuevo tipo de Estado. Asi por ejemplo, efeCél crecimiento econdémico logrado como resutad
de las reformas se debié a la activa politica @staicaminada a promover planes de inversion y
reconversion industrial. A partir de 1982, las rafas no fueron tan neoliberales como suele pendzasa
un analisis de las principales experiencias latirerécanas puede consultarse Torre, J. C. (1998¢gsBr
Pereira, L., Maravall, J., Przeworski, A. (1995)eqncluye ademas los paises en transicion.



3. Elementos politicos de las reformas: el decrstho y la
democracia delegativa

En las conclusiones de su libro, sobre la basa eederiencia de Polonia, Bresser Pereira
afirma que no existe la suficiente evidencia histdpara poder determinar cuales son las
condiciones para que una reforma tenga éxito.8bmaego, establece tres hipotesis: 1) la
estabilizacion y liberalizacion son condicionesaszeias mas no suficientes para generar
crecimiento; se requiere solucionar la crisis fisieaEstado y generar ahorro publico; 2)
una reforma que no esté acompafada de politicéeleode compensacion no tendra
apoyo politico en el futuro; 3) el estilo tecnom@ide decisiones debilita las instituciones
democréticas nacientes (Bresser Pereira y otr@slg).

Al contrario de lo que sostiene el enfoque neodihda estabilidad y la competitividad,
aungue son necesarias, no son suficientes paraagem®r si solas, crecimiento
econdmico; la participacion del Estado resulta @skrRespecto de las politicas sociales,
es interesante citar el caso polaco donde la aiasdeaun programa que asegurase un
ingreso minimo frente a una situacion de crecidagempleo, provoco6 que la mayoria de
la poblacion terminara oponiéndose a las reformaanylando las expectativas
beneficiosas que la gente esperaba de ellas (Biessgira, p. 253 y $3)

De acuerdo al grado de negociacion y consensolestgeupos sociales, existirian cuatro
maneras de disefiar e implantar refornpadi€y styl§. Dichos estilos estan relacionados
con los arreglos institucionales que enmarcan dasitegias y preferencias politicas y
son: corporativismo o concertacion (amplia consphi@agociaciones con actores sociales
y grupos de interés); parlamentarismo (decisioult@ste de negociaciones con fuerzas
politicas legislativas o incluso de coalicionesansacciones, esto asegura que el apoyo
politico se vaya organizando conforme se formulajegutan las politicas); mandatismo,
al estilo Thatcher (el ejecutivo actua por mangatoular, pero después de la camparfa no
existe consulta ni concertacion alguna con el legy® y los grupos sociales);
decretismoo gobierno por decreto (inherente al enfoque nerdib el gobierno, en
consulta con técnicos, grupos e intereses orgamsszachpone las reformas bajo la
premisa de que ésta debe ser inmediata y té@n{Baesser Pereira y otros, 1995).

% La crisis del modelo de estabilizacién en Argemtitesatada a fines del 2001, corrobora estas
afirmaciones.

% Dice Patifio (op. Cit.), refiriéndose al caso deli&or, que cada vez hay una mayor “visibilidad e
influencia de tecnécratas econémicos y financiefgsuna “mayor presencia de tecnécratas
internacionales en el quehacer politico nacionaémas, durante los 90, “las unidades de analisiscie
llegaron a ser mas importantes en el quehacerqoofiacional, a menudo en detrimento de gabinetes,
instituciones legislativas, lideres de partidogpgs de lobby y ministerios tradicionales”.



El estilo autocentrado es caracteristico en Amétiaiina, tanto por el régimen
presidencialista existente, como por un conjuntaedeirsos de poder que inclina el
equilibrio decisorio a favor del presidente. Ercedehay una “tendencia de los ejecutivos
a circunvalar la consulta a los grupos socialetog dloques partidarios en el Congreso y
a actuar en forma excluyente, siguiendo los coss#gasus asesores técnicos” (Torre, p.
88). Un claro ejemplo fue el caso de Menem y Cavatl Argentina, al inicio de la
aplicacion de la convertibilidad.

Estos estilos de politica son importantes al momedetevaluar las reformas porque la
consulta y concertacion pueden mejorar la caliéadita de las misma. En efecto, no
siempre un programa técnico es coherente y estidi errores. Como manifestara el
profesor Joseph Stiglitz, los modelos econémicdgados para implementar medidas
de ajuste pueden ser los incorrectos. En efectsjempre es exacto asumir o dar por
sentado que “los economistas (o el Banco MundéhFiV) sabenqué politicas se deben
adoptar” (Bresser Pereira, p. 84, énfasis en giraf). Muchas veces las reformas no
tienen suficiente apoyo politico; pero otras velasreformas fracasan (o generan costes
de transicién excesivos) porque éstas fueron nealdas desde su origen.

Ademas, los debates y negociaciones sientan baseglmpoyo politico en un futuro; al
establecer condiciones politicas desde el inieig,reformas se vuelven mas creibles y
sobre todo, sostenibfés Desde esta perspectiva, el decretismo seria etanpénte
ineficaz ya que la gente percibiria que las referma se sostendran en el tieffpé!
estilo de politica tiene un efecto sobre la calidada democracia, pues los conflictos
sociales y politicos deberian ser canalizadosvaédrde instituciones representativas; si
esto no sucede, la sociedad advertira que el cdatnpoder no se encuentra depositado
en instituciones formales. Por lo tanto “las instibnes representativas se marchitag”

se puede caer en lo que O’Donnell ha calificadoademocracia delegativa (Bresser
Pereira y otros, p. 259-261).

" En Polonia por ejemplo, el elevadisimo desemgtety de la “adecuada reasignacion de los recursos”
no estuvo acompanado de una red de proteccién.dbsfa fue un error “técnico” que resulté de no
consultar ni negociar con quienes se verian afestpdr los planes. Por ello, es necesaria unagaolit
social, a fin de que las condiciones politicaseer®sionen en el futuro. La concertacion a traeés
instituciones representativas refuerza la demagracinque en un inicio comporte menos coherencia y
mayores compromisos y, por ende, tome mas tiemgoRfzeworski, 1995).

8| criterio de eficiencia neoliberal puede senwaproducente politica e incluso econémicamente”
cuando es tomado como un fin en si mismo. Sin egob&achs lo justifica diciendo que la busqueda de
coaliciones y consenso es una pérdida de tiemppupdmucha gente no entiende lo que es necesario
[hacer]” (en Przeworsky, 1995). De esta afirmacémleduce, que seria necesario sélo una autotided f

y auténoma, libre de consensos y compromisos lleaa adelante un proceso de cambio institucional.
2 Por ello, un enfoque social-demécrata argumenfawar de estructuras institucionales que obligaien
debate y negociacion al formular las reformas, gli@sandato por decreto es econémicamente ingficaz
politicamente peligroso (Bresser Pereira 'y otré85).



