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INTRODUCCION

El presente trabajo, tiene lz carazcteristica de uns mono-
grafia; es decir no es una tesis er la medids oue no se he traba-

jado con hipétesgis.

Pure ello he hecho uso de fuentes secundarias de diver-
=0 tipey op lo cue corresponde @1 debale tedrice doctrinario del
primer capitulos hay uneg combinacidn de exposiclones: una primera
parte correspondiente 2 un articulo-reflexidn sohre &) ardlisis
del modelo politico ecuatoriesnce, sus impliceciones en la concien-
ciz socizgl, el régimen de T=rtidos, ;1 Juego politico v el papel
del Estado de la antorfz exclusiva del cursente de esta Monogra-
ffa. Kn este mismo cazpitulo se reproducen varios articules can
iz caracteristics de ser de diversos sutores, estos son de gran
actuelidad, profundos y oue topan aspectos medulares en el merco

del arédlisis politieco: sobre ellos me perrito realizer pequefios a

portes a manera de aritica.

Fs indispensable aclarar ocue en lo corresmtondiente a este
primer capitulo, auncue es el toro de toda la temftica, cusl es
la cantidad de libros, zrticulos y opiniones calificadas, hay so-
hre ¢l tema de la "Reforme del Estado", lo convierten en un tema
ampliamente debatido ¥ el grado de complejidad o¢ue concentra es
tan alto oue el tema exige, definitivamente, un tratamiento alta-

mente calificado.

Fe entendido 2l prohleme de lz "Reforme del Estado como wm




fenémeno politico, expuesto a una evaluacién, esto poroue la eri-
gis en que ha devenido el Estado ern el Ecuador ¥ en Apmérica Tati-
na ha experimentado una variedad tan ampliz de acontecimientos,mu
chos de los cualeg han sido tratados como estudios, cuyvas formula
ciones tratan de ver la problemdtica en el conjunto de la rTezli-

dad latinocamericarna, pero sin duda, existen particularidades.

De todos modos, como se ha agefizlado, los aportes exislen-
tes son enormes, al exiremo aue puede ser conniderada come una es

pecielidad en el conocimiento de las Giencias Polfticas.

En este contexto, el aporte personal sin duds es limitads
més aln si consideramos cue no se hz formulado todavia una tesis
oue esté a la alturas de la rezlidad latinoamericana vy pueda ser a
plicada con significativas probabilidades de éxito. Sin duda no
podemos soslayar diversas experiencias en nuestre continente, mu-
chas atn ern el plano de la hipdtesis o con efectos cue aunque han

generado expectativas, no dejan de arrojar dudas sobre su éxito.

Lo aue occurre es gue nuestrs América Latine, subdesarrolle
da v atomizada, es un continente en el cue se forjan ain las na-
cionalidades, sobre todo la cultura, especizlmente la cultura po-
1litica, el sistema democridtica presidencialista ¥y la tendencia o
tralizadora cue procurabaz definir lsz unidad nacional y planes ‘de
desarrollo, parecen desactualizarse en un mundo liberal y sobre

todo sujeto a2 los intereses de los paises mas desarrollados.

Por todo esto se hace necesario revisar conceptos y hasta
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paradigmas, elaborar propuestas y experimentar modelos,

Otro aspecto nue con frecuencia se znaliza, tiene aue ver
con esto de ouien va a llevaer adelante las reformas propuestas
desde diversos espacios; en este sentido pretendo no solo plan-
tear aue la Secretzriz Nacionazl de Desarrollo administrztivo SEN-
DA, sea la entidad en torno a la cual se consideren las propues-
tag e implemente las politicas pera ls modernizacidn, sino cue a-
demés me permito plantear cuce la SENVDA ya ha iniciado esta impor-
tante tarea, a través de la Direccidn de Desarrollo Institucional
oue ha elahorado un estudio, auizéd el Unico en su género, ocue ana
liza la problemdtica; originalmente una visidn histérica cue estu
dia la centralizacidn como un proceso determinade a un momento
histérico ¥ la influencia de factores de orden interno y externo

que definen un modelc de desarrolle, cuyos efectos se los siente

adn en nuestros dizs.

La centralizacidn, segin consta del estudio, respondia =a
las necesidades de un perfodo determinado: su agotamiento es la
antitesis de este perfodo y una de las razones mds acusadas de la

crisis de todo el sistema.

La Descentraligacidn, constituirfa la respuests inmediata
al problema de 1la centralizacidn, sin embargo, concurren varios
factores, fundamentzlmente de orden politico: asi su formulacidn
¥y ejecueidn, irremediablemente congidera aspectos como la crisis
del régimen presidencialista; del régimen de’partidos; de la demo

cracia y de la participacidén ciudedana; se hacen apuntes sobre la
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crisis de representatividad y su legitimidad; en otras pelabras 1
1la descentfalizacién convoce a todo el sistema, deberiz constitu-—-
ir la oportunidad histérica de provoecar un cambio de direcciédn en
el agque se sustente incluso un modelo de desarrollo de largo alien

to.

Como ouveda dicho el andlisis de la Centralizacién y 1la
Nescentralizacidn se ha hecho en hase del informe de la SEXDA
(III Informe); sobre el cual, he formulade una permanente critica
o evaluacidn, coineido en el esouema de estudio y su andlisis, en
pocos aspectos hagoe mis comentarios, un peoco forteleciento 1z 19-

nea de investigacidén formulada.

En este sentido, ouizé uno de los objetivos mds importan-
tes, Junto con la necesidad de difundir la temética, es 1z de ha-
cer conocer el trabajo de la SENDA, un poco pera fortalecer esa
gran corrieﬁte de opinién cue cree necesario llegar a una Feforma

de Estado de orden integral.



CAPITULO I

1. "DEL DEBATE TEORICO DOCTRINAEIO SOERE

REFORMA Y MODERNIZACICON DEL ESTADOM

1.1. ESTADO Y SISTEMA POLITICO:

No podemos hacer un andlisis sobre el Rstado v lz crisis
aue este erfrenta nino connideramos categorias de orden pelitico
aue nor permita entender el funcionamiento del sistems politico,
desde el ordenariento partidista, el sistema electoral:el papel

del Ejecutivo y su relacidn con el manejo mismo del Estado,

Frobahlemente en este punito encontremos la raiz misma de
una crisis oque amenaza con colapsar al Esiado ¥ la sociedad en
su conjunto. FEl Feuador v esto lo afirma lz Constitucidn en Pe-
publicano y FPresidencizls; es decir todo un sisterma politico ad-
cruiere unz caracteristica determinada cusnde partidos politicos:
gistema electoraly relacioneg ejecutivo-legislativo y sohre todo
el pepel del Presidente, definen un accionar 2 la nolitica aue se

contrapone con los intereses de 1z sociedad er st conjunto.

Estamos frente a una "Crisis de Pepresentatividad" no en
el sentido Fformal ye cuec el sisteme electoral legitlma la sutori
dad y sus decisiones, sino en el gsentido rezl: cuzleouier tipo de
autoridad fruto de eleccidn popular mds terprano oue iarde no re
presenta y atiende intereses de la sociedad er su conjunto,entre

otros aspectos rue consideramos mas adelante, no existen institu

clones mediadoras oue representen y protejan & la sociedad civil

o

frente al Gobierno y al Estado: hablamos asf de ung "Crisis de
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eficacia del Estado" y de la contradiccidén entre el Estado y la

sociedad civil.

Se azgrava le situacién si advertimos cue "el Parlamentn
aparece cada vez mas como ungz institucidén dehilitade frente al &

}‘i@m@”il .

"El ciudadano en modo alpunc aparece hoy "garartlzadon
por su representacidn perlamentaria: poraue ésta se encuenlra, &

hecho, en gpran medida "domesticada"g.

Este fenémeno se reproduce tarbién en los partidos poli-
ticos, dada sv creciente huroecratizacidn., %1 modelo politico en
aue el Presidente es el centro de la accidn de gobiernc, es de o
rigen norteamericano, aunnue en latinoamérica se hava convertido
ern lz legitimizacién del cauwdillismo o populismo. Diffcilmente,
salve el caso de QOswaldo Hurtado oue llega indirectamente al po-
der, encontraremos en los 1lltimos afios del retorno a la democra-
ciea un preesidente cuyvo perfil no sea muy ajeno szl del populista
vy mas aun el manejo clientelar en los partidos politices y las e
lecciones confirma lo dicho, pero sobre todo el fendmeno de "dow

mesticacidn" de las instituciones democrdticas.

Asi: "en oué medids puede ser el presidenciazlismo una de
las causas de tanta inestabilidad politica y fragilidsd democrd-

tica en nuestros paises?"5. El autor citado va mas lejos cuando

Nuria Cunil: "Participacidn Ciudadana"™ p. 10.
Arifio Ortiz G.: 1978, p. 260.
J. Sénchez-Pargz. Ecuador Dehate No. 24 p. 30.

AH R
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afirma oue aparece la eleccidn de presidentz como Jefe de gobiexr
no v expresién de democracia, como simbslo de Estado, gobernando
2 tode le nacidn v por ello legitime sus actuaciones por més con
trovertidas ocue sean en nombre de toda 1z nacidn, "cuando  fodos
sabemos oue en nombre del puehlo tiene tanto derecho vronunciar—
se el presidente en cuanto Jefe de gobisyno como la oposicddn,

4

gue omban deriven su poder del misme voto ciudadanor™.

Pern es en las relaciones Ejecutivo-Legisglative on donde
constatamos con més claridad 1z crisis; la eterna "pugna de node
res", rue ge agrave mucho mids si consideraros no existe un reca-
nisme ecue pueda resolver el erfrertamiente v cve es le expresidre
antasinics de poderes, legitimzdos en el zccioner partidiste v Al
sisteme electoral, "lo cusl transforma la vida democritics er un
interminable juege o drama de vencedores y perdedores, de reven-—
chas v de bhotines, de alternativas enfrentamientos entre el gobl
bierno y la oposicién"B, hemos sido testigos cue este conflicto
he llevado el Presidenir z asumir atribuciones autoritsrizs en
nombre de egse poder que se legitimd con el voto popular ¥ cue en

ocasioneg he llegado a amenazar el sistems democritico.

Iz oposicidn er el Congreso de otrs parie ge rernifiests,
noliticamente 2 ser une slternativa de poderM...por esa misme Ta
zén la actividad fiscslizadore del Congreso se convierte, unsa

ver al afio, en una pruebz de fuerza, donde lz oposicidn entre r

o

presaliag v trofeos de grerra, censura los Ministros claves o

6

laos méds nue puedeh,

4 J. Sénchez-Farga oh-cit.



Fn estas condiciones es muy dificil oue el partide de 40}
hierno haga ern su periodo de ejercicio de poder las suficientes
acciones rue le permitan, mediesrnte alianzas, amplizsr les heses de
apoyo para hacer gobierno y gerantizar mejor les condiciones de
gohernahilidad. Ias allanzes realmerte son muy coyuniurales v -
tienden e corromper las relaciones entre el FEjecutivo y el legis
lative; asi el papel de log parlidos polflicos no es gohernar si
no simplemente llegar a2l poder: "...los mismos partideos no son

més oue plataforma ¢ée liderazgon prrsonalou"7.

Es importante, syinaue sea en forma muy breve, sefizler ks
diferencias con el regimen perlamentario rue es mis permeable =&
zlianras de lareo elienio ¥ la consiitucidén de un garinete y gzo-
hierro mismo es is sintesis de un zcuerda politico, rue obviamen
te garantizz ¥y profundiza ese tipo de sistemz democrdtico: 1z in

terpelacidn por ejemplo zdauiere une dimengidn muy distirta.

J. Sdnchez-Targe afirman rue "la Constitucidn presidencis
lista, e fin, encubre principlos y supiestos coniradictorias:de
un lado refuerza el poder del Ejecutive frente z log interesez -
perticulares de log pertidos representados en el Lerislativo, pe
ro de otro lado, se muestra muy suspicaz respectc de esgse poder,

al proribir la reeleccidn del TPresiderte.

Visto asf 1 prohlema politico, es evidente la relacidn

5 Sénchez~Parga, ob.cit.
& J. Sénchez-Parga, or.cit.
7 J. Sinchez-Parga, ob.cit,



existente entre la fragilidad del sistemz democritico presidenci
al v le crisis del Bstado:s lz relforrs del Wstadn incluye el sane
armiento del régimen de partidos politicos ¥ del pepel mismo del

régimer presidencizl.

Vo es positle aterder 1z crisis del Estado sin advertir,
aue el concepto de gobierno estéd cuestionado en su raiz mismasel
mecenismo & irevés del cual se expresa el poder, estd dado por
el maneia del Estado, el meneio de lz "cosa piblicamy la crisis,
de eficacia del BEstado tiene Intima relacidén con lg crisis de re
nresentztividad, Lo legitimo del poder no solo tiene cue ver
con lo rue ha conauistade 1 vote sino también con la defensa de
los intereses de la sociedad civil y la eficiencia de le Adminig
tracién Piblica, para de este modo cerrar el circulo oue integrs

la auténtica razdn de ser de lz democraciz.
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1.2. NI LO FRIVADO, NI IO ESTATAL: LO FUELICO®
LAS POLITICAS SOCIALES DEL ESTADO DEFPFRIAN SER VISTAS COMO UF
BUEM MEGOCIO POR EL CAFITAL EMNFRESARIO, YA QUF MEJORAN It UTILI-

D4D DE LA FUERZA DE TRABAJO.

FRIMERA PROVOCACION:

Y ahora resultz ser our el Fsiado es el causante de todce
los males cue anuejan s nuestiros paises v por el contraric la em
press privada el peradigmz de hondad, éxito y eficiencia.Esta ar
sumentacidr manicuea, reduccionista v "extremista" es cleramente
compatible con aocuells oue -en el 1limite- propugne le "privetiza
cién del Estado™, o er todo caso el desmentelamiento y reduccidn
ne sdlo de su tamafie sino de las funciones, especialmente la de

acumulzcidn.

En estas condiciones aguellos que timidarente defienden
un Estado necesarioc aparecen como exiraterrestres, extiretios & la
"corriente mundial® cue propugna la casi desaparicidn del Fstado
Fstas posiciones ¥ discusiones no han sureido de la imaginaciédn
o de la pura ideolopefz sino oue parten de constataciones -—aisla-
das pero no por ello insignificantes— referentes a arbitrarieda-
des de le burocracisz, ineficiencia administrativa, fracasos enls

gestidén econdmica, etc.

¥  Reproduccidn textuzl del articulo de Lautero Qjeda S. "Ecua=~
dor Dehate Mo. 247,



Los pretextos pera reinicisr un atacue ern no pocos czsos
ohgsesivo ¥ hasta parandico contra el Tstado perece hoher profundi
zado una deliherada amnesis colectiva especialmente er ouienes dis
frutaron més cercanamente de los favores estatales.. pAsf prrece
ser convenierte olvidar ls labor gue el Estado ha realizado ¥ rea
liza en el émbito de la infraestruciura producida {renreses, cana
les de ricgo, carreteras, silos, etc), de la infraeslrucluras so-
cial f(escucles, hospitales, sistemas de agua potuble v eleenlorli-
1ado, etc), de apoyo crediticio (sucretizacién de lz deuda exter
na privada, condonacién u "olvido" de créditos derominados impaga
bles o no recuperables) de lz legislecidn de "fomento y protecoin
de la inversidn privada; v, en estos dltimos dies solicitando 1z
intervencién estatal pera regular los precios del banano, enitre
las principeles acciones cue el Tstado ecuatorisnc he deszrrolla-

do.

En lz época de privatizacidén refrescar la memoriz no sdlo
podria ser indiscreto o incémodo sino inecluso un riesgo para ser
calificado de estatista v anacrdnico. Tuesio oue no es posihle -
err el extremo~, la eliminacidn total del Estado, hay ocuienes acep
tardn su existerncia limitada 21 desempefio de funciones relaciona-
das con el megntenimiento del orden, la adminisiracidn de jusiicia

le defensa terriftorial vy alrunas otras mds aue no efecten al fun-

clonamiento ]ibre del mercado.

PUNTO DE PARTIDA:

La lectura e interpretacidén aue sobre el Estado democridti
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co Trealizamos en este ensavo tiene como punto de partids las pric
ticas de las politicas sociales, antes oue el debate desde lz cien

cia polfticaT.

Esta posicidn no contiene, ni de lejos, una intencionali-
dad desvalorizadora de lz necesaria v profunda reflexidén tedrica
gue se desarrclla en las ciencias sociales contempordneas, sino
que busca contribuir a una mejor comprensidén del funcionamiento
del Fstado en su faceta de politicas plibliecas durante la época de

crisgis.

Si bien el eje central-de la discusidn sobre el Kstado se
sitdia zlrededor de lzs funciones econémicas, las politicas sociaz-
leg er momenios de agudizacién de la pobreza y de incertidumbre ,
con el presente, se articulan er tzl forms con las primeras cuese
vuelven indiscernibles entre si o, con diferencias de énfasis:las
economfas, en problemas relacionados al proceso de gereracidn de
recursos:; las sociales, preocupadas pariicularmente por la distri
bucidn. Esta interrelacidn es tan profunds oue, en alpunos casos
se podria decir ocue es intergenética, lo cual lleve a sostener mie
quien hace politica econdmica hace al mismo tiempo politicea socid
y viceversa (E.Rustelo/E.Isuani, 1984: 344).

1 Tn relacién con este debate véase: A. Solari, R. Franco, J.
Jutkowitz. Teoria, accidn social y desarrollo en Américe La-
tina. Siglo XXI, México 1982 (2a edicidn); J. Graciarenz ¥ R.
Franco, Formaciones y estructuras de poder en América ILatina.
Centro de Investigaciones Socioldgicas. Madrid 1981 y Heinz
Sonntag. Féctor Valecillos. El Estado ¥y el Cepitalismo Contem
poréneo. Siglo XXI editores (8va. Edicién), México, 1988,
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INTERPRETACIONES SOBEE EL ESTADO:

Dentro de la intencionalidad precisada sgrupamos en tres
grandes conjuntos las diferentes interpretaciones del Estado:unsa,
de origen liberal, acivalmente remozada con el neoliberalisma o
neoconservadorismo, perspectivas ocue definen el mercado como dni-
co regulador de la economia, y por lo tanto, cuestionan lz inter-
venicién del Estado y de sus instituciones oue interfieren la "efi
ciencia" del mercado: c¢tro de origen cepallno-estructuralista oue
concede al Estado un rol central como agente de cambios aue busca
uns adecuada combinacién de crecimiento econdmico, modernizacién
social y democracia politica: ¥, finalmente una tercera cue parte
de 1z redefinicidn de las relaciones enire Estado y sociedad, y
plantea la superacidn de le dicotomia "estatal- "privado" con ~-—
"lo piblico", entendiendc como "un espacio cue pueda asepursr en
los més extendidos #émbitos de la vida colectiva una mayor informa
cién, participacidén y descentralizacidén de les decisiones" (Porta

.

ntiero, 1989:83).

Recordemos, brevemente, los elementos fundamentales rue s
racterizan a estezs interpretaciones dentro del marco de nuestra
preocupacién principal: la relacidn del Estado con les politicas

sociales, en época de crisis.

NEOLIBERALISMO:

¥iel a2 su predecesor, el liberalismo, esta perspectiva

cuestiona el papel interventor y regulador del Estado sobre el
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mercado, asf como su autonomfa, entendida como lz capacidad insti
tucional de sefialar metas propias, tomar decisiones y ejecuterles
En este sentido puntualizs Mencero {1982: 21) la "sociedad civil"
es percihida solamente como mercazdo y la autonomia estatal como u
na arenaza g le soberanfa popular. Kl Kstezdo —-segin la nueva ver
sién neoliberal— no puede ser un ente cohesionador del sistema

global, sino un "actor" més de comportamiente impredecihle pues es

t4d penetrado por una cdiversidad de intereses {Idem:?1).

Un balance de le aplicacidn de la perspectiva neolibersl
en América Latina revels cue sus postulados tebricos y las politi
cas econdmicas ¥ sociales han llevade a una mayor concentracidnde
le propieded ¥y del ingreso: ha acentuado las desigualdades socia-
les, he disminufdo drdsticamente los niveles de vida v consumo de
las capas mayoritarias de lz poblacién (Vuskovic Tedro, citado

por Mufioz ledo, 1987:15).

Es comin atribuir al pensamiento de la CEPAL la centrali-
dad cue otorge al Estado y a la planeacidén er la creacibn, le amrp
piacidn ¥y sobre todo la distribucidn del excedente econémico, po-
slcidn por le aque se le hz acusado de propiciar un estatismo soda
lizante, burocrético e ineficaz. ¥n efecto el "cepalismo™ enfati
z6 la necesidad de cue el Estado intervenga en el proceso de desa
rrollo, no solamente a través de politicas proteccionistzs de las
industrias nacientes y fomentadoras de la "modernizacidn' del sec
tor primario-exportador, sino también como ente planificador, vi-
sualizindose el Estado como complementario al individuo y bédsica-

mente en su institucionalidad y, por ende, en su csricter de una



estructura adicional (H. Sonntag 1988:27).

Este modelo pone el acento en el dizgnéstico de los protde
mas estructurales y en la proposicién de politicas capaces de su~
perarlos. A pertir de este énfasis este modelo ha sido califica=~
do de estructuralista asf comeo leg reformzs ocue ha propugnado: e-

ducativa, agraric y la del Eotado.

LO PUBLICO CO¥O DIMENSION CONCEPTUAL OUE CUESTIONZ EI. PARADIGMATI

CO DUALISMO ENTRE IO "FRIVADO" CAFITALISTA Y "L10 ESTATALZ,

Las discusiones tedricas y pragmdticas contempordneas han
concentrado la atencidén de académicos, politicos y tecndcratas res
pecto de Ia dicotomiz: "privada™ - "estetal". Tz experienciaz la-
tinocamericana va desmitificando esta aparente disyuntiva 21 ense-~
flarnos cue estas expresiones son en realidad dos caras de 1z mis-
ma rgrén instrumental: ninguna propone otra cosa oue un poder an-
clado er vna vastz multitud de dominados pues "lo estatal hs ter-
ninado siendo eficez para los controladores del Estado y lc priva
do cepitelista para los controladores del cepital en desmedro de

los mids débiles" (Quijano, 1988: 33 ¥ 1989: 23).

2  Anfbal GQuijano distingue lo "privado capitalista® de lo "pri-
vado no capitalista™. 21 referirse 2 este filtimo destaca 1la
experiencia de las comunidades andinas, anteriores a su adap-
tacién al poder mercantil. Recuerda aue en estas comunidades
se desarrollan instituciones privadas en el sentido nue estén
fuera del Estzdo, en ellas —contimia- aprendid prguedas a aue
rer la alegria del trabajo colectivo, la libertad de las relaz
ciones decididas por todos, la eficacia de la reciprocidad.Es
tas prédcticas fundadas en la reciprocidad, eauidad y solideri
dad colectiva v sefiala mds adelante, se encuentran actualmen-

w

te en el seno mismo de las ciudades laztincamericanas (1988;23

~24).
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Dentre de esta dimensidén, el BEstado dejaz de absorber a lo
piblico para transformarse en un nidcleo rpguladors, er el oue dis
tintas alternativas generadas en la sociedad pueden tener expre-—
sidn: de esta forma, dice Portantiero, el Estado ze descongestio-
ne de demandas y de poderes oue pasan a ser abtoadministrados por
la comunidad sin transformarse en parte del mundo de la mercancia
La formaz de éste democratizacidn -—-agrega~ en lo econdémico v so-
cial es la cogestifn, la cooperativizacidn cue crean entre lo pri
vado ¥ lo estatal un espacio de socializacién, de descertraliza-

cibn y de asutonomatizacién de las decisiones (158%9:93).

Este planteamiento demanda reformas institucionales preofm
das oue z2traviesan todas lg organizacidén estatal e instituciones
privadas capitalistes. En sintesis, se trata de una propuesta cu
vo debate estd incipientemente planteado perc cue pareceria cong-
tituye una alternativa de democratizacidén de las relaciones del
Estado v la sociedad v de redefinieibn de lazs funciones bdsicas

Y,

del ®stado,

Interpretaciones contempordneas sobre las politicas socizles.-

Las politicas sociales emergen a mediados del siglo pasa-
do, como una Treaccién al desgarrollo capitalista industrial cue ta
vo come centro principal a Inglaterra y rdpidamenic sec extendid
por el mundo (Franco, 82:106). El Estado capitalista en bdsoueda

de legitimacién de su dominacidén y de mantener lz armonfa soeial

3 Benicio Viero Schmidt amplia ésta idez cuando desarrolla la
"teoria de la Regulacidén® en su trabzjo "Estado en crise e Pa
radigmas em debste".



gse ve forzado a crear instanciss, mecanismosg y accionesg, ocue por

una parte faciliten la reproduccién de 1z fuerrza de trabajo y,vor
otra, la scumulacidn de capital. #n otros términos las politicas
socilales Surgen como un instrumentoc del Estado capitelista para g
mortiguar o atenusr sus propiocs conflictos y contradicciones. BE-
1las ceonstituyen "el sustituto de las mano invisible de Adem Smith"
(Fournier ¥ Questiszu, 1981:9). Fn cordiciones en las oue los rme-
canismon de le cgonomin liberel son lncapaces de resoiver los pro
blemas gernerados por ella mioma, la mano visgible del poder politi

co tome a cargo lz soluciédn.

En su concepcidn inicizl, las politicas socisles bhusceron
cumplir una doble funcidn: enfrentar lss tensiores engendradas por
el capitzlismo v conseguir oue la colectividad se hsga cargo dewn
clierto nimero de setividades necesarigs pera el funcionarierto de
le economiz, gue aseguren la reproduccidn cuantitativa y cuslita-

tiva de lz fuerza de trabajo.

El limite de estas acciones u otras estard dado por la es
tahilidad del sistema. Dicho de otra manera, el momerto en rue
las politicas sociales constituyan un pelirfro para el funcionamien

to, perderdn el apoyo estatal e incluso podrian ser restringidas.

Fn consecuencia, en los inicios del capitalismo se hahla-
ba de politicas sociales en referencia & la intervencién politica
deliberada del Estado aque buscaba organizar y dirigir le vida co-
lectiva con miras a corregir y "humanizar" (en algunos casos) los

productos de 1la aciividad econdémica.
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De lo dicho se desmrende oue las politicas sociales emer—
gen imbuidas de un espiritu caritativo oue se manifiesta en prdc-
ticas bhenéficas que, paulatinamente fuereon incorporindose = 1la le
gislacién positiva. E1 legislador se vié forzado a convertir de-~
terminados deheres morales v précticas caritativas en derechos S0
ciales. De esta manera deheres de indole religioso, porsonal v
comunitario, fueron transformdndose en derechos a: la educacidn ,
la salud, 1la proteccidn sccizl de nifios, ancianos e impedidos.Pos
teriormente lo harén derechos relativos al trabajec ¥ a la partici
pacidn social. Debe destacarse er este sentide el papel cue de-
sempefié la Declaracién Urniversal de los Derechos Fumanos aue cong
$ituyd un antecedente importante en el desarrollo del derecho so-~

cial.

LIPERAIISMO Y POLITICAS SQOCIALES:

Lz conquista de estos derechos socizles, en su mayoria an
teriores = las politicas gociales, constituird uno de los argumen
tos para su legitimacién, pera la plarficacidn y programacidn pa-

ra lz concrecidn fiscal y presupuestaria.

1a forma de presentacién de la travectoriz histérica de
las politicas sociales en el capitalismo, con frecuencia no tiene
en cuenta las diversas posicliones existentes tanto zl interior de
los ideblogos del capitalismo, como de lzs de sus opositores. J
fin de terner una idea azproximada del dehate tebrico y polftico ae
se desarrolld, desde sus inicios, sobre el tewa, veamos a contime

eidn el contenido de las principsles tendenciszs.
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Pars no pocos liberales, el surgimiento de medidas socia-
les por parte del Estade constitnyveron una forma de intervencién
e incluso de "subversidén al orden social natural® del mercado,En
cambio pare los defensores de las politicas socliales,estas signi-
ficaron el empleo de mecanismos iddéneos parz ls defensa del nue-

vo sistema.,

Eslas posiciones irdn con el tiempc flexihilizdndose al
punto de encontrarnos, seglin Franco, con dog orientaciones denfro
del liberalismo: lz economia v la politica.

o

LIBERALISMC ECONOMICO:

Lz primera (Friedman y otros neoliberales) afirman cue el
mercado competitivo aseguran la liberiad er el uso de las cepaci-
dzdes ¥ las propiedades individuales. El afén de lucro, sesiin e-
llos, constituye el dinamizador fundamental de la conductas humena
de alli que el intervencionismo estatal expresado en el caso de
las polfticas sociales, en la asistencia y proiteccidn directa del
Estado al desempleo marginal, constituiré un atentado al funciong
miento y estatilidad del sector privado y por ende del sistema de
mercado. Estos razonamientos llevan a concluir aque las politicas
sociales, de corte distribucionista, distorsionan el crecimiento
'"mormal" del mercado. Plantean, en cambio cue las polifiticas so=-
ciales deberian concentrarse en la formacidn de recursos humanos,
particularmente en el &mbito téenico, idea coherente econ la nece-
sidad de disponer de fuerza de frabajo 'capzcitada™ a costa del

Estado.
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Convertida la capacitacidn er un compenente estatal de
las politicas sociales se ve con claridad su funcionalidad en re-
lacién con los ohjetivos de la empresa privada, &sto es aumentar
sus ganancias, recuperar el "desgaste" y asumir los riesgos nue -~
sufren el trahajador. De esta manerz el Estado, a través de 1los
servicios de salud, educacidén, vivienda, bienestar social, busca,
abaratar la fuersa de trabajo, facilita que el capiialisme pueda
pagarT salarion bhajos o "minimos", muerto cue lan necenidades hﬁsi
cas son atendidas por las "politicas sociales"™ estatales. Sabe-
mos, por ejemplo, cue cuendo un trabajador consume un servicio de
salud, no solo estéd disfruiando individuazlmente, sino ocue objeti-~
vamente estd poniéndose en mejores condicicnes de periicipar en
el procesc de produccidn: zl1 reponer su salud, su energiz puede
continuer siendo utilizada por el czpital, sin mue el empressario
hava tenido cue asumir directamente los costos de renosicidn del
desgaste ni 1os riesgos de salud4. Dentro de esta perspectiva ,
las politicas sociales pueden ser vistas como *un buen negocio

del empresario capitalista, pues aderds de sipgnificer un shorro,

gumenta lz utilidad.

Vemos asi como el gasto estatal en servicios sociales,cas
tituye un ahorro pasrs el empresarioc, psrticularmente de "inversin
en cepacitacidén técnica de los recursos humanos. Dicha "contribu
cién" del Estado al empresario, ademds de facilitar el mejoramien
to e incremento de la produccidn, refuerza la "disciplina social®

en sintesis fortalece la sociedad de mercado {Franco, 1982: 108).

4 Cabe en este punto una aclaracidn en el sentido cue el empre-~
gsario a través de los impuestos asume indirectamente parte de
tales costos, pues el Estado & través de los programes socia-
les en ciertz formz le devaelve huena parte de los immiestos.



En suma, las politicas sociales encuentrzn -septn le co-
rriente liberal- su legitimacién en el apoyve ¥y reforzamiento del
mercado, el misgo cue seria capaz de corregir inclusc los extre~
mos negativos de funcionamienio del gistema -egpecislmente el de
la pohreza; 1o cual no significa, de ninguna manera, cue tazles no
1fticas tengen un cardcier distributive, sino cimplemente compen—

satorio.

LIEERALISMO POLITICG:

Para la corriente czlificedz del liberzlismo politico,las
politicas sociales son "un mecanisro de reintegracidn civica de

la fuerzs de trebajo'.

Sus sustentadores consideran cue lez oposicidn de intereses
de clase podriz ser menguado o superads & través de la promocidn
de identidad de intereses de todos los grupos expresads por lasto

liticas sociales.

De hecho -sefialan sus defensores— estas politices har lo-
grado, medisnte un conjurto de programas y acciones, volver menos
draméticos los desajustes o violencia del mercado; en otros térmi
nos, las politicas sociales constituyen un mecanismo poderoso pa-
rz la pacificacidn social y para el perfeccionamiento de maro de
obra técnicemente compeiente. Fstos argumentos conducen a la mig
ma conclusién de los liberales econdmicos; esio es, oue lz inver-
sién en recursos humanos constituye uno de los elementos fundamen

tales parzs el mantenimiento y desarrollo del sistema.



CORRTENTES FMARKISTAS:

Para lz meyoriz de las corrientes marxistes, segstin Franco
(1982:106), les politicas sociales fueron considersdas inicialmen
te coﬁo ingtrumenios de los cue se valiz lz clase dominente pera
impedir u ohsitaculizar trensformsciores rediceles ocue conduciri-
an & .z destruceidn de le sociedad capitzlista. Para teles ten-
denciss, la politica social serisz pure asistenciaslismo, unz nueva
forms de engaflo o de enmascaramnlento pars el mantenimiento delsis
tema. FEstas politicas se han convertido en el nueve "opio del
pieehlo", pues detrds de términos como "justicia socizl", "protec-
cidén soecial', "derechos humanos" se esconden los verdaderos inte-

reses de lucro y dominacidn del empresaric capitalista.

CEISIS Y FUNCIONM DISTRIBUTIVA:

Reccrdemos aue la dimensién concepiual desarrollada ini-
cialmente, enfatiza "lo mihlico!" enterndido como el nidcleo regula-
dor de funcionamiento del Estado, v no podria ser comprendida ple
namente en fcrra descontextualizada de los condiciornarientos y e-
fectos crue le crisis actual ha generado o desatado sobre el Fsta-
do. Decimos desatado poreue varios factores ¥y elementos cue senm
nifiestan en 1z crisis actual se originan o perfisguran anterior-
mente., Estas zrisis de caricter estructural -sin duda la més pro
funda cue se hea preducido er los dltimos cincuenta afiog~ ge rela-
ciona bdsicamente con la agudizacién de lz dependencia, con el Pa
pel preponderanie rue juega la deuda externs, se expresa con tal

complejidad y profundidad en el HEstado oue cuzlecuier propuesta de

o
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golucidn trae aparejsdz una ruptura con el pasado; en otras pala-—
hras, esta crisis cuestionz el mantenimiento de un Estade cue ha
perdido vigencis, auncue el movimiernto oue se engendra sez la res

tauracién, reaccién o regeneracién (Graciarena, 1984: 43-44).

Desde le perspectiva de los funcinnes bésicas del Estado,
(ncumulacidn y lcgitimacién)5, le crigiz fizeal por le cue atravie
sa el continente, deteriora cada vez més le de acumulacién v a la
ver la de leglitimacidn aue =e susitents en la znterior. Dicha ero
8ién mine las hases de apoyo v lealtad en les cue se sustenta el
Estado al punto de generar une verdaderz contradiccidn entre es-
tas dos funciones, puesto oue el Estado debe continuear extravendo
los recursos necesarios pare desarrollar sus politicas mibliecas ,
perticularmente gsociales -2 través del proceso de zcumulacidn-pe-
ro, lz aplicacidn de dicha funcidén reouiere z iz vez del consenso
social y de le legitimacidn politica:; consenso cue en condiciones
de profundizacién de la pobreza no sclo es muy dificil de conse-
guir sino aue inciuse se puede convertir en adverso al proceso de

acumulacién (Isuani y otros 1989:37).

5 Segin James 0'Connor, el BEstado Capitazlista debe trater de cum

plir dos funciones bdsicas y con frecuencia contradictorias:
la acumulacidén y le legitimacibn. & través de la primera, el
Estado trata de mantener o crear las condiciones ern oue es po
sible la acumulacién rentahle de capital. Tero a la vez bus—
card mantener o c¢crear las condiciones pera la armonia social
aune lo legitime (1974:15).
Las funciones descritas, seflala Lucas Pacheco, se llevan a la
prictica mediante las politicas estatales., Ta funcidn de acu-
milacidn se cumple por medio de las politicas econémicas y de
las politicas sociales, de indole fundamentalmente distributi
va (educacién, sepuridad social,servicios piblicos) y la legi
timzcién por las politicas asistenciales y de control social,
oue se encuentrza al servicio de la distribucidn del ingreso,.

(1982:87, 133-136).
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La contradiccidn entre les funciones de acumulscidn v le-—
gitimacidn se asudiza ain més en un contexto en el aue, 2 pertir
de 1982, la deuda externa adouiere niveles criticos. In estas cm
diciones, los prograzmas de ajuste y estetilizacidn dbuscardn enfien
tar lz situscidn g través de medidas rue logren incrementar lag
exportaciones (y se disponga, por lo lanto, de mds divisas pere
poger le deuda), disminuir less importaciones (incluidas lzs nece-
serias pere la "industria"), reducir el gasto piblico (especialmen
te los gastos de capital y por cierto los gastos sociales) entre

las principales.

Los efectos econdmicos de tzles medidas han producide en
la préctica una drdstica reduccién de lazs importaciones, mas aue
un aumento de les exportaciones: fendmenc cue, Jjunto con otros,ha
desatado procesns de recesiln producida con alta inflacién, v ha
ampliadn v profundizado lz pobreza en fmérica Letina y por cierio

en el Beuador.

Asi, er el caso de nuestrc pafs la deuda externz complica
alin més el proceso de acumulacidén, pues obliga a éste a obtenerel
financiamiento necesaric pare pagarla: & través de impuestos indi
rectos, es decir, de imposiciones cue afectan en forma indiscrimi
nada a toda la poblacidn: v del impuesto inflecionario6 el Estado

exirae lz masa monetaria requerida para el pago de dicha deuda.

6 "Tmpuesto™ cue el gobierno carga 2 la poblacidn por el hecho
de poseer el monopolio de lz emisidn monetariz. Se trata dewmn
impuesto féeil de recaudar y oue no genera resistencias poli-
ticas, al menos inmediztc puesto cue no reguiere de legisla-
cién especial y ademds la gente "mo suele percatarse de sus
reales implicacionesg™.
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En otros términos, paradéjicamente, en époce de crisis,el
BEstado exporta capitales expropiados internamente, 2 costa del de
terioro de la situwacidn econémica ¥y social ¥ de 1la descapitaliza-
¢ién nacional. Este perverso fendmeno de transferencia inversade
recursos escascs ¥y necesérios a los acreedores determina por una
perte la implantacidén graduzl de politicas de desarrollo, ¥ nor
otra, contribhuye significativarente a erogionar la principal poli

tica de legitimacidn estatal: ls politica cociall. (Mufior Tedo

1987:12).

Ia crisis confirmsz le necesidad de concehir las politicas
econdémicas y las politicas socizles como un proceso integral, asf
como la importancis acue ha ido adouiriendo el problems de la dis-
tribucidn de recursos haciz los sectores mis golpeados por la eri
sig: pere tamhién lag dificultzdes cue enfrenta el proceso de acu
milacién frente 2 las eXigencias de e¥petriacidn de esos recursos
por el pzgo de la deudz externa. FEn estas condiciones, la funciéh
de legitimacién -via politicas sociales~ se debilita cuando no me
de responder ni siguiers a lz poblacidn oue venfa stendiendo,neor
glin a2 lz poblacidn cue se incorpora & la poblacidn pobre del pafs
En este marco, los probleras relacionados con joué distribuir? ,
cebmo?, i1a culén? y ;en aué proporciones? constituyen nuevos nii-

cleos de conflictividad oue debe enfrentar el Estados.

7 En lz perspectiva de la atencidn del Estado 2 las demandas so
ciales a través de las politicas sociales, el pago o no pago
de la deuda se convierte en un verdadero dilems hamletianosse
paga le deuda externa y de ésta manera satisface 2l sistems
financiero internacional, o se paga la deuda social ¥y se atie
de 2 les demandas hésicas de los sectores mayoritarios del
pais.

B El prohlema de la distribucidén come modelo o como funcidén del
Estado ha sido tratado ampliamente de mznera directa o indi-
recta en la literatura politica contempordnea a propésito del
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Zsta nueva situacidn lleva a pensar oue el problema de la
distribucidén, otrora parte de la funcidn de ascurulacidn, ha adoul
rido tal importancia pars el Feuador aue posiblemente obligea a tra

tarlo comeo otra de las funciones del Estado, Junto con las de acu

9

mulacidn y legitimacidn”.

Incorporada la distrihucidn comec otra de las funcioresdel
Estado, podemos comprender de mejor menera la incidencia cue la
crisis de acumulecidn y legitimidad tienen en lz disiribucidn.as?
comprenderemos por aué el dehilitamiento de les dos primeras se
manifiesta en forma inmediata y hasta dramdtica en la distribucid
En razdén de oue les tres funciones no son sino diferentes manifes

taciones de un mismo proceso (Idem 347).