El planteamiento de O’Donnell es el siguientedasiocracias en Ameérica Latina tienen
una institucionalidad informal, pobre o poco comama. Esto implica que las
instituciones politicas formales adolezcan de mcance y mucha debilidad, mientras
que otras practicas no formalizadas, pero firmeeesfirmadas (clientelismo o
corrupcioén) ocupan su lugar (O’Donnell, p. 283)

Cabe aclarar que una institucionalidad pobre nergudecir que se carezca por completo
de ella, pues de hecho en Latinoamérica existenirkiguciones importantes, las
elecciones (como institucién formal pero itineranteel particularismo o clientelismo
(institucién informal pero ubicua) (O’Donnell, p*6 En efecto, a diferencia de lo que
ocurre en democracias consolidadas, en las nu@msalacias latinoamericanas, las
reglas formales suelen ser guias muy pobres decleng verdad se hace, es decir, no hay
una adecuacion entre el comportamiento socialpydscrito por las reglas formales. En
cambio, se siguen y comparten un conjunto de regfasmales, las cuales estan muy
arraigadas e institucionalizadas en la sociedad gee en democracias formalmente
institucionalizadas serfan consideradas como ctasy®p. Cit, p. 167.

Este tipo de constitucion democratica se halla niggda a los estilos de politica
analizados mas arriba, en concreto, al decretidgnoefecto, la democracia supone
representacion, lo que incluye necesariamente emegito de delegacion (autorizar a
ciertos individuos a hablar en nombre de la coletdd). Pero la representacion
democratica implica tambiéaccountability es decir, asumir responsabilidad por las
acciones tomadas ante la sociedad, pero tambiéobre dodo, ante otros poderes
autonomos. Esta Ultima, denominatzountabilityhorizontal, supone el control, entre
las distintas organizaciones estatales, sobrdroges institucionales que circunscriben
el adecuado ejercicio de la autoridad. Las violaesoa estos limites —que tienen que ver
directamente con la frontera entre lo publico piiwvado, es decir, entre la existencia de
reglas universales versus los intereses parti@targeberian cuestionarse, corregirse y
sancionarse cuando sean irregulares.

Este tipo deaccountabilityno existe o es muy débil en las democracias deridaé

Latina, a las que O’Donnell califica como demoaadilelegativas porque confieren al
presidente la delegacion y el derecho de adminiktrerisis, con la aparente ventaja de
estar exento de rendir cuentas a otras organizgiestatales; ademas, facilitan un

%9 O’Donnell (1997) ¢ Democracia delegativa? En Cgnintos: Ensayos escogidos sobre autoritarismo y
democratizacion. Buenos Aires, Paidos.

31 O’Donnell (1996) ¢ Otra institucionalizacion? EnRalitica. Revista de Estudios sobre el Estado y la
Sociedad. 2° semestre, No. 2, pp: 5-27.

%2 Esta manera de ver la corrupcién es analogaeaitelismo, pues ambos son influencias, aunque
clandestinas e impropias, del poder econémico salpeder politico.



proceso decisorio rapido mediante decretos. Sinaegob esto no implica que las
decisiones adoptadas estén libres de errores,el@da larga, eleva la incertidumbre y
reduce la transparencia. Por ello, es tipico que,este tipo de democracias, la
popularidad del presidente sufra severos y subiwsces, en una combinacién de
omnipotencia e impotencia (O’'Donnell, 1997, p. 384,).

De esta manera, la coexistencia de eleccioneduicistializadas con el clientelismo
(como mecanismo dominante), asi como la existedeiana brecha entre las reglas
formales y el real funcionamiento institucional oe O’Donnell califica como el pais
legal vs. el pais real) provocan practicas delegatho representativas que debilitan los
principios deaccountabilityhorizontal. Pero ademas, las organizaciones dungthes
suelen ser vistas como “estorbos” para el desemgefiejecutivo, quien al socavar el
prestigio de las instituciones formales, las debilp. 23-243. Por lo tanto, la frontera
publico/privado se vuelve muy difusa y se geneaadizparticularismo; adicionalmente,
se fortalecen préacticas de tipo autoritario y geoducen sesgos a favor de intereses
organizados y econdmicamente poderosos (5%.25)

En suma, en las democracias delegativas, si biesspetan las libertades democraticas
(elecciones), se irrespetan las libertades libe@e tienen que ver con el ejercicio de la
ciudadania plena.

4. El proyecto de modernizacion del Estado en ekcHador

En el Ecuador, desde finales de los 80, se emprezidbroceso de modernizacion y
reformas econdémicas acorde con la tendencia muadtisralizar la economia. A inicios
de los 90, a pesar de la division politica de tackea (Durdan-Ballén/ Nebot), el triunfo de
Sixto Duran no signific6 un cambio en el proyectociseconomico, Sino una
continuacion de lo iniciado por el gobierno sociat@ano (1984-1988), de clara
orientacion neoliberad.

El discurso oficial que se elaboré alrededor dektele las reformas estructurales, intento
convencer a la sociedad de que ése era el Uunidaea&mable para salir del subdesarrollo,
trayendo a colacion las experiencias del Sudesé¢icas Chile o Argentina. Asi por
ejemplo, se decia que los cambios en el escenamalial han hecho necesario que el

% Esto, como enuncié Weber, crea una suerte ded@ivimioso en el que las instituciones acttian dedano
que parecen confirmar las razones aducidas pdrerlha despojado de responsabilidad (O’'Donneli4j.

¥ Incluso cuando existen instituciones democraticag poderes facticos que deciden por encima ds, ell
hasta volverlas irrelevantes (Garretén, 1995).

% Asi, el Proyecto de Modernizacién Econémica (PME&Puran-Ballén fue impulsado por un gabinete de
empresarios, muchos de ellos ex-ministros del gobisocialcristiano anterior (Endara, 1995).



Gobierno abandone su papel tradicional y asumacongpatible y a tono con estos
cambios y sus repercusiofiesEsta opinién era compartida por grupos influysritel
sector privado que manifestaban que “el Ecuadopuerle quedar al margen de esta
tendencia mundial [la modernizacion] si realmenteigg explotar con mayor eficiencia
sus recursos naturales” (Camara de Comercio deoQuit23§’. De esta manera, la
modernizacion del Estado permitiria cambiar y mites la economia y la sociedad
ecuatorianas en el contexto mundial (Endara, p. 95)

En el Proyecto de Asistencia Técnica para la Mddacivn del Estado (MOSTA) se
sostiene que el sector publico ecuatoriano se hstitmdo en un intrincado sistema de
entidades con programas y actividades traslapgadadp que sufre de problemas de
coordinaci6r. En los antecedentes de dicho proyecto, se afitreaina gestién publica
demasiado centralizada, como es el caso ecuatpganmnvierte en un limitante para
alcanzar los objetivos del gobierno, precisameatgue la rigidez, el excesivo control y
la falta de incentivos, hacen que los recursosigugho sean usados de la manera mas
apropiada, facilita el aparecimiento de ineficiasqy corrupciof?.