Lz profundizacidn de los desequilibrios distributives, la
intensificacidn de las tensiones sccizles desatadas por 1lz crisis
iz fragmentacién politicz, la mayor dependencia de los sectores
populares del Estado, corstituyen las principales causas y a la

vez efectos del deteriore de las funciones de zcumulacidn v legi-

/+.. populismo, como fendmeno estatal, bajo las denominacio-—
nes del "populismo nacionzl-popular" {Calderdn 1989), "Bstado
de compromiso r.acional-popular® (Portantiero, Touraine), "Ps—
tado de compromiso" (Lechner 1982), "Modelo redistribucionis-
ta" (Portantiero 1989}, "¥odelo distribucionista" (Bustelo e
Tsuani 1989), "Modelo solidario" {Bustelo 1990) entre otros.
Dicho modelo populista, seflala la mayoria de estos analistas,
miri8 en Américe Letina hace mucho tiempo. Afirmacién que pa-—
ra el caso ecuatoriano debe ser corregida en el sustitufdomr
el desarrcollo primero ¥y luego por el neoliberalismo.
Debemos aclarar oue nuestra propuesta conceptual no pretende
revivir el planteamiento populista-distributivo, sinoc enfati-
zar la importancia oue la "funcién" de distribucidén tiene en
el actual "Bstado deudorv,

9 Planteamiento oue desarrollan Bustelo e Isuani (1984:346) a
propésito del "modeo distributivo", dentro del cual la distri
hucidn aparece con la categoria de funcién. Por la importanca
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timacién oue complejizan a'in mds la tendencia a la ingobernabili-
dad de la aue muchos cientificos sociales se preocupan aciualmen-

te.

EL ESTADO DISTRIEUIDOR, REGULADOE, PARTICIPATIVO Y SOLIDARIO:

VModelos interpretativos del estado conterpordneo dende lop

e . : 10
politicas econémicas ¥ soclales .

Como vimos ias politicas sociales fueron materis de cortro
versiz y contindan siendo, en 1z medida cue tienen por objeto las
desigualdades sociales. Por ello es comprensible oue existan mﬁl
tiples interpretaciones relativas & su ngtursleza, finalidad v
funciones conforme 21 marco ideoldgico referencial del cual se mar

te.

Pustelo reconoce ires modelos de politica social: asisten
cial, econocrdtico y solidario. £naliza cades uno de egtos mode-
los a través de ocho dimensiones: igualdad econdémica, sccial y po
litica, solidaridad, percepciones y prdcticas, organizaciones so-
ciales, creatividad, necesidades individusles ¥ colectivas, sec-

tor piblico, servicios sociszles e infancia.

MODELO ASISTENCIAL:

El punto de partida de este modelo es bdsicamente el indi

/... oue este anflisis tiene para la comprensién de las polf
ticas sociales, en el sipuiente punto nos detendremos en &1,

10 En esta parte seguimos de cerca los planteamientos de Ruste-
lo en su trabzjo "Mucho, poouito o nada:; crisis y alternati-
vas de politice social" (1990).
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viduo, es decir aue cada sujetoc social busca su bienestar indivi-
dual. La relacién cue lo caracteriza es el comportamiento asis-

tencial cue descansa en la buena voluntad y en la "bondad" del do
nante individual o socielal hacia el individuo o grupe de necesi-

fados.

Bstz concepcidén no admite la conflictividad vy la lucha por
los derechos realizadas por los necesitados, como artecedente de
las politicas socieles, sino en la accién voluntaris y benéfica
surgida de le bondad de ouienes, por razones politicas, religio-
se2s, caritativas o fundamentadas en iz desigualdad nztursl, en la
"inepuidad Lioldgica innala", decidieron incorpurar delerrinzdos

derechos yv servicios dentro de la accién estatzl.

Consecuente con los contenidos descritos, lz pobreza no
puede ser concebids como un prohblema esiructural, sino individual
es decir, cue "pobre" es aquellzs persona cue no poses capacidad E?
sica o psiquica bédsica para luchar por su vida, en la oue sobrevi

ver sélo los més fuertes.

Todo el sistema de interacciones sociales es analizado en
términos de mercado, espacio en donde se enfrentan y definen los
intereses de los oferentes y demandantes y por lo tanto constitu-
ve el medio autorcgulador de desarrollo de las politicas sociales
En suma, la funcidén del Estado debe ser minima, "residual" v " a-

sistencial™.

Aquellos problemazs cue el mercado no pudiese resolver, par
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ejemplo, casos extremos de pobreza, deheriasn, ser solucionadogs-se
gin este modelo~ por las organizaciones privadas de caridad, mane

Jjadas generzlmenie por un voluntariado social o religiosc,

Pn este contexto ideoldgico las disfuncionalidades mds z~
menazanties para el fuluro deben ser objeto de preccupscidn estatd
gsi la infancia desnutrida, abandonadsz, consideradas comro manifeg
taciones patolSgicas mas no egtruciturales, por lo tanto, en caso
oue 1os mecanismos de caridad o de asistencia no sean suficientes
las instancias y mecanismos policiales deben intervenir a fin de

restahlecer el "orden socialt.

Segin Bustelo, las hases telricas de este modelo se funds
mentan -en su versidn moderna-, en el pensamiento de economigtas
como F., M. Hayeck y M. Friedman.

MODELOS ECONOCKATICOS: |

Entendidos como formas tecnocréticas besados en lz predo-

12. A diferencia del

minancia absoluta del razonamient-s econdmico
anterior, este modelo admite la irtervencidn del Estado a través
de los "sectores sociales™ y dentr> de una perspectiva de efiecien
cia cue ge medird a travén del eriverio "costo-beneficio" y del
énfasis de la secuencia empleo-ingreso-consumo. El empleo,por lo
tanto, representa el micleo fundamental articulador de 1la politi-
11 Calificado en un trabajo anterior del autor (1984:345) como:
"tecnocriticon.
12  El término econocracia entendido por Bustelo (1990) como 1la
creencia de oue "existen condiciones econdmicas bdsicag o me

dicdas econdmicas universalmente aceptadas de acuerdo a las
cuzles las decisiones piblicas deben zjustarse.



- 30 -

ca social poroue condiciona el acceso ¢ los restantes hienes yser

vicios bdsicos.

la poiitica social se reduce y concentra ern los sectores
de merores recursos, en los miés vulnerables. T1no de log fundameg
tos "tedricos" de este planteamiento constituye la "teoris del ca
pital humano" gque cuestiona el concepto de gasto improductive en
logs sectores sociales proponiendo en su lugar el de "inversidn 50
cial", lo cual significaz que las inversiones sociales serian pro-
ductivas: es asi como el sector educativo, por ejemplo, es perci-
bido como unz inversidn fundamental para el desarrollec del capitel

¥ para producir la movilidad social.

MODELO DISTRIBUTIVO O SOLIDARIO:

Este modelo agrupe un conjunto de concepciones heterogéng
as. Sus bases pueden reconocerse en enfocues ague itratan de maxi-
mizar log principios de solidaridad e igualdad socizl a2 través de
la distribucidén del ingreso y de le ricuezz socialmente generads.
Busca impulsar la distribucidn del ingreso, lo cual puede exigir
zlteraciones importantes en el comportamiento y papel rue desempe
fian les funciones de acumulacidn vy legitimacifn puesto oue buenaz
parte de la produccién deberd ser destinada a lez satisfaccidn de
necegidades Ldsicas de la poblacién., E1 Eslado, en estas condi-
ciones, se constituye en el principal agente distributivo. Todo
lo cue sale del Estado —enfatiza Bustelo- debe ser distributivo y
poxr 1o tanto "social': la politica industrial, la politica energé

tica, le politica de bienester social..
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la solidaridad, expresada a través de 1z distribucién ¥y B
satisfaccién de las necesidades bdsicas, son en sintesis el micleo
fundamental de este modelc. thora bien, el sgente distribuidor o
gjecutor de esta solidaridad es el Estado a través del gasto pﬁﬁg
co: es decir a través del presupuesto del Estado y de la politica
fiscal: por ello la politica socizl —en esle modelo- no puede ser

escindida ni comprendide sin la politica econérica.

Otra de las caracteristicas importantes oue identifican a
este planteamierto es la participacidn plena, igualitaria v pro-
fundz no sélo en los procesos de decisién referentes a los servi-—
cios sociales nue el Estado proporciona en la estructura producti
va misma, particularmente er aquellz oue se refiere a las necesi-

dadeg e intereses de 1los sectores populares.

A nuestro parecer, este modelo zdemis de otorgar a la fup
cibén de distribucidén un valor similar al de los otros dos, es con
gruente con las nuevas erigencias y demandas societzles en rela-

cidn con el Estado cue la actusl crisis exige.

Este modelo se asienta en dos categoriss, revalorizedes
por la crisis, la solidaridad vy la participacidn, lo cnal signifi
ca recohtrar espacios, formas, mecanismos e instancias culilurales,
creativos oue no egstin sometidos a2 la dindmica del mercado v oue
constituyen lz bese de la formacidén del tejido social (Van Oseh.,

1985 citado por Bustelo, 1990).
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ULTINM4A PROVOCACION:

UN NUEVO ESTADO: DISTRIBUTIVO, REGULADOP, PARTICIPATIVO Y SOLIDA-

KIO

Ya crisis de legitimidad del Estado capitalista plantezda
particularmente por Fabermas (1975) constituye, hoy er dfa, uno
de los temes mds recurrentes vy controvertidos. Tn efecto, la na-
turalega, funciones ¥ fines del kstado capitelista dependiente sm
debatidos dentro del més amplio especiro de las corrientes ideold
gicas y polfticas. ZFn este contexto consideramos necesario elabo
rar propuesias aue, sin lz pretensidn de originalidad ni de eclec
ticismo incursionen y prohlematicen tanto en el referencizl como
en la factibilidad de eplicacidn de tales politicas en el Magui ¥

ahora" de le realidad.

Precisamente en esta bisoueda llegamos z coincidir con al
gunos politdlogos latinoamericanos, en el sentido de repensar ¥y
profundizar e]1 papel del Estado su funcidn distributiva, conside-
rada tradicionalmente como secundaria o subsumida ern las de acurmu
lacidn v legitimacidén. Eeta reflexidn conduce necesariamente ale
revalorizacién epistemolégica y préctica de la funcién (estatal),
de distribucién y de regulacidn al punto de ubicarla en el mismo

nivel de las otras dos.

No se trata de sobrevalorar o de revivir el componentedis
tributive que caracterizd a una buena parte de los populismos la-
tinoamericanos, sino de dectaczr -en un contexto de crisis- la fun

ciér de distribucidén como articuladora respecto de las de acumula
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cién y legitimacién. Un Estado regulador, articulador v facilita
dor de las expresiones de "lo privado y lo "estatzl" debe necesa
riamente privilegiar lz funcidn de distribucién: lo cual no signi
fica necesariamente el manejo directo de hienes y servicios, ag-

pecto cue no se excluye, sinc ante todo prestar avovo a las for-

mas organizativas y de expresidn de la sociedad en el Admhito  de
los servicios, asi como a la creacién de mecanismos y acciones pri

vadas rue enfrenten el proceso de agudizacién de lz2 pobreza.

El obsesivo ¥y casi parandico ataque el mal llamado Estado
desarrollisia e intervencionista ha llevado a cuestionar las fun
ciones bdsicas aue en los Zamhitos econdmico ¥ socizl venia degem-
peflando el Estado. Dentro de un esfuerzo de relegitimacidn  gel
Estado consideramos fundamental realizar un esfuerzo redefinitorio
especialmente en lo referente al papel ¥y funciones cue este dehe-
ria desempefiar en el mundo contempordneo. Se trata entonces de
un Esiado cue se constituye en el nicleo regulador de las activi-
dades piblicas y privadas, y, por lo tanto, en un facilitador de
lz expresién de las mds diversas alternativas surpidas desde 1la
comunidad misma, tales coro cooperativizacidn, cogestidn, comuna-
lizacidén. ¥n otros términos, planteamos 1z necesidad de crear es
pacios de socializacibn entre lo privado capitalista v lo estatal
esfacio aue se constituye y desarrollz en y alrededor de lo pﬁbli

CO.
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1.2.1. Comentario:

En torno a las argumentaciones sohre el Estade come mal
administrador ¥ lo privado como simbolo de eficiercia, Lautaro 0
jeda hace una exposicidn que va mis =114 de las deficiencias del
Estado, su estudio tiene que ver con el reconocimiento de las de
formaciomes y defectos en el Estado; pero también argumenta go-
hre el mito de la eficienciz de lz empresz vrivada: y, ve mis
alld cuando pretende definir el papel de 1o miblice, ese ente al
servicio de una sociedad cue tiene aue ser administrada en &reas

que & 1o privado simplemente le es imposible.

Los favores estatales a la empresa privada, no son toma-
dos en cuenta al medir su eficiencia; y, ahora en plena internz-
cionzlizacidn de la economia, los amigos de ls privatizacidn no
opinan sohre el temor empresarial a ser parte del grupe andino y
que se refugian en las faldas de una proteccidn estatal de fron-
teras oue les asegura un monopolio, vioclando todas las reglas del
Juege neoliberal. TLautare Qjeda advierte todo esto pero sobredip
do define mecanismos de como atender una crisis, no sin artes
plantear toda una clasificacién y visiones sobre la problemdtica
desde diversos puntos de rista ideolégicos, politicos o doctring
rios; para finalmente el concepto de un Estado, Distributive, Re

gulador, Participative y Solidario.
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1.3. ¢QUE FUEDE HAC®WR EI ESTADO POR L# DEMOCRAGIA?Y

LA DENMOCRACIA ES UN REGIMEF FOLITICO, PERQ NO UM MODELO DE SOCIE
DAD. FOR ESO NC ES RESFONSABILIDAD DEL ESTADC DENOCEA-

TIZAR LA SOCIEDAD CIVIL

INTHODUCCI M,

Con el retorno de la democracia er Anérica Latins v Feug
dor a principios de los afios ochenta surgid una inguietud: goué”
se necegita paras consolidar un régimer. politico come la dermocra-—
cia, oue zsegure por lo menos un minimo respeto a los derechos o
viles y polfticos?., Rl Estado, por el lugar especiel nue ocups
dentro del sigtema politico, se ha creidec rue, irdependientemen-
te de otros factores socizles, econdmicos v politicos, algo po-
dria hacer en favor de la causz democrdiica. Si se adrmite oue la
consolidacidn de lz democracis reouiere de un Estado fuerte v e—
ficiente v de una socieded civil pluralista, orgarnizada auténomg
mente, no cabe duda cue el Estado debe permitir el crecimierto
de un tejido socizl complejo ¥y deliherante, czpzr de expresar u-—
na variedad de intereses y de frenar los abusos de la antoridad,
sin resignar su derechko 2 maniener el ordern y garantizar, funda-

mentalmente la gobernabilidad de la misma sociedad.

1. ESTADO, SQCIEDAD CIVIL Y DEMOCRACIA: Conceptos ¥ Realidades.

1.1. TLas teorias del REstado.-

* Reproduccidn textuzl del articulo de Iuis F. Torres "Hcuador
Debate No. 24",
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El Estado, no como una simple realidad anzlitica - cue
exprese, por ejemple,ciertas relaciones de dominacidn o 1a Pﬁsoug
da del bien comin temporal sino como una estruetura concreta com-—
puesta de un conjunto de instiiuciones ¥y normas, es nuevamente ob
jeto de estudio,especialmente por la ciencia politica compa:r:ada.1
Ha salido del olwido al oue lo condenzron aquellos cue, al no re-
conocer la imporiancia e independencia de las instituciones esta-
tales, han tratado de explicar los fendmenos politicos exclugiva-~
mente desde el contexto socioecondmico. VY en estos afios la preo-

cupacién sobre el "redimensionamiento del aparato estatal® lo ha

colocado 21 centro del debate contempordneo.

Bn América Latina, y sobre todo, en el ZTcuador la formula
cibn de teorias y la investigacién empirica acerca del Estado han
gido insuficientes. E1l predominio de enfoaues reduccionistas, co

mo el formalismo juridico, el marxismo dogmdtico y el funcionalis

mo, explica el subdesarrollo de los estudios estatales®. Los es-—

fuerzos cue se han realizado recientemente para "teorizar" y desg-
cuhrir "datos" sobre el Estadc ecuatoriano no constituven aportes
significativos y objetivos para comprender la complejidad del apsa

rato estatal y sus relaciones con la sociedadB.

1 En inglés es muy comin escuchar, actualmente, entre los cien-
tistas politicos, la sipuiente expresién: "briging the state
back inv.

2 Marcos Kaplan (1985), "Recent Prends of the Nation State in
Contemporary lLatin America" International Political Science
Peview, Vol 6, No. 1, p, 81.

3 a)Oswaldo Hurtado (1989)."Los Nuevos Limites del Estado",COR-
DES, Quito.
b)Enriaue Ayala y Rafael Quintero (1985)"Teorias e ideologias
sobre el Estado en Eeuador:1948-1984n, en "El Estado en Améri
ca lLatina, teoria y prdctica, editado por Pablo Gonzdlez Casé
rova, Siglo XXI, México,pp 367-405.
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Al Estado, en términos generales, se lo puede egtudiar des
de dos perspectivas, la institucional y la funcional. Segin la
primera, se lo aprecia a través de instituciones muy concretas.En
la segunda, lo cue importa es la funcidn -oue cumpla, por ejemplo,
al manterner el orden sccial. TLog nuevos estudiog sobre el Estado
han utilizado el enfoaue institucional, sea pera afirmar cuve éste
organiza las relaciores de dominacidn por intermedio de institu-
ciones que normalmente tienen el monopolic de los medios de coer-
¢iébn denlro de un terrilorio determinado4, sea parz explicar oaue
los Srganos ejecutivo, legislativo y judicial son las instiiucio-
nes acue conforman el Estados, sea para destacar cue se trata de u
na organizacién especial, distinta de las demds organizaciones S0
cialesb. 1Ia perspectiva institucional ilustra claramente oune el
Estado es una abstraccidn; no existe, no es unz cosa. Son sus
instituciones las aue, en conjunte, constituyen la realidad esta-
tal ¥ determinan el cortenido de la relacidén entre la sociedad ci

vil ¥ el Estado.

Ia compleja estructura estatal ha sido explicada, de muy

diversas formas, por los pluralistas, los neo-pluralistas, los 1i

c)Patricio Moncayo (1988),"Evolucidén del Estado en el Reuador
en "Estado, polftica y Democracia en el HBenador™,EBEd.El Conejo
Quito, pp, 51-83.

d)Rafael Quintero (1991),"Ecuadorzﬂna Mzcidn en Ciernes",Abya
Yala, Quito, 3 Vols.

4 Guillermo O'Donnell (1979)"Tensions in the Bureacratic-puthor
itarian State", en "The New Authorianim in latin America", e-
ditado por D.Collier, Princenton Univ,Press,FMew Jersey, DD,
287-288.

5  Ralph Miliband (1969),The State in Capitalist Society", New
York, p.54. Este autor distingue entre gobierno y Estado, de
tal modo aue el gobierno, si bien traduce la voluntad del Eg-
tado, no detenta, a plenitud, el poder estatzl.

6 Michael Bratton (1989),"Beyond the Statev,World Politics, vol
XLI, No. 3.
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berales, los elitistas ¥y los marxistas, lo cue significa aue exis
ten, por lo menos, cinco teorfas del Estado7. Para los pluralis-

8, afinados en la tradicidn anglosajona, 1la

tas ¥y neo-pluralistas
fragmentacién del poder permite cue el aparato estatal sea colini
zado por los grupos de presién, Ilos eiitistas9, con una visién

marcadamente corporativa, abren laz posibilidad de un entendimien-
to entre las élites estatales y las no estatales. Los liberale310
desconfian del Fstado, al rue s8lo le reconocen funciones minimas,
Los marxistas!? ven en el Estado le expresién de la dominacidn 50
cial., Dehido a aque el funcionamiento del Estadc en América Ieti-
nz ha sido muy peculiar estas teorfas por si solas, son insuficien
tes?2, En efeclo, unas veces el Esta@o ha lucido fuerte, imperme
able a los intereses socizles, garante del orden e inclusive rec-

tor de 1z vida econdmica; otras veces, hz dejado ver su detrilidad

v =u pasividad.