La crisis econdmica que, desde los ochenta, nceatreusolucion definitiva; el auxilio
del Estado a la empresa privada; la falta de unefoaetonémico estable y duradero, lo
gue ha desencadenado el continuo proceso de dpustxesidad ineludible de entrar en
un proceso de privatizacion y concesion de los@esvpublicos a fin de atenuar la carga
que soporta el presupuesto y lograr la eficieneitad entidades y empresas publicas; vy,
la existencia de actividades empresariales que sgtaddo asumidas por el Estado, son
algunos de los considerandos expuestos en la LeWatternizacion del Estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publpos parte de la Iniciativa Privada
(LME*.

Entre los principales objetivos contemplados driM& se mencionan: la racionalizaciéon
y eficiencia administrativa, a alcanzarse mediafte descentralizacion vy
desconcentracion; la prestacion de actividadesteomas y servicios publicos por parte

% CONADE, Plan de Accién del Gobierno Nacional 199®6.

%" Es importante notar el cambio que se produjo eliselirso politico y econémico, pues antes de las
reformas, las politicas aplicadas se sustentabariterios de justicia social y redistribucion deriqueza;

a partir de los 90, bastaba con que las medidasiestn sustentadas técnicamente y que respondieran
criterios de eficiencia. Las razones técnicas saaron centrales al momento de justificar la netad de
cambios, tal vez como una forma de legitimaciéntéa la sociedad y algunos de los sectores doteman
¥ véase Banco Mundial (1994) citado en la bibliofgraf

%9 véase el Anexo 3 del Memorando y recomendacioakBrsidente del BIRF a los Directores
Ejecutivos, Proyecto MOSTA, Banco Mundial (1994)nde se exponen la estructura del sector publico y
las reformas propuestas.

“0ver el Anexo 5 del Memorando y recomendacione$desidente del BIRF a los Directores Ejecutivos,
Proyecto MOSTA.



del sector privado; y, la enajenacion de la pardicion del Estado en las empresas
estatales (Art. 1, LME). El proceso de modernizacs@ realizara, sobre la base de
principios de eficiencia, agilidad, transparenciaparticipacion en la gestiéon publica y
solidaridad social (Art. 3, LME).

Es importante mencionar que, ademas de los obgetjeaerales, dentro del proceso de
modernizacién del Estado se incluyen otros objstouee no conciernen directamente a la
estructura y modo de funcionamiento de la admaxgin publica, tales como: la
desregulacion econdmica, la liberalizacion del awioeexterior, la reforma fiscal y
financiera, asi como la renegociacion de la deutlrea (Art. 2 del Reglamento de la
LME).

En consecuencia, el proyecto de modernizacion dedé buscaba una “profunda
transformacion de la organizacion, interrelacidancionamiento de la Administracion
Publica” (CONAM, s/f¥?, p. 12-13), aspectos que serian el resultado aeagtefinicion

del tamafio y el papel del Estado, con una admaweigin mas pequefia, fuerte, eficiente,
racional y descentralizada, a fin de lograr unaigesnas adecuada para la asignacion y
utilizacion de los recursos publicos.

Asi pues, este necesario “cambio de rumbo” en daptaria el Estado suponia:

) La mayor participacion de la sociedad mediante t@sbaacionales, la
descentralizacion y desconcentracion de funcioimentivos al sector
privado y respeto a la pluriculturalidad; vy,

i) el aumento de la eficiencia del sistema mediantéstado moderno y fuerte,
lo que se lograria con la racionalizacién del maudej los recursos publicos,
el fortalecimiento del sistema tributario, la elvacion de regulaciones a los
mercados, de obstaculos a las exportaciones, deolende precios, entre
otros.

Cabe mencionar que, en el interior del discursdalfiel tema de la sostenibilidad fiscal
se tornd prioritario y se constituyd en otra de jlastificaciones para emprender la
reforma del Estado. El grafico 1 muestra la evdoael resultado global del SPNF. El
evidente y progresivo deterioro, al pasar de urgwyit de 0.6% del PIB en 1994 a un
déficit sostenido durante los siguientes 5 afiossitha explicado por la dificultad de
generar mayores ingresos que no estuvieran vinesll@irectamente a la actividad
petrolera y sobre todo, de la tendencia creciegitgabkto (corriente) publico.

“! Se ha utilizado la Ley actualizada a julio de 2000



Gréfico 1
Operaciones del SPNF (base devengado), en porceetdgl PIB

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
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1 Capital

Resultado global

Fuente: BCE.
Elaboracion: Autora.

En consecuencia, la nueva estrategia de moderaizaeia reforma y racionalizacion
del sector publico (simplificacion de estructuras pyocesos administrativos,
descentralizacion, desconcentracion y la desmormgpidn y privatizacion de
actividades economicas y servicios publicos asusao el Estado) (Art. 5, LME)— fue
calificada como una necesidad impostergable deddidéficit fiscal cronico, el cual era
presentado como el responsable de las altas tasaflaition, sin que existiera evidencia
estadistica suficiente como para validar este aggtn Ademas, se responsabiliz6 a las
politicas proteccionistas de la mala asignaciémefidiencia de los recursos. Otros
factores que eran vistos como contrarios a locimims de eficiencia del sector publico
fueron la produccion de bienes y servicios a peesigbsidiados y el alto nimero de
empleados en relacion de dependencia con el E@adiara, 1996).

De esta manera, la reforma del Estado se presento la Unica salida para eliminar el
déficit —a pesar de que, en su esencia, éste mesego un mayor problema para la
economia ecuatoriana, al menos hasta 1998— y emtran proceso de modernizacion
economica integral.

4.1  Reorganizacion del sector publico y reestructacion de las entidades

La reforma del Estado contempld tres aspectos dmisia descentralizacion y

desconcentracion de las entidades del sector pikdiparticipacion del sector privado y
la reestructuracion del sector publico. En otrdalpas, dicha reforma no se centrd sélo
en la racionalizacion del gasto, la eliminacion lae distorsiones en precios de los

42 CONAM, Ecuador. Guia de reestructuracion instéuoai.



servicios publicos y laimplementacion de una mefotributaria que permitiera elevar los

ingresos fiscales por concepto de impuéstdambién incursiond en el campo de la
institucionalizacién, tema que implico una rededioin del papel del Estado y de la

gestion publica como una totalidad. Cabe anotaragesto ultimo se le ha dado menor
importancia relativa, pues en la LME existe un tdpidedicado a la descentralizacion y
desconcetracion (Cap. IV) y varios capitulos queehareferencia a los procesos de
privatizacion (Cap. V, VI, VII); sin embargo, la LBYho contempla nada especifico sobre
la reforma institucional.

Reformas como las del FONAPRE, CONADE; Ministeras Finanzas, Industrias,
Agricultura y Ganaderia; organismos de desarr@gponal como PREDESUR, CREA,
CEDEGE, INGALA; DINACE, Empresa de Correos, IERAGNERHI, etc.
implementadas a lo largo de la década de los 90¢cdenta de una nueva légica en la
comprension del funcionamiento de todo el marctiticsonal publico. Lo paraddjico es
gue a pesar de toda esta reestructura, la comfaosiel gasto se ha mantenido, al menos
entre 1993 y 1998 (ver Gréfico 2) .

Gréfico 2
Principales rubros de gasto del SPNF - base devera
(en porcentaje del PIB)
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Fuente: BCE.

43 Adicionalmente, se ha planteado la reforma a jadeeRégimen Municipal a fin de actualizar el sise
tarifario de los impuestos predial, de alcabalgyldsvalia y registro, lo que sinceraria las tracsmes de
los mercados inmobiliarios y permitiria que los mipios incrementen sus ingresos tributarios.



Elaboracién: Autora.

Como se anoto, el objetivo general de la reestraciin fue volver mas eficiente al
sector publico para lo cual se consideraron acsi@metorno a una profunda reforma
administrativa, estandarizacion presupuestariaifteacion de los procesos y un plan
anti-corrupci6ii*. A criterio del Banco Mundial (1994), la gestiditotica en el Ecuador,
poseia dos problemas fundamentales: concentraeiantdridad en muy pocas entidades
(como Ministerio de Finanzas, SENDA, Contraloriagbcion Nacional de Personal); v,
demasiadas restricciones de tipo legal y regutatgue afectaban la autonomia de la
gestion (por ejemplo, un régimen salarial legalstagido).

Entre los principales argumentos presentados feragganismo para que el Ecuador
entrara en el proceso de modernizacion estan dosestes: el crecimiento del empleo
publico de manera “inexorable a lo largo de lanidtidécada y media” (ver gréafico 3); la
proliferacion de entidades publicas (véase Cuadinelativamente autbnomas era un
indicador de la rigidez y excesivo control de lanadstracion publica; la existencia de
item por fuera del presupuesto central era un elemmie permitia evadir los controles
impuestos por la administracion central y ademdsodncia una distorsion en el

presupuesto, ya que éste no recogia todos lossgefsictivamente incurridos. A criterio

del Banco Mundial, todos estos factores constitalaeflejo de fuerzas “naturales”, que
de forma continua y persistente, buscaban evadiigelo y centralizado control que

imponia la administracion publica.

Grafico 3
Tasa de crecimiento del empleo publico*, 1979-1993
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(*) Excluye personal militar en servicio activo
Fuentes: Banco Mundial, CONADE y SENDA

“A pesar de ello, en la practica el objetivo estdrarado en la efectividad de las acciones, es,deci
buscaba llegar a los beneficiarios que realmentedesitaban, de la manera mas adecuada posibdstde
manera se pretendia ademas mejorar la calidagdetaicios.



Elaboracién: Autora

Cuadro 2
Estructura del Sector publico, poder ejecutivo (199)
Presidencia y Vicepresidencia

Procuraduria General del Estado
CONADE vy Secretaria General de Planificacion
14 Ministerios

54 entidades semi-autbnomas o adscritas*

1331 entidades educativas

24 entidades autonomas y descentralizadas**

Contraloria General del Estado

Corporacion Financiera Nacional

Superintendencias (Bancos, Compafiias, Telecomumiese
Banco Central del Ecuador

*Operan bajo la supervisién de ministerios, pezoein presupuestos
separados. Los ingresos provienen de transferesieidSobierno central.
**Incluye las empresas publicas, mixtas y autonorRasroecuador,
EMETEL, INECEL, entre otras.

Fuente: Banco Mundial (1994)

Eloaboracién: Autora.

A esto se agrego la existencia de demasiados raggteborales en el sector publico (ver
cuadro 3) y de contratos colectivos en el secigago con los que se pretendia defender
intereses gremiales; y, la presencia de empleados palificados con esquemas
salariales poco transparentes, debido a la graimdadnde suplementos y bonificaciones
adicionales que no estan en funcion del trabajsiesino de circunstancias ajenas al
mismo y que por lo tanto crean incentivos pervéPsos

Cuadro 3
Estructura del empleo Publico por Régimen Laboral diciembre, 1992)

Régimen Laboral Porcentaje
Servicio civil 13.36%
CédigoTrabajo 12.47%
Maestros 22.32%
Policia 3.57%
Universidades 3.77%
Otras Instituciones 16.24%
FF.AA. 12.03%
Retirados 15.12%
Fuera sistema 0.64%
Contrato 0.48%
Total 100.00%

Fuente: Banco Mundial

“> Entre estos (en total 32) se encuentran: sermiéidico dental, ayuda por nacimiento de hijos, ayuata
fallecimiento, subsidio familiar, subsidio por aitedad, aguinaldo navidefio, vivienda para trabagasgo
subsidio educacional, comisariato, guarderia, sedercesantia adicional, por citar algunos.



Elaboracion: Autora

En suma, de acuerdo al Banco Mundial, la rigidekgxcesivo control estatales eran las
Unicas causas del uso inapropiado de los recursogferos y humanos. Por eso sostenia
gue era necesario crear un marco institucionabgegurara el control fiscal, sin afectar
la capacidad de gestion de las entidades publjoqise permitiera proveer de servicios
publicos de forma efectiva y eficiente, evitandousb de recursos en actividades
improductivas. En este sentido, el objetivo fundatale de la reestructuracion
institucional fue reducir los costos y mejorar @seimpefio del sector publico, para ello y
como ejes de la reforma se plantearon la reduabsbpersonal y la venta de activos
improductivos. Los objetivos especificos fueron:

1. Entrar en un proceso de racionalizacion adminiggatue afectaria a 14
Ministerios y a las entidades adscritas, redefohiesus areas de competencia,

2. reducir el personal en 20 mil servidores publicoslgvar los salarios de los
empleados que permanezcan; vy,

3. lograr un 20% de ahorro fiscal por costos de peaiscautofinanciando las
indemnizaciones (a través de la venta de activpsaductivos) y los incrementos
salariales (hasta por el 80% del ahorro fiscal).