Una definicidén operativa del Estado gue permite enternder
lag relaciones de éste con la sociedad civil- no puede decir otra
cosa nue el Estado es una estructura, .conforrada por varias insti
tuciones, ¥y coexiste, dentro de la sociedad, con otras organiza-
ciones y estructuras, con la particularidad cue el aparato estatal
se coloca encima del resto, por cuanto, en dltimo término, tiene

a su cargo el monopolio de la F uerzall,

7 Patrick Dunleavy y RBrendan 0'lLeary (1987),"Theories of the §-
tates:the polities of liberal Democracy".Mcmillan, Londres. Rl
libro contiene uno de los mejores estudios sistemdticos de
las cinco teorias.

8 Robert Dahl (1982), "Dilemmas of pluralist Democracy: Autono-
my vs., Control™ ¥ale Univ.Press, New Haven.

9  E.Nordlinger (1981),"The Autonomy of the Democratic Staten,
Harvard Univ.Press, Cambridge.

10 F.vonHayek (1982),"Iaw,legislation and Liberty"Routlege, Londm



na
1a
de

al

_39_

1.2. La sociedad civil: Un espacio No-Estatal.-—

De la sociedad c¢ivil habld Hegel cuando la ubicd como u

etapa intermedia entre la familia y el Estado. Tocauevillel4,

W

concibié por su parte, como un control del poder estatal Y,des
entonces, se ha desarrcllado uwna concepcién que ha enfrentado

Estado con 12 sociedad civil. 1Ias definiciones neutrales paci

ficop= de lz gociednd civil han nido cpecagapn. Moy pocaos la han

concehido como un legar donde actifan los movimientos soeciales Yy

las organizaciones civicas con lz finalidad de defender y expresr

sus intereses 2. En definitiva la sociedad civil es un espacio &

tre el individuo y el Estado integrado por los sindicatos, las cé

maras de la produccidn, lazs universidades, las asocizciones profe

siocnales y voluniariass y demds organizaciones ane no han surgido

del

han

los

Estado16 o, gi z2lguns vez tuvieron un origen o apoyo estatal,

alcanzado un grado de sutonomia muy =lto.

1.3. La democracia: Un régimen v algo mis.-—

En la década de los afios cincuenta, sesenta y parte de

setenta los temas del desarrollo ¥ lz modernizacidén ocuparon

e la literetura politica. En le de los ochentz y ahora el tema de

11
12

13
14

15
16

N.Poulantzas (1978),"State,Power,Socalism". MNew Left Rooks,
London.,

Howard VWiarda (1985) "Tatin American Polities and Develop-~
ment", West view Press,Londo,P.76.

Michael Bratton (1989(,o0p.Cit. p.409 (6)

Alexis de Tocqueville (1985), "lLa Democracia en Américal, Za
ed. Alisnza Editorial, Vadrid.

Alfred Stepan (1988), "Rethinking Military Politics: Brazil
and the Southern Cone", Frincenton Univ. Press, p.5

Ralf Dahrendorf (1991),"la Sociedad Civil Amenazada',Revista
Pe rfiles lLiherales, Bogotd No. 21.
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la consolidacidén de la democracia ha cobrado gran Vigor17.

4 fin de saber oué podria hacer el Estado por lz democra-—
cia es Util zclarar cue ésta es un tipo de régimen politico18 y
no un tipo de sociedad. Ello significas oue sblo resuelve wmn pro-
blema aue toda sociedad debe enfrentar, cuzl es el de lzs relacio
nes institucionales entre el Estado y la sociedad civils: es decir
el de las mediaciones entre ambos. Y mds especificamente, ;cdémo
se representa la sociedad?, j;cbmo ésta se gobiernma?, y ;qué rela-
ciones se establecen entre el pueblo y el Estado, esto es la cues
tibén de la ciudadanfa?. ©Para resolver estas inouietudes la demo-
craciz debe confundirse con nociones tan importantes como el Esta
do de derecho, la separacidn de funciones esiztesles, el sufragio,
las eleccicnes competitivas, la alternancia en el poder ¥ el plu-

ralismo polfticol9.

A la democracis le corresponde dar una respuesta al proﬁ%
ma del gobierno, la ciudadania y la representacién. No es de su
regponsabilidad la democratizacidn de la sociedad civil. Esta le
interesa en la medida en cue aparezcan actores socociales autdnomos
frente al régimen politico ¥ al Estado, capaces de ser representa
dos por el sistema partidario ante el Estado. Bn otress pelabras,
la democracia cobra sentido "socialh, cuandc trata de garantizar

la participacidn de los actores sociales, reconociéndoles espacice

17 Agustin Cueva (1988),"Las Democracias Restringidas de Améric
Tatina™, Planeta, Quito, p.10.

18  Jorse Dominguez (1987), "Political Change: Central America,
South America and the Caribbean"™ en Samuel Funtington, et al.
"inderstanding Political Development®,p.70:"Un régimen es un
conjunto de normas orue definen y organizan el Estado en un .
momento determinado perz lo cual indiecan como los gobiernos
gse constituyen ¥ regulant.
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propios para el ejercicio del poder. En resumen, la democracia -
esté vinculada 21 Estado, 21 régimen polftico ¥ z la sociedad ei-
vil "en términos de una capacidad propia de gestidn del actor es—
tatal, de una efectiva capacidad deé represerntacidn del sistema ver

tidario ¥ de le constitucidn de actores socizles auténomosm20,

2. LESTADO DEFIL Y SOCIEDAD DESORGANIZADA: DENMOCRACIA FRAGIL

2.7« 1Un Hstado fuerte y npecuelio.-

Débiles v gigantes son, en términcs generales, las es-
tructurzs estatales de América Latina21. En primer lugar, la au-
toridad, en no pocas ocasiones incapaz de mantener el orden, ha &
do desbordada por la delincuencia, la violencia politica v el te-
rrorismo. Para garsrntizar la gobernabilidad de 1z sociedad ha te
nide aue recurrir z la represibn y al centralismo, con lo cual su
legitimidad ha sgido erosionada considerablemente. Fn segundo lu-
gar, el desmesurado crecimiente del aparatc estatal hs impedido a
la auforidad ejercer sus tareas de control y mids bien le ha abier
to las puertas para el abuso, la extorsidn del ciudadano y la ine
ficiencia econémica. BEn efecto, la burccratizacidén del Estado ¥y
st participacién er actividades econdmicas oue, en oiras circuns-

tancias deberian ser confizdas z la administracién de los particu

lares, han forjado un Estado grande, causante en #ltimo t&rmino

19  Manuel A. Garreidn (1987),"Reconstruir la Polftica: Transi-
cidn y consolidacién democritica en Chile", Ed.Andante, San-
tiago, p.27.

20 Ibid., p. 54.

21 a)larry Diamond et.al (1989)"Democracy in Developing Countr-
ies: Letin America",Iynne Rienner.Pu. Colorado, p.29,
b)Jorge Dominguez (1987),0p.cit.pp. 65-69 (18), sostiene,por
el contrario, que el Estado se ha consolidado en América La-~
tina y es mds fuerte dada su capacidad para peneirar dentro
de la sociedad. En efecto sepgdn &1, se ha incrementado el -
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del caos econfmico y la inflacién producida por un exagerado gas-
to publico impreoductivo. Y, finalmente, al haber carecido las or
ganizaciones sociales de solidez y autonomfa, la expansién irre-

frenable del poder estatal-estatismo- hz ocasionado dafics irrepa-
rahles z una sociedad pasiva ¥ desprotegida. Las relaciones cor—
porativistas, clientelares y zutoritariazs cue han existido entre

el Estado y la sociedad confirman la tragedia de América Latina ¥
de Beuzdor de lener un BEslado grande y débil frente a una socieda

inorgdnica.

El Estado juridicamente puede ser fuerte: segin el dere-
cho internacional es independiente ¥y, de acuerdo con el derecho
constitucional y administrativo, su autoridad estd investida con
las competencias suficientes para garantizar el orden. Sin embar
go, politica ¥ sociolbgicamente, puede ser 4ébil22, S5i se pregun
tara, zestd el Estado en capacidad de gobernar su sociedad?. la
respuesta, en Ecuador y América Latina, seria negetiva. ILa esca-
sa penetracidén en la sociedad de unas instituciones estatales por
demds déhiles ha dejado desocupado un amplioc espacio de la esfera
politicaQE, y lo que es alin peor: el Bstado no ha logrado ser la

expresién politica y jurfdica de la sociedad civii®4,

nimero de empresas estatales, el Eslado ha podido recrientar
lag exporlaciones, ha melorado su capacidad represiva y ha
crecido su relativa zutonomiz frente s lz soceciedad.

22  Paul Camack et.al (1988), "Third World Politics: A Comparati
ve Introduction®, MeMillan, London p. 51. -

23  Michael Bratton (1988), op. cit. p 425 (6).

24  Jacques Lambert y Alain Gandolfi (1987), Le Systeme politi-
gue de L'Americque lLatine", Presses Universitaires de France,
Paris, p. 521.
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Lz debtilidad del Estado latinoamericano, manifestada en
las permanentes crisis de zutoridad, tiene ur antecedente histéri
co: lez independencia de Espafia destruyd un tipo de autoridad - 1a
expresada por la corona- y convirtid en unz tarea titdnica el es-
tablecimiento de una nueva autoridad central, fuerte y legitima.
Solamente Prasil, graciss 2z la transicidn pecifica de lz colonia
a2 lz independencia de Portugzesl, no tuvo ocue reconstruir sobre eg-
combrose?, Muy dificil ba sido a lo largo de la historia republi
cena establecer, en olros paises oymo el Feusdor, la vigenciz de
la ley y el orden, excluir y deslegitimar les violenciz politica
privada y cdesterrar el fraude electoral, con la finalidad de consg
truir uwn Estado moderno, con unz autoridad no paztrimonizlista, (no

caracterizada por la corrupcién y el clientelismo) sino legal v ra

cionzl, segin la terminolosgia weberiana26,

En una forma inversamente proporcionzl a2 su debilidad es-
tructural, el BEstado ha crecido cuslitativa y cuantitativamente.
Se ha convertido, er lo cualitativo, en la arena central de la lu
cha politica. Su centralidad politicaQT ha contrihuido a su deg-
gaste v agotamiento como instancia de negociacidn y mando. TIa ta
fusién de lo social y politico er el espacio estatal ha saturado
el Hstado y ha distorsionado la funcidén de los actores gociales y
roliticos.

25 a)larry Dianond et. al (1989). op, cit p. 5 (21)
b)Rafael Quintero et.al (1991) op.cit. Vol III pp.295 (3) 2
firme aue el Estado Terrateniente cue aparecid en 1830 des-
piés que el poder polftico hatiz estado muy fragmentado enla
Colonia v la Grancolombia y durd hasta 1985 “en algunocs ag~
pectos...fue la prolongacidén del mismo Estado Coloniazl®, No
estd eclero gi hubo una absoluta ruptura de autoridad.

26  Chistopher Clapham (1985),"Third World Pelitics:An Introduc-
tion" Crom Helm., London, p. 185.
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El crecimiento cuantitativo mds visible es el cue se ha
traducido en un zparato estatal sobredimensionado,fenémenc one ha
colocado en la sgendz del debate contempordnec dos temas relacio-
nados con la modernizacidn del Estado:el de la desburocratizacidn
v el de la privatizacidén., El primer tema con la finalidad de z-
plicar unz reforma politica ¥ zdministrativa aue le de mavor efi~
ciencia a2 lz maquinaria estatzl y el segundo con el obhjeto de re-

plantear 1a relacidén enire el Estado y 1la sociedad?8,

La modernizacién del Estado ha sido tratado superficia]mg
te, inclusive por acuellos crue dicen profesar los principios lihe
rales., FEszblan de reducir el tamafio del Estado y de privatizar em
presas pihlicaes sin precisar como se instrumentarfan sus recetas
en una sociedad con caracteristicas diferentes.a lag de aguellas
sociedades donde el slogan liberal de "mencs gobiexrno" se hsa apli
cado con resultados muy positivos. "Una menor intervencidén esta-
tal no es suficlente como frase pars describir lo oue aborzs nece-
sitamos. Lo ocue verdaderamente necesitamos es un gobierno diferen
tes... oue permitz mantener y desarrollar lss sociedades lihres en

que deseamos vivir"29.

27 Simén Pachano (1989), "El Centralismo Excluyente" Revista Nue
va. Quito, No. 152, p.9 -

28 Felipe Burbano de Lara (1991), "El Debate pobre el Tsotadon” ,
Diario Hoy, 6 de morzo, Quite, P 4A.

29 Ralf Dahrendorf (1991), "la desreglamentacidn: ¥y lz2 interven
cién del BEstado" Revista Ferfiles Tiberales, Bogotd, No. 21,
p. 21,



La desburocratizacién y la privatizacidn plantean una se-
rie de interrogartes: ;Es posible rezlmente reducir el gasto pi-
hlico o nos resignamos a reducir la tasa de incremento del gasto
piblico?, ;no ha servido la privetizacién de empresas piblicas co
me un pretexto para transformar monopolios pihlicos en monopoliocs
privados y vulnerar la libre competencia?, ;cudntas veces la pri-
vatizacién no ha sido la solucién inmediata 21 desecuilibrio pre-
supuestario y al saneamiento de las finanzas piblicas, zntes que
a los problemas de los consumidores?, ghasta oué punto es practi-
cable la nocibn libresca de aue la funcidn del Estado, en el mun-
do contempordneon, consiste Unicamente en vigilar las Teglas de jue
go mientras éste es jugado por actores privados? jacaso zhora las
reglas de juego no son més complejas ocue antes?, ;no interfiere
la desreglamentacidn con las reglas de Jjuego oue podrian ser pre—
cigamente el recuisito indispensable para aque ese Jjuego pueda Ju-
garse? jdeben los individuos, al literar 2zl Estado de sus actuales

obligaciones, cargar sobre sus hombrosgs responsabilidades cue incwm

ben 2 la sociedad?so.

La privatizacién del Estado, incuestionablemente una tarea
urgente y necesaria, no es por si misma la solucién. "No es sufi
ciente hezblar de privatizacién aisladamente, sino de apertura del
sistema econbmico, de desreglamentacién, de desburocratizacidén ¥y

desmonopolizacidn®3l,

30 Ibid, p. 6
31 Juan F. Bendfeldt (1991), "Ia privatizacidén: una oportunidad
Revista Perfiles liberales, BRogotd No. 21, p. 12.
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Una solucidén simpliste seria pedir que el Estado se despoje de to
dos sus inversiones"Bg. "Constituiria un efror creer que lag pri
vatizaciones serdn unz panacesz para los graves problemas ane afec
tan a la economia nacional: la recesién, la inflacidn, el desem-

pleo y el lento crecimiento de las exportaciones no se resolverdn
por el hecho de aue las empresas plblicas se transforman en parti

culares"as.

La situacién del sector piblico ecuatoriano es preocupan-
te. En 1950 habia 19 empresas con participacidn estatal. PFn 1la
década de los sesenta se crearon 36 empresas mis, en la de los se
tenta, 61 empresas, y en lz de los ochenta, 47 empresas. Actuzl-
mente, en el pais existen 51 empresas de propiedad totalmente eg-
tatal, 56 empresas mixtas con participacidn mayoritaria del Esta-
do ¥ 51 empresas mixtas con unsz intervencidn minoritaria del Esta
do. Sin mayor esfuerzc es pesible constatar ocue un gran nimero
de empresas arrojan pérdidas ¥ no presian eficientemente sus ser-
vicios. =1 cuadro se aclara ain més cunando se advierte cue delto
tal del gasto pdblico consolidado (excluido el sector financiero)
solamente el 40% estf canalizado a itravés del presupuesto General
del Hstado vy el FONDESEC. El resto del gasioc estd diseminado en
entidades tales como FETROECUADOR, INECEL, IETEL, IESS, Ecuatoria

na de Aviacién, Transnave y DINE. E1 80% del presupuesto estd des

tinado al gasto corriente y su mayor rubro no es tanto el pago de

32 Marcelo Merlo (1991), "Privatizacidén no es panacea". Tl Co-
mercio, Quiio mayo 6. p. 124,

33 Oswaldo Hurtado (1990). "la Descomposicién del Estadom, Uni-
verso, Guayaguil, Diciembre 7, p. 6A.



la burocracia cuanto el pago de intereses de la deuda piblica que
equivale a no menos de un tercio del gasto total. "Ias finanzas

piblicas se han vuelto virtunlmente inmancjables...la reconfigura
cién del Estado emerge, entonces como un imperativo cuyo objetivo
es la desvinculacidn fiscal en laz provisidn de bienes y servicios

gue el Estado no tiene la vocacidn para atendern34,

Se justifica la privatizacién de empresas piblicas inefi-
cientes y nada rentahbles. DPara ello es urgente reformar la Cons-
titucidén (Art. 46) con la finalidad oue no se conciba a la priva-—
tizacidén como una medida de excepcidén y tampoce incluyoc como es-—
tratégicas a todas las actividades piblicas. Iguzlmente, es nece
saric racionalizar las finanzas piblicas pera cue los ingresos pﬁ
blicos ingresen & través de la cuenta Unica del tesoro nacional ¥y
los egresos no estén diseminados. Y algo no menos importante es
también la reglamentacidn sana del sindicalismo piblico para aue
la contratacidn colectiva no sea, en 1aé pretensiones econémicas,
ilimitada, 2 tal punto cue las mejoras econdmicas excedan la tasa
anual de inflaciénBS. Firalmente, es preciso destruir la comple--
Ja red de autorigaciones y licencias innecesarias, oue sélo cong-
tituyen pretextos psra aue los funcionarios corruptos extorsionen

a los individuos. Las tareas ocue deben acometerse para moderni-

34 Francisco Swett (1991), nQUO VADIS, RCUADOR?, Iz pgenda Nacio
nal de los Noventa: ILa reconfiguracién del Estado v el futu-
ro desarrollo ecuatoriano", Revista Elite, Guayacuil, agosto
No. 20, p 50C.

35 En cuatro entidades (INECEL,IETEL,IESS,PETROECUADOR) existen
220 gindicatos y dedicaron 52.400 millones de sucres en 1989
a la remuneracién de sus 27694 empleados y trabajadores., To-
dos los contratos colectivos en 1988 le costaban anualmente,
hagta 1990, a INECEL, la suma de 4.900 millones de sucres
(Revista, Vistazo 1991, p. 23).
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zar el Estado pueden resumirse en lz siguierte expresidn: "priva-
tiza lo privatizable y desburocratizar y desreglamentar sin des-

manteler el aparato estataln,

El Estado, como se ha visto, estd en problema356. Le cri
gis de autoridad lo ha dehilitado. Su desproporcionado crecimien
to cualitativo y cuantitativo ha politizado exageradamente el apzs
rato estetal ¥ 1o hig vuello ineficienle. DTara garenlizar un mfni
mo de gohernabilidad de¢ la gocicedad se dobe reocator el prinecipio
de sutoridad’!. La sobresaturacién politica del Estado solamente
se resolverd cuando el espacio estatal se despolitice. A la efi-
ciencia piblica, de la ague depende la legitimidad del sistema en
su conjuntc, se debe initentar llegar por la vis de la privetiza-
cién, de la deshurocratizacién y la desreglamentacién. Unicamen-
te con una autoridad solvente y un sector piblico eficiente se br
taleceré el régimen politico-la democracia—, el cual, en Ultimo
término, es el cue asimila lz crisis del Estado. PFrente 2 un Es-
tado débil, intervencionista, politizado y burocrdtico le respues
ta no debe ser otra gque lz de un Estado fuerte y peauefio. Ni mds

ni menos.

36 Marcos Kaplan (1985), po., cit, p. 96 (2). sefiala, por ejem-
plo, aue el zparato estatal estd centralizado y disperso.

37 Para mantener el orden interno y la integridad territorial,
asi como para que el Estadc pueda extraer recursos rue el sec
tor privado tenga la obligacidén legal y moral de entregar y
distribuirlos en forma equitativa. Segln Miguel Angel Diez
(1990), "La reforma del Estado!, Diario Hoy, Quito, diciembre
19. p. 4A. el prcoblema crucial de América Latina es la debi-
lidad para redistribuir los recursos en forma arménica y Jus
ta: es falsa, dice, la opcidn entre estatistas y privatistas



_49_

2.2. Resurreccidn de le sociedad civil.—

Iz sociedad, al igual nue el Estado, no ha sido fuerte
en un pais como el nuestro. Tos movimientos sociales han sido dé
bilesBs. En smérica lLatina han estado normzlmente subordinados,u
nas veces, a la accién del Estado, y, otros, a la actividad parti
dista. La penetracién del Estado y los partidos dentro de los mo
vimientos sociales kz resguebrazjado su autonomiz ¥ ha colocado en
un lugar secundarioc a los seciores soclales. La resurreccién de
la sociedad civil-socledad organizada y actlva- constiituye, por

consiguiente, un tema prioritario.

Lo social, lo politico y lo estatal estén confundidos en
América Latina. Es imperceptible la separacién entre sociedad,ré
gimen politico y Bstado. Este es un actor social mis. Los acto-
res polfticos tienen la doble calidad de élites estatales y socia
les; los actores sociales, debido & la falta de representatividad
de los actores politicos, intentan, por si mismos, acceder direc-
tamente 21 Estado. Deniro de este caso, los actores sociales han
resultado ser log grandes perdedores. ILa naturaleza popular, eli
taria y estatal de la actividad politica ha investido con un gran
poder 2 los actores politicos: desde el régimen politico ¥y el Es~-
tado han decidide la suerte de la sociedad ¥y el Estado. Ta recon
versién politica del Ecuador y América latina necesita de la for-
macién de un Estado mds estatal, de actores mds sociales y de un
régimen mis representativoBg. La funecidn de los actores polfti-
3§im“§EE6n Pachano (1989);"Actores Sociales y Polfticos en un con
texto de modernmizacién',Revista Ecuador-Debate, Quito No.17.

39  Alain Touraine (1988)."La Paroles etle Sang",REditons Odile Ja
cob, Paris, p. 449.
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cos es la de ser meros intermediarios entre las fuerzas sociales

congtituida en forma independiente~ y el Estado. Si como ha ocu-
rrido, van mds alld, se politizan 1z sociedad ¥ el Estasdo. Si co
mo hz ocurrido, van mds 2114, se politizan la sociedad y el Esta-
do. Aparece un excedente de actores politicos v un déficit de ac

tores sociales40.

Une sociedad organizada y fuerie es una garantias contra &
sautoritarigsmo. ¥n Wuropa, dos facltores, un conjunto de estructu-~
ras socisles sutdnomas e instituciones representativas sdlidas, e
vitaron oue la abierts irntervencién del Estzdo inszupura regimenes
sutoritariost!. ®m mayor obhstécule a2l poder estztal constituyve €]
pluralismo institucional, esto es, laz presencis de una estruetursa
secial diferenciada compuesta por asociaciones intermedias auténg
mas con la suficiente capacidad para movilizarse y sdquirir, cuan
do tengan ocue defender sus intereses, un estatus pﬁblico42.La for
talezz de una sociedad civil organizada se manifiestia cuando el
Estado encuentra serias dificuliades para invadir el espzcic so-
eial. Esto ocurre en los resimenes democraiicos oue han constitu

ido un Fstado de Derecho para asesurar las lihtertades individua-

40  a) Josd Sdnchez Parga (1990), "Esto es polftico", Diaric Hoy
guito, Junio 18, p. 4A.
b) José Sdnchez Perga (1991}, "Iz Sociedad contra si misma:
i Por aué nuestras sociedades son democraticamente ingoherna-—
hles?, en "BEcuador la Democracia EsquivaY, ILDIS, Quito. p.
157

41 Larry Diamond et. al (1989;, po. cit., p. 29 (21).

4?2  a) Samuel Funtington (1984), ;Will more countries Become De-
mocratic? Political Science Quarterly, vol., 99, p. 203.
b) G. O''Donnell, p. Schimitter, L. Whiterheard (1986), "TR-
ansitions From Authoritarien Rule, Frospectis for Democracy™,
the Johns Hopkins Univ. Press,. Bazltimore, p. 6.
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les ¥, entre ellas, el derecho de los individuos al establecimien
to de asociaciones voluntarias. La resurreccidén de lz sociedadw
vil, por consiguiente, no golo constituve une lucha contra el au-
. - s 42/ > [ 8 3 r r v
toritarismo y las dictaduras”™ sino también unes zfirmacidn del in
dividne y la sociedad frente 2} Hstade y una respuesta al estatis

mo.

Las dictaduras de lz déocada de los afios metentn deutrove—
ron sociedades civiles relativamente aciivas, especialmente en el
Cono Surdd, Para normalizar la economiz ¥y restaurar el orden so-~
ciel los regimenes sutoritarios optaron por desactivar 2 les acto
res sociazles mds rereldes. 11 despolitizar y atomizar a la socig
dad, se destruyd un espacio social autdénomo cue tuvo cue ocupar
el Bstado emparéndose en la represidén o en el corporativismo45.
Con el retorno a la democracia, & principios de los afios ochents,
la sociedad civil se reactivd v el Estado se encontrd con el dile
ma de retroceder o resistir. A las nuevas democracias lstinocame-
ricanas les corresponde encontrar uns solucidn a 1z lucha territg
rial entre actores sociales ¥y Estado con la finalidad de recons-

truir sus sociedades civiles. Una tareaz, por cierito, dificil ¥

riesgosa.

En los antisuos paises comunistas de Furopa no se trata de

reconstruir sociedades civiles sino de construirlas. E1 tetalita

43 Agustin Cueva (1988) Op.Cit, p. 64 917).

44  Fernando H. Cardoso (1987, "La Democraciaz ern pmérica Latina"
Pevista Sintesis, Madrid Fo. 2, p. 17.

45 Guillermo 0'Donnel (1986), op. cit. p 50 (42).
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rismo les destruyd totalmente. En gmérica Latina los regimenes

autoritarios-no totalitarios no tuvieron larga duracién y,como Te
sultado, l2 sociedad c¢civil en su conjunte no fue destrozada. Se
desactivaron, fundamentalmente, & lo0s actores sociales més beligg
rantes. L& reconstruccidn del espacioc socizl aplastado o invadi-
do, si tien es lente, no es diffcil. Mas complicada es 1a situa-
cidn de los paises industrializados ¥ post-industriales de Ccciday
le. A11Q, al decir de liberales como Dahrendorids, la sociedad

civil esté en peligro, no por un eventual atacue totalitario, gi-
no por los riesgos soclales cue comporta la implantacidén de una

concepcibn puramente econdmica de la democracia, segin la cual la
racionalidad del mercado no tolera ls presencia de minorias acti-

vas {universidades auténomas, grupos ecologistas, ete).

El establecimiento de la democracia a finales de los afios
setenta buscaha modificar lz relacidén entre el Estado v la Socie~
dad4’. En Ecuador, en 1976, los militares habian advertido, como
advirtieron posteriormente en atros paises de la regidn - Argenti
na, Chile, Prasil-, cue desde abajo, la sociedad presionaba en su
biscueda de canales de participacidn. 1n cierto activismo social

tuvo un rol mfs espectaculer. Curiosamente, sobre todo en Chilo=®

46  Ralf Dahrendorf (1991) op. cit p. (16)

47 Julio Echeverria (1987), "Modernisation politiaue, systeme
ingtlbutlonel el mouvemenls soclauxt, Revue Mondes en Devel-
opment,. T. 15, p. 40.

48 Mientras en 1973 la Cerntral Unica de Trabajadores agrupaba
el 37% de la mesa laboral, en 1989, a2l 10% James Petras (1988
"The New Class Basis of chilean politics® New Review, Great
Britain, p. 71, destaca aue Pinochet no destruyé al movimien
to sindical sino aue lo reestructuré al implantar un nuevo
modelo econdmico y aue durante la dictadura han aperecido
nuevas organigaciones sociales.



los motores de la demecratizacién -~los movirmienitos socizles— han
cedido, con el advenimiento de regimenes democréticos, sus espa-

cios a actores politicos oue actdan y practican la politica en Pr
ma cupular. Como resultado, la actividad social dentro de las me
vas democracias ha sido sumamente limitada4?. En Ecuador, el mo~
vimiento sindicalbo, en el mejor de los cszsos, ha protestzdo en
conlra del altoc costo de 1z vida y del trsiamiento de las reior-

mas al Cédigo de Trabajo en el Congreso.. El resto de grupos de
prezifn - cédmaras de la produccidn, asociaciones profesionales -
gse han limitado, por lo general, a formular denuncias ¥ =z exigir

del gobiernc "apoye" a sus actividades. Solarmente los indigenas

han cuestionado, con medidas de hecho, & un sistema, segdn ellos,
excluyente. Con el retorno z la democracia, lz sociedad -~ desor-
ganizada, débil- ha tolerado lz intromisién del Estado y el creci

miento incontenihle de actores politicos poco representativos.
CONCLUSION«

la democracia no puede prospersr en una sociedad ingober-
nable., Un Estado fuerte, con una autoridad aue gohierne, consti-
tuye una respuests inmediate al caos social, cuyas semillas ya se

han sembrado en paises como el Ecuador.

49 Desde Agosto de 1979, se han realizado en el Ecuador 15 huel
gas nacionales aque, por lo general, han fracasado. Pn sep-
tiembre de 19%1 no pudo convocarse a una huelga general debi
do a la fragmentacidén de la cipula sindical y a la debilidad
estructural de un movimiento sindical cue ha tratado de cre-
cer en una sociedad muy poco industrializada compuesta, en
su mayoria de trabzjadores informales.

50 Alejandro Portes (1985), "Latin American Class Structures",
Latin American Research Review, Vol. XX, ¥o. 3, p. 34, reco-
noce aue la mavoria de lz fuerza laborzl se encuentra fuera
del sindicalismo, en el sector informal.
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La debilidad del Estado hz tratado de ser compensada conn
el crecimiento cuantitativo del aparato estatal, el cual ha termi
nado por ahogar a las pocas organizaciones sociales v, en el me-
jor de los casos, por vincularse con la sociedad- de la cual vive

a través de mecanismos clientelares y corporativistas.

La ausencia de actores sociales -—-por tratarse lz sociedad
ecuatoriana de una sociedad comunal incapaz de expresar interese
svcialegd! -ha facilitado la intromisién del Estado (como actor e
conémico, polftico y socizl) dentro de la sociedad y el desarro-
1llo exagerado de actores politicos cue han cumplido, en no pocas

ocasiones, la funcién de actores socisles.

Iz democracia, forma de mediacidn entre el Estado ¥ la S0
ciedad, no ha logrado proyectar a plenitud sus dos dimensiones,la
representacién y la participacidén. Los actores politicos pracias
entre otras explicaciones, al régimen de partidos, han monopoliza
do la actividad politica ¥ han carecido de representatividad. Los
poces actores socciales, por su debilidad intrinseca, no han logra
do participar dentro del régimen politico y, cuando lo harn hecho,
han prescindido de ésie para rresionar directamente sobre el Esta

do.

Para cue la democracia florezca el Estado tiene, en resu-
men, varias tareas aue acometer: a) fortalecer el principio de au
toridad psra garantizar ls gobernabilidad de la sociedad; b) redu

cir su grado de intervencidn en la sociedad con la finalidad de

51 José Sinchez Parga (1991), op. cit. p. 152 (40)
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ampliar los espacios sociales; c} promover ¥ tolersar la constitu-
cidn de actores sociales sutdénomos y deliherantes; d) construir

canales institucionales para la participacidn indirecta de los ac
tores sociales e impedir la confusién entre éstos y los pocos re-

presentativos actores politicos.
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1.3.7. Comentario;

Cuando heblemos de Reforrma de Estado, tenemns que in
cluir une categoria fundamanial cusl es "lLa Democracia'™, la demo-
cratizacidn de la sociedad, el caldo de cultivo oue vighiliza vle
gitime la referma de ¥stado. Iuis T. Morres en su artieule stor-
da el complejo temsz déndole una connotacidn v dimensidn cue va mas

2lld de lo convencional.

Farte de la revisidn conceptusl de Estadec, Sociedad Civil
v Democracia y como se conjugaron en el estudio empirico de teo-
rias clentificas como el Farxismo dogmdtico; el formalismo jurici
co: ¥y oue el funcionalismo r sus limitaciones. Auncue lo impor-
tante guiere decirnos Torres, es laz sociedad civil como une ing-
tancia entre el individuc y el Estado: es decir una instarcis oue
ge comunica y se aliments mutuemente, Pero un Fsiado débil mes u
ne sociedad desorganizada, el resultado es una Derocracia fripil.
Bl corcepte de autoridad es desbhordada; el crecimienio estztzl ha
dilufdo el poder del Rstado, asi un Estado grande ha contribuido
al caos:; provocando z veces dafios graves & le sociedad: ¥y auncue
juridicamente Ffuerte, un Estado politico y sociolbgicamente puede
ser débil. Fuestre Estado por ejemplo, no he lograd» ser la ex-
presidén politica y juridica de la sociedad civil; padecemos de u-
ne limitante cuvos efectos se interrelacionan de tal marers queen
el panorma total advertimos un caos, cue parece no terrinar y cu-

¥o sieno mds graves es le permanente crisis de autoridad cue his-

téricemente se ercuentra cuestionads y amenazada.
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Asi la buroccratizacién y privatizacidn adouieren una di-
mengidn acue ve mds allsd del simple recetario neoliberal; el verda
dero punto er ocue se concenira le salids de la crisis estd en la
democratizacién y ésta no es tarez del Fsiada, salvo el de garan-
tizar 2 la sociedad civil su exrpresidn, esg de ésta Ultime en un

proceso rue enricuezos a uno y otro ente,



CAPITULO 11

2. L CEMTPALIZACION

2.1, AMTECEDENTES METCDOLOGICOS Y TRCMIGOS:

Como auede sefialado, el propdsito esencinl de este treata-
Jo es de une parte, recopilar todo lo concernierte 21 anélisis,d@
cusidn y positilidades ¢e arlicacidn de un modelo de descentirali-
zacibn, comn herite de una reformes de Fstado, er =se conterto, par
te de 1z crisis general de 1z sociedad lztincamericena ¥ parte e

Jo lp precifn de organismos internacionsles por redefinir el rol

de muchkzg de les actividades miblicas.

Rl tems es complejo ¥y controversisl, més atin si se congi-~
ders cue varies experiencias se hen suscitado en pnmérics Tetins,
sin cue sus resultados, precissmente coincidan cor las eypectati-

VES.

n documenrto fundarental, scbre el cual practicamerte se
ha elaborado este tratajo critico; es el denominedo "Tercer Infor
me de la SENDA" o "Froyecto1: Descentralizacitn del Estedo-Infor-
me Fingl" elaborado por Dimiiri Fadrid y Petricio Sandoval, ¥ su
importancis radice, porrue es un documento, el dnico, oue *ratals
temética oficizlmente, es decir, expresa la opinidén de uns Secre-
tarie de Estzdo depositzrie de lz responsatrilidad del Tesarrollo
rdministrative del Sector Pdtlico: ¥y, es importerte tamhién vorae
renresentz uns =intesis, no fins} por cierto, pero sintesis & la

1 "Provecto: Degcerirslirzecidn del Fstazdo-Informe Tinel®™ TINDA
10Q2
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altura de los tiempos perafraceando una tipica expresidn de Orte-
ga v Gasset, oue nos dice sobre lo cue existe o hastz donde hemos
llegado, sin que sea el final, sino la expresidn més represenieti

va en un momento histérico.

Otro aspecto cue hz animado leg elaborzcidn de este trahba-
jo ademdo del de reivindicar una labor inatitucional, es la de
contribuir a2 laz difusién de la temdtica, con zlgin criteric adi-
cional, en la perspectiva de contribucién a esta enorme tarea cue
es la de sacar a nuesiro pais de una crisis cue por cierto va méds

alld de la responsabilidad del sector pihlico.

n punto de pariida metodolégico ¥ necesario, parte de el cémo se
percibe al Estado ¥ la opinidén mayoritariz afirms es:"la expresdn
juridica y politica del consenso socialn? (pp.7) se asocia a este
concento el problema del poder: la presién mincritaria y la falie
de representaiividad ante laz sociedad civil. De otra perte, se
advierte oue la organizacién politica v administirativa no eg co-
rrespondiente 2 las .demandazs objetives, PFero cuizéd lo mds grave
oue detecte el estudioc es lo cue tiene oue ver con la "paulating
pérdida de la base social en 1o cue se sustenta el EstadoB. sin
embargo de lo anotado, es evidente oue se estd describiendo ape-
nas uns parte del conjunto de la crisis ¥y aue se origina en la ail
tura politica de la sociedad, y en este punto atafie mencionar, el
"compromiso socizl" de la crisis; y, mediante el régimen politico
atraviesa los partidos politicos y sus espaldas a la crisis, jun-

2 Ob, cit. ppe 7T
3 Ob. cit, pp. 9
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to con todo un sistema legal ocue ha legitimado la crisis, como

mortaja o camisa de fuerza.

Es importante no perder la visién de conjunto; no puede a
tribuirse la crisis a une caracteristica en particular, por més
importante aue é&sta sea. Asi, segdn Raill Gangotena: "El Estadoes
altamente centralizado y autoritario”, criterio vélido y generali
zadoy la evidencia mds clara del fendmeno,la cada dia mds aguda
contradiceién entre el poder central y el poder local; la gran de-

pendencia financierz y administrativa, ha debilitado a2 las expre-

siones de poder local,

Fl centralismo constituve la expresidn de una época, " la
adecuacién de su estructura de crecimierto a los recuerimientos e
manados de su insercidén en el nuevo orden internacional"4 pero de
otra parte, advierte el documenioc, es una expresién para "consoli

dar la unidad nacional y superar al grumpisculo y al cacicazgo"5.

ILa entrevista-encuesta a personas representativas er el
contexto de la temdtica; arroja resultados sumamente importantes;
hisicamente asienta la investigacidn, de modo aue se hace necesa-
rio tratzr el tema de determinada direcciédni asi se detecten as-
pectos como: en torno 2 la descentralizacidén del Estado, aue 1a
deacentralizacidn es un planeamiento de la reestructuracidén del
Estado y/o la redistribucién del poder; es determinante la volun=-

tad y decisidn concepto correlativo a la politica de los gobernan

4 0b. cit. pp. 11
5 Ob. cit.
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tes; ademds se incorpora el elemento de oue la descentralizacidn
es también cultural, sobre todo cuando se advierte la necesidad de
que se reconozcan las etnias, como parte del reconocimiento de los

intereses privados diversos.

En el marco de las estrategias para la descentralizacién
se proponen variasz inaquietudes que dificilmente podrdn ser siste-
matizadas, bdsicamente por la zusenciaz de una propuesta v metodo-
logia ocue integre diverso tipo de factores aue se consideran; en
este sentido el divorcio de lo conceptuazl tedrico es lejano con lo

operativo; se agrava mids si se considera la influencia de tenden-

eiag politico-ideolégicas.

Pero ocurre algo diverso cuando se trata de definir losac
toress; asi el concepto de lo democrdtico en el sentido de la par-
ticipacién ciudadana es opinidn generalizada; aunque la participa
cibn ciudadana es desde la convocatoria a tMsectores pobres" de la
poblacién hasta el mayor niimero de fuerzas; como Unica salida pa-
ra garantizzr el reparto democritico de la ricueza ¥y la distribu-
cién del poder; de este medo el actor principal es la sociedad en
su conjunto, agui la obligacidn de reconocer interlocutores; sin
duda rebasando la representetividad de los partidos politicos. Es
importante aclarar cue se le reconoce a la SENDA como el gran ele

6

cutor de lz tarea de descentralizacisén®.

En el marco de las propuestas operativas para la descentm

lizacibn, se reconoce que los Teceptores de ésta serian los muni-~

6 Ob. cit. pp. 20
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cipios, consejos provinciales y organismos regioneles; esto cier-
tamente incluye la preocupacidén por ampliar lz zautonomfz municimd
1z dotacidén de mayores recursos econdmicos ¥ la preparacidn  para
enfrentar una situacién de esta naturaleza. Otros aspectos oue
no son de order gereral considera aspectos de orden étnico-cultu-

rals la dinZmica social.

Para el caso de los Consejos Provincisles se evidencisg 1la
contradiccidn con las gohernaciones y se barajan varias inicisti-
vas como la constitucién de la "Cdmara Frovineizl": formar lag dg
legaciones ministerizles en la provincia "gabinetes provincialeg"

pregididos por el Gobernador.

Se destaca la preocupacién por nc caser en un caos ni cual
cruier forma de desarticulacidén del Istado en el proceso de trans-
ferencia de poder (descentralizacién). Existe consenso en cuanto
a oue existen 4reas de control estratégico como son la direceién
v control del Estado; Funcidn Tegislativa; Defensa Yacional y Rer
zes Armadas: Macropolitica econémicz. Se determina también  oue
el Tstado debe a2tender determinados servicios comos Obhras Tiblices
de importancia nacional; Educacidn, Salud, Troduccidn Petrolera ;

servicios como: Telecomunicaciones; Seguridad Social, etc.