Entre los principales puntos contemplados en landagepara avanzar en la
implementacion de la reforma del sector publicpissden citar —desde el punto de vista
de la legislacion— la aprobacion de la Ley de Hyasstos (diciembre, 1992), de la Ley
de Modernizaciéon del Estado (octubre, 1993) y dedava Ley de Hidrocarburos
(octubre, 1993). La primera se constituyé en utrunsento de control del gasto pues
incluia a todo el sector publico (excepto munigpyaconsejos provinciales), con lo que
pretendia mejorar, en términos de procedimientotabtes y administrativos, el sistema
de desembolsos y transferencias. La reforma a YadeeHidrocarburos, en cambio,
facilitaria la participacion del sector privado éa explotacion, produccion y
comercializacion de petréleo; y, lo que es mas mapbe —a criterio del Banco
Mundial—, permitiria la liberalizacion de los presi domésticos de los derivados,
terminando asi con uno de los subsidios mas sigtifos para el Estado ecuatoriano.

Ademas de estos avances legislativos, se adoptaedidas de caracter administrativo.
Asi, para dirigir, coordinar y supervisar estoscpsns se cred el Consejo Nacional de
Modernizacion (CONAM), en octubre de 1992, como deaendencia adscrita a la
Presidencia de la Republica. Este organismo estatergado de definir las estrategias,
dirigir y ejecutar los procesos de modernizacioh Etado, previa autorizacion del



Presidente de la Republica (Art. 8 y 9, LME). Ermpfactica, su funcion principal fue
llevar adelante la privatizacion de las entidadsatales.

Entre las funciones otorgadas al CONAM (Art. 12, EMestan la formulacién y
coordinacién de politicas para conducir el proceEsmodernizacion del Estado, asi como
buscar mecanismos y recursos para su financiamiergbzar estudios y evaluaciones
(conjuntamente con la SENDA) que conlleven al najoento del Estado; elaborar y
disponer la ejecucion de los programas de camBiasades, de acuerdo a la Ley.

La LME, respecto a la racionalizacion y eficiena@dministrativa (Capitulo 1ll de la
LME), estipula que el CONAM debera identificar lasiciones que se desarrollan de
manera repetitiva y los tramites administrativogustificados, para proceder a la fusién
0 supresion de las entidades, lo que permitirézagila administracion publica. Para ello,
el CONAM puede solicitar a la SENDA que realice estudio técnico con los
fundamentos y justificativos necesarios. Por stepal Presidente de la Republica, con el
antecedente de los estudios técnicos realizadosapSENDA!® y aprobados por el
CONAM, podra disponer la fusion de las entidadddipas que dupliquen funciones y
actividades o bien, la reorganizacion y supres®mmtidades que hayan dejado de ser
prioritarias para el desarrollo nacional.

Desde el punto de vista operativo, el Plan de Acgara la reestructuracion de la
administracion publica incluyo la preparacion e lenpentacion de un Convenio de
Reestructuraciéon Institucional (CRI) y el financianto de esta reestructuracion (a
través de SIGEF) para incrementar la eficiencigoraelos servicios, reducir personal y
vender activos improductivos. Con este fin, la dadi que deseaba acogerse a la
reestructuracion desarrollaria una propuesta dejaaizacion institucional, que seria
revisada por la SENDA, evaluada y aprobada porGME&M. En otras palabras, como
figura en el anexo 3 del documento elaborado p&aeco Mundial (1994, p. 8), “Las
entidades y organismos del sector publico estaigamds a entregar al CONAM
estudios, reportes, estadisticas, estados finascianformacion administrativa y
econdmica, soporte técnico, y cualquier otra infmidn solicitada para asegurar el
cumplimiento de los objetivos de la modernizaciéhEstado de acuerdo a la ley”

Una vez aprobada la propuesta, el CONAM defininglan de accion para implementar
cada una de las medidas del programa de moderhizaaicionalmente, se crearia, a

¢ Mediante Decreto Ejecutivo 41 (RO 11, 25 de agd€88) se suprimi6 la Secretaria Nacional de
Desarrollo Administrativo y se la reemplaz6 pofificina de Servicio Civil y Desarrollo Instituciona
(OSCIDI). En la practica, fue esta instancia la igxd adelante la reestructuracion instituciomaké
sector publico.



través de SIGEF, una cuenta para financiar el CRimplementacion de los aspectos
administrativos y financieros seria monitoreada par SENDA y el SIGEF,
respectivamente. El BCE, por su parte, emitirigpl@gos contra la cuenta de la entidad
reestructurada de acuerdo a lo contemplado enael fshanciero. ElI Ministerio de
Finanzas procederia a la reclasificacion de laladfievaluando los impactos y aplicando
la nueva escala salarial.

4.2 El Sistema Nacional de Planificacion: un estudide cas®’

El Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) se ced 1978, con la nueva
Constitucion Politica del Ecuador, en reemplazdadéunta Nacional de Planificacién
(JUNAPLA), con el objetivo de elaborar el Plan Mex@l de Desarrollo y evaluar
proyectos de inversion publica. EI CONADE se cdugé como un cuerpo colegiado,
presidido por el Vicepresidente de la Republicap pgie reunia a representantes de
varios sectores econdmicos y sociales. Asi, cordbem el directorio los representantes
de varios Ministerios (Agricultura y Ganaderia, usttias, Energia y Minas, etc.), el
Presidente de la Junta Monetaria, el Gerente ded@&@entral del Ecuador, un delegado
del Congreso Nacional, asi como representantessdérliversidades y los trabajadores,
entre otros.

Dentro de la estructura organizacional, la Sedeet@eneral de Planificacion era la
instancia operativa clave. Esta era una divisiénit& que elaboraba la planificacion a
nivel nacional, la evaluacion de la inversion pcdlia consideracion de presupuestos de
los Organismos Seccional, y la administracion decdaperacion internacional. Se
contaba ademas con una Subsecretaria de Plardficadnversiones y una Subsecretaria
de lo Sectorial y Territorial, las cuales cubriantravés de varias Direcciones, las
diferentes areas inherentes a la planificacions gaecontaba con personal especializado
en distintas disciplinas. De esta manera, el CONA&Hia, al menos en principio, las
condiciones para constituirse como la instituciimdfamental para la elaboracion de una
estrategia nacional de desarrollo, y quizas loeguemas importante, con una perspectiva
integral o multidimensional.

Con la Asamblea Constituyente de 1998 se elimioifaraente el Consejo Nacional de
Desarrollo, a través de la creacion de un Sisteaw@oNal de Planificacion econdémica y
social que estableceria los objetivos, fijariafestas —las cuales se alcanzarian de
manera descentralizada— y orientaria la inversadin 254 de la Constitucion).