La ercuesta nue ha mencionado ¥ se ha resurmido en lo ante
riormente citado, tiene importancia por varias razones: evalila el
nivel de preccupacidén y conocimiento de la temdtica: auncue no
plantean los encuestados soluciones de orden integral, se han evi

denciado en diversos niveles la crisis ¥ esa perspectiva de ries-
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g0 de mantenerse las caracterisiicas actuales:; aunaue ouizd lo

mis importante sez la "convocatoria" a un debate, originalmente

informal y deficiente pero aque aclars varias cosas: primero pue &
Estado ecuatoriano iiene su cierts caﬁacidad de convocatoriz: se
he definido un espacio nafural para tratar el tema: y, se ha ini-
ciado el debate. Es importante mencionar cue hace sole uno o dos
afios, mucha gente hablaba de descentralizacidén, pero nadie satria

por donde y con auién probar hipbtesis.

Como heros mencionado anteriormente, la descentralizacidén
&s un componente mis ern un proyeclo de reforma ecue lneluye aspec-
tos como el tratamiento de lz problemdtics de las nacionalidades
o etnias; las privatizaciones; reduccidn de laz burocracia: le pla
nificacidny régimer de partidos; hasta el concepto de democracia;
¥, reforma constitucional. Queda ern el amhiente la duda sohre el
alecance v profundidad de la reforma: asi como cuien la convoca ¥
a cuienes no mas no interesa. Sin duda el asunto es complejo,oul
zéd sea més justo hahlar de una reforma progresiva limitada con el
riesgo de cue la convocatoriz provenga de organismos internacionsz
les ¥y con panuetes perfectamente definidos.

BEn lo concerniente a las conclusiones y recomendaciores @&
la encuenta, exioten cicrtoc conotariea,verdederas premisas pars
¢l tratamientc del problema. DNesde el criterio sue la estructurs
econémica, politica v administrativa del Estzdo no responde z los
intereses de la mayoria de los sectores oue constituyen lz nacidn
el debilitamiento de la base social y el sistema (democritico) en

rue se asienta el poder: la necesidad de implementar un correcti-~
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vo oue trate la solucién de los problemas con criterio de integri

dad.

Esto tiene ocue incluir la necesidad de oue el Estado admi
ta la existencia de nueves interlocutores, hdsicamente poroune no
hay otra alternativa mds, pues sencillamente gse ha probado todo H
dictaduras, regimenes democrdticos, reformas constifucionales, le
yves de partidos, efte., pero nunca antes (y creo sue después de es
to ya no habré aue mfs hacer) se ha consultado directamente al
pueblo o a la sociedad a través de interlocutores ocue hayan legi-
timado su autoridad en un espacio mds vital v democridtico oue el
definido por la instifucioralidad; y, como advierte el decumento,
no necesariarente provendrdn de los partides, yo particularmente
creo oue en las condiciores aciuzles no es un prohierma politico
sino nacionals: ouienes menos dehen opinar son precisamerte esos
grupos mids o menos organizados cue les corresponde la responsabi-
lidad de distorcionar el juego politico, de debilitar la democra-
cia y de marginar a importantes sectores de la pohlacién, por su
condicidn de no militantes, de la actividad politica. Sercilla-
mente estar unidos por "ideas", "ideales™" o "conceptos" es algo,
nle ya nadie cree: su condicidn de "Empresas Electorales"™ ha sido
rrobada en estos fres Ultimos lustros de "ejercicio democrdticon.
Tsta critica plantea auncue hrevemente, la necesidad de amplisr
la hase social de los ﬁartidos ¥ lz correspondencia entre lo pro-
puesto ¥ Lo ejecutado. E1l fortalecimiento del sector miblico esg
también importante, para ello el conocer experiencies similares
en latinoarérica, fendencias, propuestas v sus aplicaciores es en

ricuecedor para el caso ecuatoriano,.
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2.7. VEL ESTUDIO DEl CENTEALISHO":

Se caracteriza al certralismo como un ferdmenn de milti-
ples marifestaciones a niveles como: Juridico, social, adminishz
tivo, etc., el centralismn en el gector piklice se susienta en:
2) "la primeecis de le furcién ejecutiva sobre otras funciones

del Estado:

L) Le concentracidp de recursos v de los decisiones, en Quiio v
Glraes urbes (por ejemplo Cuence pere los lojarocs; Loje  pore
lon zaroranos, otc.) poatergando a lg periferie:

c) La reproduccidn de alrunas petolorsiss como la duplicecidn v
le sunerposgicidn de funciones: v,

d) El poder informal rve adeouiere lz burocracia en 1z medida ox

el modelo se afirma"7.

La necegidad de erprender un trebhajo de sistematizzeidn

y estudio de lz centralizacidn como urn proceso histdrico.

Urna conclusidn adicional considera rue las prireras opcb
res para proceder 2 la desceriralirzcidn son les institneionesde
Régimen Seccional puténomo (Municipios) probablemente vla insti-
tucidn natural més cercana a promover el contacto entrs el Fsta-

do y 1la Sociedad CivilrS,

En este tipo de instituciones se da ur proceso de debhili
tamiento greaciass a oue lz centralizacidn respondiendo a otro ti-
7o de orientacidn en favor del desarrolloiel documentio plantea la

7 Ob. cit. ppn. 30
8 Qb. cit. pp. 3?2
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devolucién‘de la capacidad. de gestidn y servicio a2 la comunidad

de los Municipics.

El Centralismo expresz tode una concepceidn ern lz adminig-
tracién del Estzdo; una metodologia er su funcionariento en rela-
cidn con lz sociedzd en su conjunto; lz estructura del poder se
basa en este escuemz; pero Lamblén le corresponde sus contradicco

nes, limiteciones y todo lu tae Lz provocado lg crisis.

£lgunos analistas explicer al certralismo, especizlmerte,
por lz estructura piramidal del sector piblico y la gran veriedad
de patologizs administrativas cue éstz forma de organizacidn pro-
voca (duplicacidén, superposicidn de funciones, verticalismo, etc.
(), definicién general y empirica o "tecno-practicista®?9,en una
corriente cue de unz parte reconoce lzs caracteristicas de la eri
sis pero, por fazlta de profundizacidn en el ardlisis, plantea so-
luciones inmediatistas y simples cuvo propdsito es atender "urgen
temente! diverso tipo de demandas sociales; estime y "confunde 2l
Estado con el sector piblico ¥ pretende ocue las estrategias condu
centes a su reforme o trznsformacidn puede dinamizarse a partir
de camhios conductuzles en la gestién administrativa"11. Esta om
ducta estd lejos de constituir uns adecuada adopeidn de correcti-
vos, estd susente de referentes tedricos cue integren todas las
menifesiaciones v caracteristicas de la crisis, de modo aue su
préctica no ha conducido a2 resolver problemas del Estado v la ad-

ministraecién Piblica.

9 0Ob. cit. pp. 25
10 Ok. ecit.
11 Oh. cit,
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El estudio afirma oue lzs propuestas de sclucién de lcg
problemas del sector piblico, padecen de una poca profundidad aue
les debilita y las convierte en no viables o reales; en otras pa-
lahras no se aborda el verdaderc problema cue es "el centralismon
que ciertamente debe ser ahordado desde diversas variantes como
gon aspectos de orden econémico, politico, cultural, sicosocial ,

adminigtretivo, etc.

La importancia de conpiderar lo evolueidn hinitérica del
centralismo es importante:; un poco explica las demandas al sector
piblico en un pasado reciente; les caracteristicas de aquella cul
tura politica; el grado de aesarrcllo econdmico v otros elementos
Es importante mencionar la influencia de corrienies o criteriosde_
sarrollados en otrecs pafises, vale decir para otras rezlidades, en

egte contexto el centralismo evolucionz asi:

2.%. EVOLUCION HISTORICA:
Ia influencis de factores oue contribuven a 1z consolida-
¢idn del centralismo, los advertimos de diferentes maneras desde

mediados de este dltimo siglo.

2.,3.1. "La década del Cusrenta®

El estudio en mencidn plantea rue, desde la segunda
mitad de la década de los cusrenta "el crecimiento ecuatorianc se
sustentd en los inmensos complejos hacendarios serranocs y grandes
plantaciones contefias"..."la tasa de ganancia se generd en la exis
tencia de relaciones precarias de produccidn basadas en el concer

taje"12.

12 Ob. cit. pp. 36
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Se da ciertamente unz divisién interna del trabajo,la cos
ta produce para la exportacidn ¥ lez sierra pera el mercado inter-
no en una v otra regidn se dan iniciativas de elzhorar la materis
prima, surgiendo un original sector manufacturero-industrial y se
dan trznsferencias de capital hacia un sector tercisrio bancerio-~

financiero de la producciédn.

Tdevldgicamente el sistems Juridico politico ¥ iz Iglesia
. . . A 13

garantizaba la vigencia y eglabilidad del provecto <. El1 efecto
concluve, entre otros zspectos, er consolidar dos cerntros de pode
Quito v Guayaquil. Es importanie aclarar ocue el regionaligmo ¥
1z subordinzcidn de éste al especio politico crea unz contradic-
cibn Costa-Sierrs, ILiheral-Conservadora aue solo es paliada entég
minos politicos por una selida "populista"™ y el velascuismo conci
lia une etapa en cue los intereses econdmicos eran diversos: el
proteccionismo serrano y el librecambismo costefio, La lucha de
los dos sectores adauiere proporciones e incluyen er su discugdn

14

aspectos como la religidn y las libertades .

"Econdmicamente se =zdvierte una tendenciz 2z laz bipolarida
cue solo en décadas anteriores admitié limitadas desconcentracio-
nes {(Manabi - Azuay)..."T5. BEn términos politicos se advierte u-
na identidad partidaria con lz regibn; fendmeno aue se reproduce
hasta nuestros dias, aunqué er menor medida. Parte de la crisis

del régimen politico, tiene cue ver con este antecedente, poroue -

hasta la fechz no ha sido posible contar con uns propuesta politi

13 Ob. eit. pp. 37
14  Senda cita & O. Hurtado, 198t1: pp. 108
15 Informe Senda., pp. 38
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ca~ partidista integradora de las regiones e intereses de la nacidr

Desde el punto de viste social, estamos fren*e 2 una rea-
lidad dispersa, desarticulada de la expresidén de poder nacional
oue a su vez se encontraha disgregada ¥ atomizedaqé. Iz adminig-
tracidn viblica de otra perte ers dehil e incapar de apoyar un
provecto nacional en modio de une disgregacidén de todo corden: el
facior comin eran los intereses reglonales. Pero se acercaba el
"gran salto a la modernidad", faclores come la post guerra: impo-
sibilidad de reparto democritico de ls ricuezas; v, estructura pi-

blicz disfuncioneal.

Este proceso, oue parte de 1z necesidad de romper un mode
lo de desarrollo obsoleto, incompatible con la realidacd latinoame
ricana y mundial del momento, generard una alternztiva en tornoal
régimen capitalista de acumulacién; le diversificacién de les fun

ciones del Estado; ¥y el desarrolio del centralismo.

2.3,2. "la década del cincuenta';

Para le década del cincuerta, el crecimiento econdmico es
su signo, el Estado implementa el proteccionismo a la procduccién
de exportacidn: v, lz modernizacidr. del aparsto guhernamental va
en ascenso; infraestructura fisice como carreteras ¥y fomento a la

industrializaciénjf.

Es importante aclarar oue la propuesta Cepalina fue des-

16 Ob. cit. pp. 38
17 Senda cite a: Salgado., pp. 43-46: "Lo aue fuimes v lo oue
sonosg™,
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Bs importante aclarar cue la propuesta Cepalina fue desyh
zada por la consultora Pockefeller, por contrato con el gobierno
de Plaza; el efecto fue el zumente de lz produccién banaznera de

37,000 a 370.000 hs/de 3.8 a 19.1 millenes de d8lares ©.

Otre tanto se produjo en la industrie azucarera, asi elin
greso fiscal y la acumulacién capitalista, como lo deruestra el g
parecimiento de las primeras fdbricas de elahorados de cefie de a-
zdcar, cacao y café; en la sierra, la hacienda, proyecta su acumu
lacién de cavnital al procesamiento de lécteos, asi como 2 la inds
tria textil; favorecida por la ampliacién del mercado interno v u
na mano de ohra barsta proveniente de la misma hacienda serrana,
también surgen, de los grupos importadores ls primera captacidnde
la tecnologia de centro (refrigeradoras, cocinas, llantas, etc.fg

En lo oue corresponde al sector piblico, este se adapta a
las nuevas condiciones econdmicas: aunoue inicialmente su estruc
tura es evidentemente disfuncional para responder a los regueri-~
mientos de aruella economia:; las inversiones presupuestarias sein

crementan entre 1950 a 1955 al 22.5% anualzo.

La creacién del Banco de Fomento en 1953, con el anteced:n

te de el Instituto de Fomento y la Corporacién de Fomento, pasa a

ser el protagonista principal er el apoyo a la agroexportaciénET;

18 Senda cita a: S. Fischer, "Egtado, clase e industria". pp.
199-200,

15 Senda cita a: José Moncada, "Las perspectivas de evolueidn
del Bcuador hecia fines del presente siglo. 1980, pp. 45.

20 Senda cita a:; Moncada., 1980, pp 42.

21 Senda c¢ita a:; Icaza, "Genes y desarrollo del Estade en la
formacidn social ecuatoriana™, 1988, pp. 276€.
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se crea tarmbhién la Comisidn Nacionzl de Valores aue en 1965 se
transforme en la Corporacién Financiera Macional: el Minigterio

de Hacienda e tronaforma on ¢l de IPinenzaeg: aparecerdn otrog Mi-
nisterios como el de Agriculiura; el de Recursos Faturales vy el
de Industrias e Integracidn. Como el Orgsno planificador,aparece
la Junta ¥acional de Planificacidn y Coordinscidn Fecondmica, con
esto la planificecidén es el referente téenico ohligade para preve
er las politicas de desarrollo, las entidades auténomes servirén

parae atender las demandas locales o regionales. A inicios de los

sesenta, surge INECEL para atender el prohlemsa energéticoz?.

En lo referente & lz administracién, es con la misidn ¥Yem
merer (1924) 10 aue se producen inicizles cambios de significacid
para el control del sistema banczrio y financiero, v el sistemaz e
gal, con la expedicién de leyes fiscales, financieras, hancarias,
aduaneras, monetarias y cambiszrias. Mezs tarde, el grupo asesor
"Punto IV" cumplird con le tarez de asesorar y modernizar la admi

nitracién pdblica.

Por inicistive de Galo Plaga, para 1952 y con asesoria ex
tranjera se emite un proyecto de Ley de Carrera pdministrativa pa
ra atender problemas de sueldos, asensos, capacitaciédn,etec. Vig-
ta asi la décadz del cincuentz el procese de centralizacidn del B
tado, encuentra sus raices en el desarrollo del capitalismo mun-
dial, el demarrollismo post-guerra nue definiz la hegemoniasla ca
pacidad de consumo propio del expansionismo de los Estados Unidos

que inclufa productos tropicales o exbticos como el banano, sumado

22 Senda cita a: Salgado., 1980 pp. 49
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al espiritu desarrollista ¥ unificador de l2 nacidn ecuatoriana de
Galo Plaza oue pretendia crear condiciones, desde el Fstado, para
promover le agroexportacidn costefia y la inecorporacidn serrana al
proceso de acumulacidn capitalista,es 1o cue genera el comrromise
miblico, no solo de atender las crecientes demandas de un modelo
de desarrollo sino de crear log mecarnismos ocue wviabilicen ests
preocupacién: como sefiala el Tercer Informe "la Certralizacidér an
tes oue un instrumento ocasional fue una salida inevitablen?? ¥

su efecto er las dos décadas sigulentes fue determinante.

2.3.3. "la décsda del sesental:

Parz lz década de los sesenta, el advenimientn de una a
pudizacidn en la crisis social, profundizzcidn de la moderniracifm
disminucién de las exportaciones ¥ otros factores sociales v eco-
némicos nuevos; producen una inestatilidad politica, seis gohier-
nog civiles y militares er diez afiog: lz2 brechs campo-ciudad: el
empobrecimiento de las zonas rurales; movilizzeiones indigenas
campesinas junto con las urbanas, crearon un climz de tensidn, =l
extremo cue las clases dominantes se idearon variss salidas, aun-
aue es evidente sue lss grandes reformas de los sesentas estuvie-
ron inspiradas v hesiz dirigidas por los Fsiadog Tmides, un poce
en el marcc de ungz crisis latinoamericana ¥y una creciente de pencan
cia oue se ve atravesada por la Fevolucidn Cubazna o lo rue seria
una alternative histérica a problemas cuyo origen probablemente Io
encontramos er la Coloniz misma. FEste referente-alternativa obli
g6 tantn 2 norteamericanocs como los sectores dominantes nacionales

a emprender una cruzada en l2 gue todo fue legftimo: aunaue fol-

23 Informe Sendz, pp. 47
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Las mds importantes reformas implementadas en los sesen-—
tas, pera atender la crisis fueron: la Ley de Reforma Agraria yla
Ley de Abolicién del Trabajo Precario: cuvo propbsito era el de
lograr lz modernizacién del zgrc ¥y la integracién del campesino a
le vide nacional; sin embargo de que varios sutores como José ¥on
cada, Afuatin Cucva y René Ddez’4, sefialan aue rezlmente se produ
jeron reformas mucho map profunden como; deaarticular ls hacienda
serranz en la que se aglutinaba ¥y fortzlecia el Partido Conserva-
dor, oue va diluyendo su influencia politica a partir de 1964: la
desarticulacidén de un sistema de produccién, basadc en la explota
cién de la tierra de modo primitivo y mano de obra baratay la po-
sibilidad de oue se trasladen recursos financieros de lz hacienda
serrana hacia una industria emergente bajo la concepcidn Cepalina
de sustitucidén de importaciones. IEn el plano politico, a mids de
acotar la contradiccién liberal-~conservadora, rue histdricamente
desaparece desde esos afios, se enfrenta z la amenaza de un proce-
so revolucionario bajo la influencias y ejemplo cubano: el nivel
de ascenso del movimiento de masas y la perspectiva inmediata de
congtituir movimientos guerrilleros, especialmente con apoyo cam—
resino, es otra de las razones oue animan a la emisidn de la ILey
de Reforma pAgraria, particularmente lo concerniente a2 la afecta-
cidn, planteamiento gue "reivindica® la tierra & favor del campe-
sino y especialmente el indigena, distrayéndolo de un potencial a

poyo a algin proyecto insurgente. Rl modelo econdmico planteado,

24 "Eeuador Pasado vy Fresente', varios autores.
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sin duda no perdiz de vista el triunfo de la Revolucién Cubana,de
modo oue este faetor ge convierte en el determinrante vara imple-

mentar reformas adicionales y simulténeas como la Modernizacidn &
lag Fuerzas Armadas v Reformzs al aparato Administrativo del Estg

o

do, como se vera adelante.

El efecto de la Reforma Agraria es haher afectado en un
15% como promedio ¥ un 25% en gzones de mayvor conceniracién campe-
gina; en zones ligadas 2l crecimiento industrial, el proceso seli
mite a2 la abolicidén del tratajo precario; en la Costa por ejemplo
la Reforma Agrariz afecid en especiai a las provineciazs de Guavas
v Los Rios, donde se combinaban la accidn de las grandes haciends
25

agroexportadoras con aquellas con fuerte presencia precaristsa ¥

se colonizaron Zreas como la de Santo Domirgo de los Colorados.

En el drea urbana, se profundiza la tendenciz impulsada
por la CEPAL, de crecimiento hacia adentro o de sustitucién de im
portaciones: industrias en las dreas de; tratamiento a la madera:

26

electrodomésticosy fertilizantes, cristales, pilas, hierro, ete

Lz influencia de Radl Previcsh a iravés de la CEPAL,media
te Ta formulacién de desarrollc para el continente, de puertas ce
rradags pars produclos finales, constituiria el mecanismo de acumu
lacidn de capital y desarrollo que solucionaria todos los grandes
problemas de la América ILatina, no se cuantificd ni cualifiecd a

lz época, los problemas provenientes del costo social, como son

s

25 Sends cita a: ¥, Chiriboga, 1984, pp. 112-113,
26 Senda cita a: J. Moncada, 1980, pp. 59.
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las migraciones, el asumento de lz poblacién urbana marginal y to-
do ur universo de problemss que se dimensionaridn al extremo de re
bagsar el fin del milenio sin encontrar soluciones efectivas. %l
propic Radl FTrevich reconocceria su error y dedicaria los dltimes
afios de su vida 2 tratar el problems de la planificacidn ¥ el de-

sarrollo considerando el factor socizl como central.