Entre las razones que parecen haber incidido ded&ion de eliminar el CONADE y
reemplazarlo por una estructura mucho mas simatiiccomo es ODEPLAN, podrian
citarse las siguientes:

1. Anivel de toda Latinoamérica y durante los afigdapoliticas de planificacion
centralizada o “desde el Estado” fueron perdiengmortancia relativa frente a la
adopcion de los programas de ajuste, los cualegsosgeron un elemento
prioritario en la politica macroecondmica. Una iivghcia directa de ello es que
la vision cortoplacista o de resolucion de deséaqiok de corto plazo se impuso
por sobre el enfoque de planificacion y desarrdéidargo plazo.

2. La estructura de la SEGEPLAN era compleja y muyogoacional respecto al
nuevo papel del Estado, pues establecia demasiadt®les para la inversion
publica y centralizaba el sistema de planificatiasta convertirlo en “el enemigo
para los esfuerzos de descentralizacién y desctac&n”®. El personal,
aunque bien calificado, estaba desactualizadoefrariis nuevas tendenéfas
Asimismo, esta instancia no habia culminado ningdeolos proceso de
modernizacion que inicid; y, frenaba el uso adecuadficiente de los recursos
para la inversion publica. En suma, la SEGEPLANaeia convertido en una
traba para la modernizacion.

3. La planificacion tal y como estaba disefiaba en ak,pno reflejaba la
coordinaciéon que debia existir entre las demaneéa ploblacion involucrada y la
asignacion de recursos, por parte del Ministeribidanzas, para implementar las
inversiones. Asi por ejemplo, la SEGEPLAN debiaobgar los presupuestos
municipales de todo el pais; éstos, por lo gensddrepasaban la restriccion
presupuestaria de dichas entidades. Por supuestaedortes presupuestarios
generaban malestar y resistencia en las regioretadfs.

4. Unresultado de lo expuesto en el punto antermtdypolitizacion de los procesos
y de la definicion de prioridades, asi como laafaé incentivos para promover
procesos técnicos y administrativos. A esto se suprasiones politicas de
grupos de poder que lograban imponer sus intepesegios por sobre el interés
nacional y la aparicién de practicas clienteligtaseralizadas.

5. Estos dos ultimos factores crearon la percepciaergéizada de que el CONADE
y la SEGEPLAN aprobaban el plan de desarrollo yplias/ectos de inversion
publica sin un proceso riguroso de calificaciénamversién, por lo cual debia

4" Esta informacién ha sido proporcionada por laitgzrat de Rodrigo Rodriguez y Consuelo Lara
(ODEPLAN), y Pablo Salazar (MBS).

“8 Salazar, P. (2000) El sistema nacional de plaifin: los procesos de racionalizacién de recursos
humanos, mimeo.

9 Salazar afiade que inclusive los mejores técnérdarn una formacion “de estructuralismo cepalin® qu
no era funcional a los nuevos retos de la plarficaen un entorno competitivo y de apertura corabrc



ser reestructurado. En consecuencia, la necesigladforma impulsada por el
Proyecto MOSTA, con el financiamiento del Banco Miah fue la primera
prioridad para el CONAM y el Ministerio de Finanzas

El nuevo Sistema Nacional de Planificacion estartargo de una oficina técnica, que
contaria con la participacion de los gobiernosiseates y organizaciones sociales (Art.
255). De esta manera, se cred la Oficina de Ptagifin (ODEPLAN) que tiene como
funcion principal fijar politicas generales, econées y sociales, conforme a las
directrices del Presidente de la Republica. Orgénente ODEPLAN es una
dependencia directa del Despacho Presidetici@lecreto 120, RO 27 de 16 de
septiembre del 98) y se constituye como una ingagacnica responsable de procesar,
formular, conciliar y actualizar las politicas pgbk y el Plan de Desarrollo, y someterlos
a la aprobacion del Presidente de la Republicaréded32, RO 96 de 28 de diciembre
del 98). La funcion principal de la ODEPLAN estatrada en la definicion de politicas
publicas; ademas, la coordinacion y direccion desistemas de informacién de apoyo
para la planificacion, y la direccidn del sisteneaedaluacion y monitoreo de la gestion
publica.

Cabe anotar que la eliminacion del CONADE implieoaambio radical en la vision y
concepcion que se tenia sobre la planificacionuglo sistema se centré en el empleo de
actores especializados, con mandatos y competeattaiasitadas y coordinados entre si
(Salazar, 2000). Cabe recalcar que con la constitule ODEPLAN se cambi6 el disefio
de la planificacién: de un plan basado en la dagfnide proyectos a un plan cuyo eje son
las politicas. Es decir, se definen los grandesahmentos de la planificacion, pero la
ejecucion de los proyectos no queda a cargo dédam@®de Planificacion.

Hay que sefialar también que se le quitdé su cardeténacional”, pues uno de los
propésitos de la creacion de ODEPLAN fue desceam#tiala planificacion a niveles
cantonales y parroquiales. Por otra parte, el gded@presentatividad de la sociedad se
redujo al minimo, ya que dej0 de ser “consejo” @rpa colegiado que recogia y
reflejaba, en los planes de desarrollo, los dissirdriterios e intereses de los sectores
sociales. En cambio, ODEPLAN es una “oficina téaghique posee un directorio
técnico-administrativo que determina, coordina gcefa las politicas y directrices
emanadas del Presidente de la Republica. A pesaredeuenta también con la asistencia
técnica de un Comité Interdisciplinario de Pla@itidn, éste depende del Director

0 Ademas, la Secretaria General de la Presidengia@rsargada de conocer el avance y los resultidos
los programas y proyectos que ejecutan las entddelesector publico. En este sentido, ODEPLAN debe
coordinar sus decisiones con esta Secretaria Genera



General y por tanto, el disefio y la aprobacionpdiEh de desarrollo estan sujetos a la
decision unilateral de la Presidencia de la Repabli

Cabe sefalar que bajo este mismo esquema congegguadalizé el reemplazo de la
SENDA por la OSCIDI. En efecto, argumentando qué&lBE tenia funciones que se
tornaron inaplicables dentro del programa de desgeacion y desconcentracion y
dada la crisis fiscal que obligaba a reducir et@ascesivo y reorganizar la estructura
estatal, se suprimio esta Secretaria y se cre®fioma de Servicio Civil y Desarrollo
Institucional, la cual depende de la Presidencitadepublica y cuyo ambito de accion
se limita a la administracion de recursos humanaggnizacionales, y a la formulacion
y evaluacion de politicas administrativas. Cabealsefgue anteriormente, la SENDA,
ademas de estas funciones, evaluaba la eficieec@pédraciones de la administracion
publica para llevar a cabo sus responsabilidadesisgjaba a las instituciones sobre la
reorganizacion de la estructura administrativa gcedimientos para mejorar los
servicios publicos; y ademas, investigaba reclagnagiejas sobre el manejo de los
fondos publicos.