De otra parte,ésta base socizl emergente creari una serie
de consecuerncias también en el plano politico: el manejo cliente-
lzrt la hese social para nuevas ideologizs ¥ el populismo darin
cuenta de la nueva era aue enfrenta ls historiaz socizl y econdmi-

ce del Fcuador.

®l sector pdblico, de otra parte, " acentlia su cericter
centralista v generz instrumentos adminisirativo-juridicos 7para
dar eficiercia a su gesti6n27. El gasto pdblico se duplicéd entmr
1961-196828, oue permiiieron hacer operahles y efectivas lag re-
formas; esto pone en evidencia aue el procese de certralizacifn
adminigtrativa se profundizaba, como lo demuestra el apoyo, sobre
todo de reforma o modernizacién del sistema juridico en los tres
sectores de lr economia; para atender el problema del desarrollo
agrerio; el desarrollo industrial: y, el de transferencia de capi
tales oue mds tarde constituird el capital financiero.

Gomo mecanismos gue viabilizan las reformas, constan la
creacibn del IERAC (1964); la emisibn de leyes de fomento a la in

27 Senda: Informe final, pp. 50
28 Senda cita a: Verdusa C., 1978, pp. 62
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dustria, artesania vy pequefia industria; la Ley Orgédnica de Adming

tracidn Financiera y Control; la creacién de la Comisidn de Valo-

. . Q .
Tes ¥ el Mercado Financiero®”. Los cambios en la estructuras ad-
minigtrativa es caracterizada por varios autores como la "Segunda
Reforma tdminisirativa y tuvo como ejes la planificacidén v el eon

trol de las funciones y tareasao.

En el afio de 1961 se establece 1la Oficina de Flaneariento
Administrativo dependiente de la Junte de Planificacién JUNAFLA,
durante la dictadurz de Castrce Jijdn, asi la conduccidn del gec-
tor piblico responderia o un proceso mis planifllecadoy y, el Esta-
do mismo encabezariz actividades de beneficio colectivo méds que
privado. Paralelamente se establece una fuente de financiamiento
para el sector pihlico a través de la Ley del Impuesic a la Penta

er lo concerniente 2 la politica de recursos humanos, se dicta la

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativ331.

Fn este periodo se producen avarces significativos en el
manejo de técnicas administrativas de organizacidén y nétodos 2.
Para 1967 el Consorcio Texaco Gulf 0il confirma la rentabilidad &
las reserves de petrdleo y este seriz el alemento final y mis im-
portante en el modelo de desarrollo cue se implementaba, pués con
t8 con las mids significativas inversiones extranjeres. Ia inver-
8idn extranjera directs pasd de 7.4 millones de dblares en 1965 a
50 millones en 1969 v 70 millones en 1970; asi entre 1967-72 se

29 Senda cita a: C. Montufar, "Del desarrollo al zjuste™, 1989
pp. 36

30 Senda: Informe Final, pp. 52

31 Senda c¢ita a: C. Montidfar, 1990, pp. 36

32 Senda: Informe Final, pp. 52
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extiende & 350 millones de délaresBB.

El excedente de lz renta npetrolera se orienta 2 la indusg-
triz en dreas nuevas como: metalmecdnice; srticulos electrdnicos:
tratamiento de nylon ¥y poliester; ensamblaje de vericulos etc.,es
pecial dimensidn adauiere iz construccidén por redes viales v cre-

cimliento urbano.

Lzs exportaciones dice José Monecada, pesan de 190 millo-
nes de ddélares en 1970 & 1.200 millones en 1977: v entre 1972 v
1978 entran més de €0 mil millones de sucres a le caje gubernamen

tal por accidn de le rerta petrolera.

2.3.4, "La décade del getentam:

2si los setentsz se insupuran en medio de una bonesnza me
casi durarz toda lz década, el gobierno militar de Rodrisuez Lazrsa
proclamars wn gobierno nacionalista ¥y revolucicnario, es de mencio
nar las influencia de Velasco tlvarado en estz etapa de modemiza-
¢ibn del Estade, zuncue no se llege 2 profundizsr en aspectos aue
hoy cobran una dimensidn especial como es el caso de la participa
¢cidn popular, aue para el caso peruano adouiere ana magnitud sig

gular con el SINAMOS.

In el caso ecuatoriano, el excedente petrolero se orienta
hecia una burguesia industrial emergente, también en favor de una
clase media emergente, principalmente ligada al sector piblico,es

tas son épocas de la bonanza petrolera, pero es también uns época

33 Senda cita 2 : J. Moncada, 1980, pp. 55
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en oue abre el enfrentamientc de intereses entre la burguesia in-
dustrial y un emergente también movimiento obrero, apoyado en va-
rios episodios por pobladores y cstudiantes. Gin duda ésta es u-
na época rica en dehates y definiciones, de ascenso social y de.Q

cumilacidn de capital.

Ia caida de Rodriguez Lara es el fin de la boranza petro-
lera y la Junta cue le sucede anuncia el fin de esaz era y enfren—
ta las primeras y probablemente las mas duras movilizaciones y re
presiones. Pero por América Letine soplabhan vientos de democra-
cia, ademde lap contradiccionec al interior de lo nocicedad ccuato
riana evidenciaban un desgasie del modelo de dessrrollo, aue se
hizo ineludible, buscar una salide politica ante la 2menaza de wer
agotada la experiencia con consecuencias ain mds graves: asi sur-
ge el plan de reestruciuracidn Jjuridica del Estado, en este con-
texto: "...la relacién Estado-Sociedad deriz utilizar instrumen-
tos cue permitan la aplicacidén de estrategizs econdmicas emergen=~
tes a la vez nue garantice el control e institucionalice la prote
ta popular, este fuel el espiritu con el gue se crearon la Tey de

Seguridad Naci onal ¥y la Ley de Partidos cue serfian los nuevos y

muy idéneos instrumentos del centralismo en la década del ochenta

34).

Con seguridad, este es el momento en aue el centralismo 4
canza su expresién mas alta, oue por cierto se complemente con la
aprobacién del pueblo, ¥y el instrumento cue lo logra es el Flebis

cito de agosto de 1979 "en este instrumento se plasmé la reorien-

34 Senda: Informe Final pp. 56
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tacién del proyecto estatal liberal-azgroexportador a una forma de
Estado centralizado e interventor capaz de asumir su papel de rro
motor del Minterés general" de las fracciones del capital"BS. Se
consolidaba la imagen del Ejecutivo fuerte con el auxilio de 1a

Ley de Seguridad Macional.

R Hasta fines de los aflos setenta el Estado experimentd un
incremento del gasto fiscal oue se traducia en un crecimierto com
tante del aparato estetal, poraue se mantenia la iniciativa del

Estado en la conduccidn de la economia, interviene por ejemplo en
dreas consideradas estratégicas como son sector energético, trang
porte aéreo y comunicaciones:; CEPE, Ministerio de Brnergia y VMinas
FLOPEC mas tarde IGM y Transnave; luego Xcuatoriana de gAviacidbn e
IETEL, crece también el personal ¥y les remuneraciones. La parii-
cipacidn del Estado er la economia es impulsada dezsde varias ins-
tituciones, especiazlmente la CFN, el Estado es un impulsor ¥ hene
factor de lz actividad industrial, asi como un regulador del apa-
rato productivo, es de mencionar cue hesta la actualidad se mante

ne egte criterio, comoc nos consts de las opiniones vertidas de

log representantes de la Direccidn de Indusirias del Ejército.

Es en esta década cuando la planificacién adouniere s ma-
yor relevancia, se funda el CONADE (Consejo Facional de Desarrdlo
INEC {Instituto Nacional de Estadistica ¥ Censos) ¥ el CONACYT
(Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia); incorporando elementog
técnicos a 1z planificacidn. Igualmente la comunicacidn y presta

cidén de serviciog del Estade a la sociedad civil a través de 1z

35  Senda cita a: Icaza, Vega, Velasco; 1988, pp. 265-266
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Secretaria Nacional de Informacidén ™ihlica (SEWDIP), el Institutoe
Fecuatoriano de Crédito RBducstivo y Becas IECE, Instituto Facional
de Patrimonio Culturzl, lz Direccidn Facional de Deportes DINADER
La -evaluacidn del aparsto gubernamental sigue el patrdn piramidal

er. cuyo vértice surcrior se encuentra el ¥jecutivo.

", ..e8 necegaric destacaer ls ernorme trascendencia cue tu-
vo pere la urgenlzacidn del seclor piblice lz fundacidn del Grapo

de Coordinscién y Desarrollo Administrativo (Nov., 20 - 1974)...36

2.%.5. "Década del ochenta, ls crisis":

El punto de partida "ls reestructuracidén jurfidica del B
tado"; sus manifestaciones: el endeudamiento externo, proceso aue
rasta 1991 alcanza los doce mil millones de ddélares;y oue la prin
cipal zetividad de los dltimos tres gohiernos sea ls renegocia-
cién de la denda. "La recesidn evidencid ademds los 1imites del
degsarrollismo ocue, pese z medernizar ls esirucitura produetiva, no
logré nue el pais acceda a2 una relacién més ecuilibrada en los tér
minogs del intercambio con el eniorno infernscionali: 2% contrario,
iz transferencia de lz tecnologfa del centro aumentd la dependen-
cia. Asi, mientras lss importesciones se inerementaron, lzs e¥ por
taciones mentuvieron el volumen y decrecieron en valores; asi su-
cedi6 con el pelrdleo cue de US$35.2 por barril ern 1980, disminu-

v6 su precio basta USH12.8 en 1986"3?.

El deterioro del nivel de vida de todos los ecuatorisros

36  Senda "Informe finslv, pp. 59
37  Senda, ob. cit. pp. 60
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se da en un proceso paralelo oue estd acompafiade por diversos
programas presupuestarios en austeridad, elevacifn de preciocs de
combustibles, elevacidn de tasas de interés, aumento del encaje
bancario, liberacién de precios; vy, mids medidas correctivas aque
solo agotaron al modelo desarrollists y acentuaron la crisis de
repregsentacidén de sus gobernartes, asi como agotaron al '"sistema

democrdtico. La inf'ormalidad, los tugurios ¥ desempleo crecenien
el agro se reducen los niveles de produccién, disminucidén presu-

puestaria para salud, educacién, vivienda, elc., szumenlo de delin

cuenciz y lumpenizacidn.

En este contexyo de crisis social y econémice 2 todo nive
las propuestas alternativas, en el marco del debate definen algu-
nas cegracteristicas ¥ tendencias. Lz alternativa neoliberal cue
limita el papel del Estado, otorgando al secior privado roles pro
tagénicos en el manejo, sobre todo de libre economiz: de ari sur-
ge lz fundamentacidn sobre la privaetizescidn, perticularmente siel
crecimiento del Estado ha sido desmedidos. Sin embarge la duda 80
trevive cuando se trata de definir el limite del Fstado. Si bien
esta tesis fue expuesta por el régimen de 1z Reconstruceidn Nacio
nal,es importante aclarar cue ésta tesis se la mantuvo a nivel de
discurso: no se incursiond por ejemplo er las privatizacieones, en
la apertura adusnera; y en la liberacién generalizada de precios.
De otra parte,el discurso de centro o social demderata plantea el
control del Estado en dreas estratégicas de la produccién, epertu
ra ai capital extranjero y otras iniciativas aue en 1la prdctica,
tampoco fueron fielmente aplicadas, por ejemplo, la inversidn de

capitales extranjeros no se produjo, y se dieron pasos pars la .14
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vatizacidn de ciertas empresas "del Estado" con baja rentabilidad

ejemplo: Ecustoriana de pviacidn.

Si bien en el plano de discurso encontramos diferencias ,
particularmenle entre los regimenes de 1z Peconsirucecién Facional
v el de Social Democracia, podemos advertiir aque er politice econé
mica no son precissmente diferentes, sino ocue las semejanzas son
miés frecuentes. kstz es una epreciacidén oue se profundizaréd nk
al lratar el problema del sistema politico v aue difiere de lo
planteade por el estudio de la Senda. ®Bn el ajuste se prormovie-
ron distintas inicistivas destinadas a reordenar, reorganigzzsr ¥ op
timizer los recursos del FEstado, concluyeron cada unsg de estas Tro
puestas puntuales en ser parte de una propagenda de gohierno des-—

tinade 2 cubrir "otras actividades" que eran las realmente de fon

do.

De todos modos el procerseo de desgaste del modelo econdmi-~
co v termhién del Pésimen Democrdticc es ascendente y evidentemen~

Y

te frente z todos los sectores sociales, el Fstado he perdicdo le-
gitimidad ¥ sob?e todo parece no representar z la sociedad. De o-
tre psrte, se advierte cue la tendencia de crecimiento de la huro
cracia en los tres ltimos gobiernos es constante, hecho ocue ade-
mis de confirmar las pocas diferencias de gobernabilidad o de tra
tamiento a2l problema de desburocratizacién, concentraeién y efi-

ciencia entre estos. TFn once afios el nimero de empleados pibli-

cos se duplica de 195.207 en 1979 a 405.209 en 1990. Se crean:un

Finisterios 17 Subsecretarias y Secretarfias; 18 Direcciones, De-

partamentos, Divisiones y Secciones; 5 Frogramas; 8 Institutossi1H
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Consejos, Comités y Comisiones; 5 Sistemss: 13 Unidades Ejecuto-
ras; 17 otros. GSe fundan también tres empresas pitlicas municipa
lesy 45 estatalesy 4 autdnomas, 486 organismos de la Puncidn Ju-
"risdiccional: 854 de la Puncidn Ejecutiva: v, 52 entidades de Pé-
gimen Seccional. De estas, 33% corresponden al frez econdmica:
6% = la Administracidn: 25% al drea socials ¥ a otros sectores ,

un 6%38.

Ye considera también como aspectos relevantes ocurridos m
lz Admiristrzcién Piblicaz, los sisuientes: el cembio de Junta de
Planificacidén a CONADE como parte de lo cue consta er le Constitu
cidn zprobada en Referendum: es claro cue la planificacidr ya no
es competencia de este organismo. Correspondiendo & lo cue cons-
tz en lz Constitucidn y 2l Fégimern Democritico, surgen varisries
en la organizacidn de lz administracidén piblica; surgen por ejem-—
plo, el Tribunal Supremo Electoral; el Tribunal de Gearantias Cons
tituciongles, el Pribunal de lo Contencioso ApAdministrativo entre

otros.

El modelo organizativo iniciado # finszleg de los gesenta, basado

en un Ejecutiveo fuerte: vy, un Legislativo cuya funcidn es la fis-
calizacién, sin embargo, dé aue cada Presidente impone su estilo
personal de gobierno, por ejemplo, el gobierno Roldds—Furtado ac-
tian con un criterio de servicio a la comunided, asistencialista

v paternalista Febres Cordero, fortalece el centralismo, reduce €
campo de accidn de entidades seccionales y crea las denominadas -

"Unidades Ejecutoras", organismos oue duplican funciones y con po

38 Senda, ob. cit., pp. 64
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co soporte legal; sus realizaciones tienen la caracteristica de o
torgar una dimensién politica vy clientelar. Se hizo evidente tam
bidn el crecimiento bhurocrdtico v presupuestario, sin correspon-

“der a la oferta de campafia de reducir el tamafic del Fstado.

Fl Gotierne de Rorja,se caracteriza por la amhisuz conduc
cidn sdministrativa, "2 pesar de alpunos intentos por socielirzer
el gasto piblico, las patologias crénicas oue soporta, no hen si-

39
““:1a solucidén de problemas

do comballdas con flrmeza y celeridad"
estructurales se han orientado & largo plazo y se he constituido,
por ejemplo la Senda,para iratar este problema, de otra parte, pe
se 2 continusr propuestas y afirmaciones no se he reducido el zag

i

to piblico.

2.4. CONCLUSIONES:

Es importante aclarar, autnoue lo hemos venido haciendo en
el transcurso de esie trabajo, cue mantengo el andlisis del tema
de esta Monogrefis &z partir de le propuestz v metodologsia de and-
lisis elahborado por la SENDA:; ¥y, lo hago por constituir el primer
documento de orden piblico cue de unz perte recoge todos los ele-
mentos tedricos o doctrinarios elaborados al interior de 1la co-
rriente latinosmericana de Reforma de Estado y del criterioc de in
formantes calificados de le entrevista-encuestz cue tenemos men-

cionada.

39  Senda ob. cit. pp. 66
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Las observaciones personales se subordinan desde el Capi-
tulo II al escuema mencionado, ¢ coincidiendo con lo propuesto, o
ampliando; o planteando un nuevo criterio. BEn este sentido cabe
indicar ocue las conclusiones oue anotaremos corresponden al traba

jo de la SENMDA.

Iz evolucién de la estructura socio—econdmica ecuatoriana
en las dltimas cuatro décadas permite establecer cinco premisas
parz explicar el centralismo y sus consecuencias en laz organiza-
cifn administrativa del secteor piblico:

a) Las politicas centralistas se aplican especialmente entre 19%
y 1980: como una alternativa cue estimule el desarrollo, faci
lite laz trensicién al capitalismo y permita la insercidn del
pafs en el orden econdmico internacional. Para alcanzar es-
tos ohjetivos, los gobiernos se dotaron de instrumentos; téc-
nicos, administrativos y juridicos que, concentren las decimo
nes politicas, fortalezcan al ejecutive y subordinen a las o-
tras funciones e instituciones del régimen seccional auténomo

en especial los municipios.

b) Los niveles de subordinacién gue genera el centralismo deben
jerarquizarse y comprenderse en todos sus determinantes: caso
contrario, corremos el riesgo de reducir su andlisis sélo al
aparato de Estado con las previsibles consecuencias a la hora
de plantear las alternativas de solucién. El centralismo es
ante todo UN PROCESO HISTORICO, cuya implantacién permitid que
el pafs se articule a la modernidad; como consecuencia se ge-

neraron dos polos econdmicos de desarrollo industrial {(Quito
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v Guayaquil) ocue crecieron, en detrimento de la periferie, pro
gresivamente relegada y postergada; esite fendmeno, salvando
las distancias, se repetird con frecuencia en otros dmbitos
geogrdficos ¥y espaciales: el campo se subordinard a la ciudad
ILoja a Cuenca, las provincias orientales a les serranas, 1a

costa interna a los puertos meritimos, ete.

Esla hegemonly Lambidn permilid la concentracldn en log  cen-—
tros productivos, de los medios de comunicacién, de las como-
didades y servicios oue otorga la sociedad moderna: de las ci
pulas de los partidos politicos (en su totalidad portadoresde
una concepcidn etnocentrista). A nivel ideoldégico, es claro
el intento de la cultura oficial de ignorar la existencia de
subculturas con su propia cosmovisidn, con diferente concep-

cién de la familia, la demoecracia, la nacién, con su propia

interpretacién de la historia, etc.

Finalmente, la estructura del sector piblico, reproduce en
sus instancias orgdnicas y en el manejo de la politica de re-
cursos humanos, las mismas patologias detectadas en el modelo
general: la estructural piramidal, la concentracidn de las de
cisiones en una élite reducida, la impositiva relacién entre
las jefaturas y los subalternos hdbilmente permeabilizada a
través de una concepcién tecnocridtica cue permite a las jefa-
turas ocupar los puestos y actuar en orden a la afinidad polé
tiea pero, contradictoriamente, exige al servidor de base una
conducta despolitizada, al servicio de la ideoclogiz cue 2 su

turno dirige el gobierno.
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La dltima década se caracteriza por la depresién econdmica que
denuncia el agotamiento del modelo, precipita la ecrisis del
centralismo ¥y propicia las condiciones para emprender, en La-
tincamérica y el Becuesdor, las estrategias de reforma y trans-
formacidn del Estade. En el Bewador, se vaelve crdénica la dis
funcionalidad del sector piblico por lo cue les relaciones en
tre el Fstado y la Sociedad (Clvil ingresan en uns fase de es-
tancamiento oue vuelve urgente e impostergable le adoneidn de

medidag descentralizantes.

Los cambios operados en el modelo de crecimiento, no responden
2 lg voluntad o ﬁerversidad de los actores de una gestidn de
gobierno, al contrerio, significar aue la correlacién de fuer
zas socizles v politicas, 2si como la coyuntura internacional
fueron favorables a la implantacién de una estrategia deszrro
llista. Por lo mismo, las aliernativas de solucidn, dehen ser
el resultado de una evaluacidn consistente de la coyuntura na
cional en todos los érdenes para definir medidas macroestruc-
turales de aplicacién secuencial, nue privilegien ¥ jeraraoui-

cen los problemas fundzmentsles.

Por lo mismo, consideramos rue los cambios estratégicos en 1la
conduccién del sector piblico serdn posibles cuando el diag-
néstico ¥y la solucidn de las patologias oue el centralismo ha
o’ = - »
provocado en su estructurs, respondan a un andlisig integral,
globalizador, que desmistificue las visiones tecnopracticis-
tas cue-juzgamos—~ constitnyen un obstdculo para zvanzar en po

cesos conducentes a la profundizacidn de la democracia,el for
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talecimiento del sustento politico y la pariticipacién ciudada
na, premisas hfsicas psrz la reforma y transformzcidn del Tg-
tado.

CAPITULO ITIT

3. "Lt DESCENTRALIZACION'

3.1. EXFLICACION;:

Muevamente, es necesaric exponer diversos criterios oue
de una parte, dirensionen la magnitud y gaema de las propuestes so
bre descentralizacién, v de otra, se advierte oue las propuestas
més fuertes no se integran, ni dehbaten, se imponen como parte del
juego pelitico, asf, la opcidén de ejecucién de una u otre alterna
tiva de descentralizacién estd sujete 2 la decisidn politica del

mis alto nivel de proceder asi.

Es evidente aque estz decisién ain no he sido fomada en el
pafs, se espera oue el zdvenimiento del nuevo gohierno, desde g-
gosto de 1992, ftome cartas en el asunto. Ne otra parte les fuen-
tes de referencia inclufdas en el estudio de le Sends son: de or=-
dern bihliogrifico como resultados de proyectos, consultorias esne
cizlizadas, experiencias de oitres paises letinoamericancs ¥ obras
egpecializadas. 35u oxigen es nacional ¥ tamhién internacioneal co

mo es el caso de las experiencias y propuestas de otros peises.

3.2, ASPECTOS CONCEFTUGALES:

Del primer grupo de autores consultados, se desprende gue
la problemdtica oue enfrenta el Estado ecuatoriane, se lo caracte

riza como no pariticipativo ni flexible, con una excesivea concen-



- 89 -

tracién administrativa en los niveles centrales, en desmedro de
instituciones de régimen seccional auténomo, cargadoc de legalisme

¥ con instituciones burocratizadas y sobredimensionadas4o.

La ineficiencia a nivel central mds la pérdida de "autono
mia relativa", le paralizacién econdmica y politica, las tensione
regionales y éinicas, el dehrilitamiento de los 8rganos seccionazks
¥y la superposicién de funciones, son las caracteristicas mds so-
bresalientes en un modelo de Estado en proceso de desarrollo cen-~
tralista formado en el proceso de consolidacidn del Estado Nacio-
nal, Bajo esta premisa la descentralizacidén se plantea como uns
estrategia oue beneficia la organizacién gubernamental, desde los
niveles centrales hacia lag instancias intermedias y periféricas.
Se la define también como: un proceso eminentemente politico, de-—
mocratizador de las decisiones v ocue forman parte de la Reforma
del Estado, PRedistribuye el poder psrz lograr, eficiencia y fle-
xibilidad en la gestidén del gobierno central, buscaria también u-
na accién concentrada parz el desarrollo armdénico de todas las re

giones del pais. Este proceso debe coadyuvar a lz participacién

de la sociedad civil.

Las funciones del gobierno central serian: mantener el
control general a través de le normatizecién, planeamiento y firm
cliamiento del desarrollo socials aumentar la capacidad de respuesg
ta a las demandas socizles, mediante reformas juridicas, raciona-
lizacidén administrativa, regionalizacién funcienal y capacitacién

de sus recursos humanos. En 1o referente 2l régimen seccional se

40 Senda ob. cit. pp 76
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propone estimular le capacidad de gestidn y autonomfia, valorando

al municinpio.

Se distinguen asi'dos niveles en la propuesta: una de or-
den administretivo para mejorar la capacidad operativa del opnra-
to estatal; y, una segunda de orden politico orienlado al fortale
cimiento de las capazcidades regionales locales y disponer al Esta

do para que pueda absorber la participacidn socia141.

Una segunda propuesta perte del andlisis cue se hace so-
bre la crisis general de los BEstados Latinoamericanos y sus 1limi-
taciones pars responder a las demandas sociales v su perspectiva
o futuro. Iz Descentralizacién ge la concibe como unz altermati-
va ante la crisis, en el marco de la revisidn de las relaciones
EBstado~Sociedad Civil, implementando "formas alternas de partici-
pacién ciudadana a las exigtentes en la democracias forma e incur-
gsiocnar en el mejoramiento de la capacidad de gobierno, como condi
cidn necesaria para el desarrollo de la "Sociedad Organizada“42
El problema se reduce a tener la capacidad de "TRANSFERIR la capz

cidad de decidir®,

Se define al Estado como un "Sisiema complejo de instan-
cias interrelacionadas cooperativamente", de modo ocue lag relacio
nes con la sociedad civil sean mds cercanas y dgiles; este trato,
seria mde equitetivo y solidario. Una definicién ocue media entre

el Bstado-intervencionista-centralizado y el Estado minimo.

41 Senda ob. cit. pp. 78

42 Senda ob. cit. pp. 79
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Se reclama como importante el tratamiento de lz regioralj
zacién politica y territorial en funcién de unidades geo-socio-e-
conémicas afines a las cue obviamente tiene nue reconocérseles su
calidad come interlocutores parz el proceso descentrzlizante. "Iz
Descentrelizeacidn, finalmente, se la asocia con une racionzliza-
cibén de las competencias entre las instencias estatales pere ladi
reccldn, gerencia, administrezcién vy control del desarrolloicon un
manejo integral de las medidas administrativas y politicas, eonju
gando una bidireccionalidad descendente y ascendente en el proce-—
so gobierno central-gobierno seccional-unidades microregionales -

municipios”43.

Una tercera propuesta sugiere cue la primers apreciscibn
dice sobre su "incapacidad actual' pera gerantizar lz provisidn &
servicios pliblicos, agravadzs por lz crigsis fiscal y el endeudamen
to externo., Se amplia el concepto cuando se afirma gue "el Hsta-
do no ha consclidado un esocuema de poder apoyado en unz sociedad
civil madura". Se advierte también aue el Estado letinocamericano
vive una trsnsicidn entre dos modelos de desarrollo: aclarardo ae
el punto de transicién se sitda entre el cuestionamiento del mode

lo establecido, el debate tedrico-doctrinario, y limitadas expe-
riencias, sotre descentralizacién y una dindmica de desarrollo o
veniente de la socliedad civil oue presiona z un Estade cada dia

mis limitado. EI nuevo modelo de desarrollo diriamos estd en ges

tacidn avanzada.

Se critica la DNescentrezlizacidn concebida como un reforma

43 Senda ob. cit. pp. B0
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impulsade desde arriba,tecnocritica; impuesta en el contexto de Ik
relacién nacional-internacional. En contrapartida a esta critica
se plantea oue la Descentralizacidén debe ser impulsada por todos

los sectores y no exclusivamente por el gobierno central, implemen
tando una politica democratizadora y participativa sustentada en
el poder local cue debe fortelecerse gdministretive v financiera-

it

mente.

En torno al rol del Estado se plantea: que el ™ivel eje-
cutivo implemente administrativamente la Descentraliracién, dejan
do al Legislative la resolucién de los aspectos Juridico-institu-

44

cionales de lz descentralizacidnn®

Se complementa este criterio con el fortzlecimiento de la
autonomia regional; priorizar las demandas de la infraestructura
productiva, la prestzcién de servicios ¥ la incorporacién plena
del Municipio a las tazreas del desarrcllo. Y por dltimo, se pro-
pone aue el Estado cumplaz su funcidn mediadora, al servieio de la
sociedad, de los intereses generzles. Se cits a CINCER en "Ddeg-
centralizacién y participacién en Guatemalamy y a Julio César Co-
raggio en "Ciudades sin Rumbo®"; la primera de lzs obras citadas

plantea 2 la Descentralizacidn.

El primer autor plantez el reforzar los actuales patrones
de crecimiento o el emprender en un nuevo modelo de crecimiento e
condmico. Bn este contexto la descentralizaciédn actis vinculada

con la reorientacién del modelo de desarrollo: genersndo recursgos

44  Senda ob. cit. pp. 44



suficientes,es decir estimulos de distinto orden a la produccién,
férmulas polfticas equitativas de los beneficios: propiciar una

mayor participacidn de 1z poblacibén en las decisiones.

Este proceso imprime una dindmica diferente al papel del
Estado, se <zregionalizan las decisiones, hay una scititud més diné
mica ¥ eficiente, desarticulsndo la concenlracidn y la cenlrelliza
cidri. TBa evidente sdemds, oue 2l reorienter el moedelo de desarrg
1lo como el eje ventral de lz deccentralizacidn, privatiszocidn ,
desregulacidn, delegacidn, desconcentracidn, devaluacidn vy parti-
cipecibn; se refuerzas asi lz interlocucidn entre el Rstado y la
sociedad civil, asi como la integridad de la reformes y la transfx

macién estatald?.

En cuarto & lo planteado por J. Tumis Coraggio como lo mis
relevante, tenermos: primerc oue, lo mue significa Descentralize-
cién y sutonomfz, en nuestros paises, no puede ser ertendido como
ocurre en los paises cuya influencia es la clésica teoria liberel
de 1la democracia, dade su encrme heterogeneidad esirucinral en 1o
econémico, cultural y étnico: menos aln cuando le cuesiidn nazcio-
nal no ha sido claramente resuelta y donde la ciudadania no ha ter

minado de constituirse.

Aclara oue los nuevos movimientos socizles desbordan 1la
legitimidad del Estado, reafirmando sus derechos y dejando a este

la opecidn por la represidn o la negociacién. Asi, para Coraggio,

45  Senda ob, cit. pp. B4
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la descentralizacién la define como un proyecic democratizante g

debe articular su propuesta centrdndols en el eje politico.

Coraggio, anzliza los tres matices ideoldpicos con las mro
puestag vigentes: el Neoliberalismo oue privilegia la hegemonia
del cepital, laz supremacfa del centxo sobre lz periferia, el con~
dicionamiento cue impone leo deuda extierna, el fortalecimliento de
urg eslruclure cenlraligla v o nlvel munleipal, lo predominancia
de lo sdministrativo y ccondmico por sobre las funciones loceles
del Fstado:

- FEl post-marxismo cue avaliza las posiciones socizl deméeratas,
creando un paracdigme societal centirado en lz concertacidn y de
mocracia politicay la estabilidad del sistema =-dice- es su ob-

jetivo fundamental.

Manifiesta oue pesra implementar esta concepcidn, son necesariw
el localismo v la direccidn del Estado ¥ que el tema de la go-
bernabilidad es una expresidn de la imposibilidad de ejecutar
los programas del desarrollo a través de los procesos democri-
ticos ¥ participativosy y,

- El proyecto popular aue aparece fundamental en el avance hacia
articulaciones socic-estatales: su estraztegia fundamental esla

lucha politica por el control del poder como una propuesta pa-

ra la profundizacién de la democracia.

La Descentralizacién enfatiza, se la entienda desde una
concepcidn estructural y no desde el punto de vista administrati-

vo, pues bien puede Mdistribuir el poder entre los mismos de giem
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pret®.

La transferencia del poder, dice, no es posible si no se
rompe con la divisién tajente entre representantes y representa-—
doss si no hay un ejercicio mis direcio por perte de las mavorias
populares ¥y si no hay mecanismog eficlentes de control = log re-
presentantes. Valora "lo local" como el espacio vropicio pera esg
teblecer lugares de conceriacién y grados de consenso entre los
distintos sectores, sobre todo en los problemas de interés comun
o general, igualmenie Juzga necesario para su delimitacidn, arti-
cular dmbitos territoriales y sectoriales: barrio-asentamiento,
ciudad-comarca, regién-nacional, subsistemas de produccibn-consu-
mo, etc., sin anticipar virtudes especiales & nirguno como es el

caso de los municipios.

Siendo "lo local" un aspecto medulsar en la descentraliza-
cidn, manifiesta oue este dmbito social debe potencializarse sin
perder su interrelacidn con lo macional, sin sacrificar sus inte-
reses ¥ reivindicaciones, sin desentenderse de los grandes proble
mas nacionzles: y cue el concepto oue debe retomarse en la 7rela-

2idn nacional-local es la correlacién de fuerzas socizles.

A manera de una primera sintesis de la revisidn bibliocgrd
fica, és pogible establecer -en lineas gruesas-— varios puntos de

partida para nuestra posterior reflexidn:

- YLa problemdtica del Estado serd necesario analizarse conjugan-
do los aspectos fenoménicos del funcionamierto y configuracién

del aparato piblico: las limitaciones de su desarrollo en tér-
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minog de un modelo centralista, concentrador ¥ excluyente: la
crigis acentuada en esta coyurtbtura de fines de siglo v en la
aue intervienen factores externos e intereses de los blogues

hegeménicos internacionales; y, el reto de continuar como agen

te ¥ conductor del desarrello social optimigzardo sus recursos.

la valoracidén de la democracis participativa como premisz dels
accién estatzl en la conducceidn del desarrollo v de laz descen-

tralizacidén.

A1 BEstado y gobiernc central le corresponde el cumplimiento de
aceiones estratégicas, cuvo encadenamiento y priorizacidn de-
ben confundir en la integridad de su proceso de Reforma y Tram

formacién.

Tn rasgo constante sobre el rol del Estado es aque consolide su
cualidad de redistribuidor, orientando = la provisidn de 1los
servicios sociales y aque debe comprometerse en virtud de su ca

pecidad real de gestidn.

El poder debe analizarse no estrictamente como el control dere
cursos, sino ampliarse a la capacidad de planificar, decidir ¥

ejecutar.

La descentralizacidn como proceso debe orientarse a mejorar la
capacidad de gobierno de la sociedad, optando por medidas aque
incidan en el campo administrativo del aparato piblico,peroc ge

sobre todo repercutan en la relacién politica del FEstado con
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la sociedad c¢ivil ¥y los acteores sociszles aue la integran.

lLa descentralizacidn debe concerirse como una macro-estrategia
gue articule orgdnicemente acciones er lo econdmico-productivo

la decisidn polflica y la participacidn social.

La descentralizacién tiene dos dimernsionesyadminietrativa v po
1¥ticas la administrativa debe proyectarse coro una acaién me

contribuya a la polilica.

Lzs estrategiass de privatizacidn, desregulacidn v descentrali-
zacidn se justifican y son pertinentes er térmiros de opciones
cue incorporan a nuevos actores 2 la provigidn v prestacidn de

bienes ¥ servicios a la sociedad.

El desarrollo regional-local es uns constante er lzs propues-
tas de la descentralizacidn, recomenddnduse fortalecer las ins
tituciones de este nivel en lo administrestivo ¥ financiero,par

ticularmente a los municipios.

Lz descentralizacidén como proces> politico er el aue intervie~
nen diversos actores e intereses sociales, es suceptible de sor
enrumbada de diferentes meaneras y contradecir los enunciados
cue la justifican. Ie participacién social es un reauisito fun

demental en su implementacién.

3.3, SINTESIS Y FUNDAMERTACION DE Ls FROYUESTA: CONCLUSION

FEl Flanteamiento Tedrico: La voluntad y decisidn politicas pam
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transferir-recibir poder, responsabilidades y funciones desde el

centro a émbitos intermedios y periféricos de lz estructura esta-

o

tal ¥y sociedad en general, constituyen atributos bédsicos del con-

cepto de lz Descentralizacién: azdemds, del cardcter procesual de

horizonte amplio de estes acciones y la necesaria participacién

social para su cumplimiento.

a)

46

Tres aspectos destacariamoc en este enuncizdo:

El problema de la voluntad-decisidn politicas
El problema del poders; v,

Lz cobertura v cardcter de la propuesta.

Respecto de 1o primero, uno de los més valiosos planteamiente
realizados por tedricos latinoamericanos define z la descentia
lizacidn con una alternstiva para mejorar la eccién de gobier
no de la sociedad, cuys implementacién (voluntad y decisién),
depende de una serie de condiciones condensadas en lo pue se

ha definido como: la capscidad de gobierro, el proyecto poli-

tico y la gobernabilidad del sistema46.

Lz capacidad de gobierno se la relaciona con el mayvor o menor
dominio politico-téenico sohre los sistemas sociales pare con
ducirlos en su desarrollo., Supone valorar la planifieacidn

como requisifto y posibilidad para formular estrategias viebks
¥ de establecer un liderazgo social, de lugar & concebir la
plarificacién en términos politicos; ademds, el respaldo  en

la eficacia de ampliar la sutcnomia nacional en =21 contextoin

Senda cita a: Abumada: 1990, pp. 6-10.



_99_

ternacional.

El proyecto polfitico nos remite fundamentalmente z las "honda
des™ de la alternativa global planteada por le élite dirigen-
te para orientar el desarrollo; 2 los objetivos estratégicos
esteblecidos en lo politico, social y econbmico: 2 le determi
neeidn de les fuerzas sociales necesarias para llevarlo ade-
lante; v, 2 la formulacién de politicas pihblicas ocue coadyu-

ven a su cumplimiento.

Finzlmente, la gobernabilidad del sistema da razén de varia~
bles como la solidez y solvencia del blocue socio-politico di
rigente y lz permeabilidad de los actores socizles psra esta-
hlecer consenso y concertacién., Alude a2 las posibilidades

reales de accidn al conjugarse lz capacidad de gobierno,elmro
vecto politico, ls participacién de la sociedad civil, 1= ca-
pacidad de gestidn de las instituciones oficiazles ¥ no oficia

les, las demandas de lz sociedad y lz disponitilidad de recur

s0s para su satisfaccidbn.

En atencidn a estos elementos, consideramos oue la descentra-
lizacidn supone una accién compleja, de cardcter netamente po
1itieco ¥y ove su implementacién depende de una serie de condi-
ciones ohjetivas y capacidades en los actores sociazles prota-

gonistas del proceso.

Detectar y potencializar las mismas ha constituido la tarea i

nicial y uno de los lineamientos fundamentales pzra la inves-
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tigacidén ¥ respaldo a la viabilidad de las propuestas.
b) El poder es el otro tema generador de esta reflexién y Dara de
finirlo es necesario reparar en tres aspectos:

- Bl poder como le relacidn y reconocimiento socialeg oue le
gitima la zutoridad y lz reproduce, =-diriamos- constituye,
el aspecto meduler de lz praxis politicas

~ El poder como el control ern la oricntacidn de las acciones
¥ toma de decisiones, cue demanda una concencidn filosébfi-
ca y una base tedrico-téenice (Planificacién); ¥,

- Tl poder como el manejo de recursos ¥ de los mecanismos ¢o

hersitivos cue gerantizan el orden social.

Esta desazgregacidn conceptual es Wtil pera ensayar una re
lacidn entre les principales estrategias de Reforma del Estado:la
Descentralizacién Politica, Descentralizacidn Administretiva y
Descentralizacidn, con el grado de voluntad y decisidn politicas,

cue demendarian su aplicacidn.

Iz Descentralizacidn Politica supondri la transferencia
real de los aspectos medulares de la representacién politica-ins-
titucional (autoridad) y la disposicién de recursos, pera permitr

una plena autonomfa y =zutogestidn de los entes locales,

Ia Descentralizacidén Administrative se circunscribird aen
tregar la posibilidad de acceder o influenciar en la toma de deci
siones y & desarrollar la =zutonomia organizativa en el dmbito pro

vinciesl en funcidn de las necesidades especificas del desarrollo
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regional local.

Ta Desconcenlracién, propla del nivel intragubernamental-
-se supone- contempla gobre todo la delegacidn ern la ejecutorie-
dad en las tareas del desarrollo: en funcién del proceso, inicia-
riaz el traglzdo de furciones a las exiersiones provinciales racio
nalizando ls accidn del sector piblice en el espacio logal, ade-

méds de propicier una mejor coordiracién en el nivel interguherna-

mental.
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