En lo referente al proceso de reduccion de perslanaestructuracion de la SEGEPLAN
se hizo de forma adecuada y ordenada; sin embestmno implicé necesariamente el
aumento de la eficiencia de la institucién y lafic@cion del personal. Una de las razones
podria ser la restriccion presupuestaria paraaplina escala salarial que incentive al
personal que permanece en la institucion. En efeimo se menciond, el antiguo
CONADE contaba con profesionales especialistas afias/ areas (antropélogos,
socibélogos, economistas, médicos, etc.), lo qu@deamitia realizar una evaluacion
integral y multidisciplinaria de los planes de desléo. En ODEPLAN, el personal tiene
un nivel heterogéneo de calificacion y no poseenast de especializacion, por lo que en
muchas ocasiones hay necesidad de contratar anpeesqerto o en su defecto, evaluar
los proyectos de forma parcial.

Hay que anotar también que ODEPLAN sufre probletdeamconsistencias legales con
relacion al grado de descentralizacion de la inéerpulblica, la participacion de
gobiernos seccionales y organizaciones socialeeemdd, enfrenta una rigidez
presupuestaria por lo que si bien en la Ley pasemismas funciones y atribuciones que
el CONADE, en realidad éstas son mucho mas regtaagSe le ha quitado ademas el
tema de los acuerdos de cooperacion con el exi@atara se lleva a cabo a través de
Cancilleria), lo que ha introducido ineficienciagajlos de coordinacion, por lo que
muchos recursos se pierden por falta de agilidadrastrativa.



En la préactica, el proceso de modernizacion deddestal menos en lo referente a la
reforma institucional, no se ha llevado a cabo k@arametros contemplados en la Ley
de Modernizacion. En efecto, pareceria que ninglséas tres instancias por las que
debian pasar los CRI (CONAM, OSCIDI y SIGEF) poseknmanera sistematizada, la
informacion que debia ser proporcionada para lduagen de estos convenios. En
muchos casos, el CONAM no ha participado en lamggsracion institucional, sino que
ésta se ha dado directamente entre la entidadesti@u y el Proyecto MOSTA.

Un hecho que hay que resaltar es la falta de tamespia en la informacion, lo que a
nuestro criterio constituye un indicio de que elgeso de modernizacion del Estado en el
Ecuador no ha sido realizado con una vision intedealargo plazo y que ademas
incorpore lineamientos claros sobre la nueva irgtinalizacion requerida en el contexto
actual; que apunte hacia una definicion del tipd&ed&ado al que se querria o deberia
llegar en el mediano o largo plazo. Mas bien, ehgejo proceso que implica la
modernizacion institucional ha sido reducido allesamientos propuestos por el Banco
Mundial, objetivada en el financiamiento del PrageRlOSTA. En otros términos, a
restarle presencia al Estado a través del desraamé&zito de las entidades del sector
publico, la disminucion del nimero de empleadositavele activos improductivos y
mejoras en la escala salarial, sin un eje condactomiras de largo plazo.

5. La crisis de legitimacion y el papel del Estado

Como se sefala en la propia Ley de Modernizacibiskado, la falta de un “modelo
econdmico estable y duradero” que permita resdévéerisis econdmica que agobia al
pais desde inicios de la década de los ochenta’etre@s palabras, a raiz del agotamiento
del modelo de sustitucion de importaciones se pjoagtucambio de perspectiva respecto
al papel del Estado en general y la planificaciéirdgsarrollo en particular. Las reformas
asi propuestas han llevado implicito un cambio l@goo: el Estado debe dejar de
intervenir en la estrategia de desarrollo, pereanbio, tiene que encauzar las fuerzas
del mercado, garantizando la insercion en la ecémorternacional mediante mejoras en
la competitividad empresarial; debe velar por lasodidacion de la democracia y
promover politicas sociales a fin de garantizaglaidad vy la justicia social (ILPES, 1995
citado en Guimaraes, p. 113). En definitiva, dedeigproyecto de gestion estratégica del
Estado, éste queda relegado a un lugar marginahtras el mercado se constituye en el
nuevo agente central.

Asimismo, ademas de las condiciones objetivasigaiesla deuda y crisis fiscal), a partir
de la aplicacion del Consenso de Washington, lnaseecondmicos puntuales y de corto
plazo (inflacidn, equilibrio externo), ligados aslprogramas de ajuste, se volvieron



prioritarios en la agenda y el debate. Los tematadp plazo, como reforzamiento
institucional o la planificacion del desarrollo,speon a segundo plano; la primera
prioridad era hacer viables las reformas economitiasralizacion de mercados,
desregulacion y privatizacion). Asi, surgié unaefalrigida por el mercado hacia la
consecucion de objetivos de corto plazo, sin s@sapel ambito econdmico, ni abordar
temas en el frente social o politico-instituciompaies este programa estaba sustentado por
“ideologias intensamente anti-estatales” (O’DonrezllGuimaraes, p. 114).

Una implicacion directa de la retirada o simpli@iga de las funciones del Estado es que
esta tendencia se ha confundido con la desincargorade los actores sociales al
mecanismo de integracion social, creando una sderteociedad que funciona en el
anonimato’. Esto se ha constituido —sobre todo en Américanhatdadas las
caracteristicas particulares del Estado y la demect&r— en un instrumento de las elites
econdmicas, vinculadas al gobierno, para imporgasele juego que le sean favorables
en el plano institucional. De hecho, la econom#titucional ha mostrado que los
arreglos institucionales que sirven a interesegrdpo o clases poderosas, asi como los
conflictos distributivos y la desigualdad en lapa@dades de negociacion, actian como
barreras para el desarrollo de instituciones masepfes. Ademas, la falta de
representatividad o exclusiéon de la mayoria deresteociales provoca que haya mayor
incertidumbre respecto a los beneficios relativwlscdmbio institucional, lo que también
es un fuerte impedimento para su aceptacion (Bardh99).

Es claro que el Estado no puede ser suplantadel puercado; siempre se requiere de un
Estado que garantice reglas claras y los content® los actores social2sEn los
procesos exitosos de desarrollo “el Estado ha isaplal el mercado... ha inducido la
coordinacién privada [y facilitado] el desarrollosiitucional influyendo sobre los
incentivos estratégicos de los agentes privadoafdiiiam, 1999).

Ademas, el mercado no establece por si mismo wortigo de sociedad aunque puede
promover la modernizacion, a pesar de que éstaxseamadamente fragil (Touraine, en
Torre, p. 125). De hecho, “el mercado nunca ha sml@rincipio fundacional de la
organizacién social”, aunque si ha condicionadooehportamiento econémico de los
actores sociales. (Guimaraes, p. 119). La expeaadaiinoamericana y la ecuatoriana en
particular, demuestran que problemas estructurédempetitividad, productividad,

L Al respecto, vale la pena reflexionar sobre |dalpas de Kurnitsky, quien se ha referido a esthde
como la aparicién de la sociedad de riesgo, pudsasextirpado el contrato social de la comunidad
solidaria. La soberania ha sido trasladada a losades financieros. La politica ya no esta regutaaidas
leyes del derecho sino por las fitee marketLas decisiones han sido transferidas a la cakdhlvVéase La
Jornada Semanal, octubre 2001.



eficiencia) no han podido ser resueltos por la modacion econdmica (apertura de
mercados, eliminacion de barreras, incentivos)|@qgue se hace evidente la necesidad
de recurrir de nuevo a la intervencion publica eexefecto, apareceran coordinaciones
extra-mercado entre conglomerados y grupos econdnién Torre, p. 126-127).

En consecuencia, en América Latina y el Ecuadsrdformas econdmicas y los cambios
institucionales parecen haber seguido senderoefmeapara que se entrecrucen haria
falta un proyecto nacional sostenido y estableefeato, “[l]a reforma del Estado guarda
relacion con la definicion de un proyecto nacionay encima del liberalismo de
mercado, que lo Unico que puede hacer es instraliEamtun determinado proyecto de
sociedad” (Guimaraes, p. 111). Por ello, se requikr un nuevo Estado para que se
garantice la constitucion de espacios y reglaedaf actores sociales. La reforma del
Estado debe ir hacia el fortalecimiento represemtat la institucionalizacion formal de
los procesos, a fin de consolidar un proyecto metip evitar la influencia internacional,
asi como la penetracién de grupos econémicos doeisia

6. Conclusion

De lo expuesto en este documento, se puede coqukigl cambio de modelo econémico
y la ola de reformas estructurales implementadatatimoamérica y en el Ecuador
responde tanto a una situacion de crisis, intrenadas estructuras econdmicas y politicas
de cada pais, como a la imposicion de una ideqglagistalizada en el Consenso de
Washington y llevadas a cabo a través de los staseprogramas de ajuste.

No obstante, a pesar de la crisis del modelo atisbt de importaciones y sus
implicaciones respecto al papel del Estado nacidaaliberalizacibn econémica —
impulsada a través de los organismos internacisnall®s grupos de poder— no ha
resuelto el problema de la erosion y desintegraagtitucional que provocé dicha crisis.
En efecto, la acelerada modernizacion econdmias€léla liberalizacion y apertura
indiscriminadas en todos los sectores y el desr@amnieento del sector publico) ha estado

2 En casos exitosos de desarrollo (Sudeste Asidkigmn), “el Estado ha jugado un papel mucho mas
activo, interviniendo a veces en el mercado deta@iggsi de forma sutil pero decisiva” (Bardham, 1999)
%3 Por ejemplo, en Polonia la reforma fue impulsagkdé arriba y de forma radical. Los grupos de, elite
ante la inminente insolvencia y quiebra del Estgéograron la creencia de que no habia otra opcién
posible y ejercieron presion politica para acelemreformas. La influencia de los acreedoresaajeros
fue otro factor determinante para adoptar esategtaa Por ejemplo, Camdessus habia manifestado
durante su visita a Polonia que lo que ese paia H@cer, en materia de reformas era “el mejorrprog
para su pais... de no estar seguro de ello, ndaatpui” (en Przeworski, p. 193). Asimismo, lagemcia de
economistas extranjeros tuvo el efecto de asegueapoblacidn que el programa contaba con el ageyo
expertos. El propio presidente del gobierno posttauista en Polonia habia dicho que “El Gobierno
adoptara medidas para iniciar la transicion a woa@mia moderna de mercado, acreditadas por la
experiencia de los paises desarrollados” (en Prakiye. 181).



totalmente desfasada e incluso ha sido indeperdightiesarrollo de la institucionalidad

econdmica y politica. Esta podria ser una de lasasapor las que en Latinoamérica y el
Ecuador no se han desarrollado mecanismos quecafiaas instituciones formales

existentes antes o al momento de la reforma; erbicarhan (re)aparecido y se han
generalizado ciertas reglas informales o instituesopragmaticas, como por ejemplo el
clientelismo.

Los resultados del proceso de reforma del Esta@bEcuador se han visto afectados por
la falta de mecanismos que propicien el consense s distintos grupos sociales y la
creciente tendencia de los gobiernos a aplicar sihoede politica que facilite el
autoritarismo. La constitucion de “oficinas” queodaden directamente de la Presidencia
es un ejemplo de ello. Ademas, la complejidad qumoise un proceso de reforma
estructural ha sido simplificada a la aprobaciéreges y reglamentos que faciliten la
participacion del sector privado (o mas bien deglopos de poder) y le quiten presencia
al Estadd”.

El caracter delegativo de la democracia, asociadsta estilo de politica, es otro
elemento que ha incidido en la sostenibilidad dedéormas. El recurrente conflicto de
intereses y el manejo politico del modelo econémcoohan generado consensos y mas
bien han generando un sistema politico inestalimtelismo y corrupcién. Ello explica
la serie de contradicciones encontradas en el goode negociacién, asi como el
descontento social creciente.Por supuesto, todos &&tores han sido ignorados en el
disefio y aplicacion de las reformas.

De esta manera, para iniciar un proceso cohereatgetbrmas estructurales, se
necesitaria llegar a acuerdos que creen o foraertstituciones formales con una
perspectiva de largo plazo, a fin de que se gamni solo la puesta en marcha de las
reformas, sino su continuidad en el tiempo. Enaslocecuatoriano, dos instituciones
serian fundamentales: el control y la supervisiétag entidades publicas a traves de la
Contraloria General del Estado, lo que permitiniaiar un proceso daccountability
horizontal; y, la modernizacion y fortalecimientel gpoder Judicial, a fin de reducir
clientelismo politico y corrupcion. Esto ademasuada la incertidumbre sobre quiénes
son los reales beneficiarios de las reformas, ooculll se disminuiria la oposicion y
preferencia por edtatus qupal mismo tiempo que se propiciaria el apoyo nitamio

por parte de la sociedad civil. Por supuesto, anibss rebasan el objetivo de este
estudio.



En sintesis, Estado y mercado son mecanismos iegpesfde coordinacion. El proceso
de modernizacion institucional no ha debido secebito como la retirada del Estado de
las actividades econdmicas. Mas bien, como sudsemelham, se deberia intentar
“descifrar los factores que pueden potencialmergdigponer a un Estado a implicarse
en el desempefio econémico del pais y [detectarfdadiciones bajos las cuales el
Estado normalmente fracasa, pues el mercado pwes# bosas mejor que el Estado,
pero a la vez, falla miserablemente en algunadiones”.

** Se debe sefialar que muchas de las decisiondgaglatias reformas se adoptaron por via rapida: la
leyes han sido presentadas al Congreso como posyéetley con caracter de urgente.
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