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INTRODUCCrm, 

El presente trahaj0, tiene la característica de una ~ono

Rr?fí?; es oecir no es una tesis en la medida ~ue no se ha traha

jada con hipótesis. 

PBr2. pIlo }'p' ""cha uso de fuentes secundarias de c'iver

~o tipo; el' lo eue corresponde 21 delJaLe teórico doctrinario del 

l1rirrler capítulo: hay 1m2 combinación de _p.xposlctoTIPR; una primpra 

parte corresponc'ipI'eP a un artículo-reflexión sobre el al'álisiR 

del JT1odelo político ecuatori?'T!o, sus implicpciones en la concif'n

cia social, el r~~imen de r.rtidos, el juego politico y el papel 

del Estado de la autoría exclusiva del cursante de esta )(onogra-

fía. En este mismo capítulo se reproducen varios artículos con 

lE' característic2 de ser dfl diversos autores, estos son de grarl 

actua1idad, profnndos y elle topan aspectos medulares en el !p.arco 

d el análisis politi.co; sobre ellos rr,e perJri. to realizar pequeños a 

portes B me.neTa oe erítiea. 

Ps indispensable aclarar cue en lo correspondiente a este 

primer capítul0, aunollf> es el t')ro dp toda 12 temétj ce, cual es 

la cantidar de libros, articulos y opiniones calificadas, hay so

bre el te~a de la "Re:'orma del Estado", lo convierten en un tema 

aPlpliamente deretido l' el pradO de complejidad Que concentra es 

tan alto 011e el tema exige, definitivamente, un tratamieI'to alta

mente calificado. 

Pe entenDiDO ,,} pro¡'lem" dF la "Reforma elel Estado corno m 
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fen6meno político, expuesto a una evaluaci6n, esto poroue la cri

sis en que ha devenido el Estado er, el Ecuador y en América Lati

na ha experimeI!tado una variedad tan amplia de acontecimieI!tos,m,!!; 

chos de los cuales han sido tratados como estudios, cuyas formula 

ciones tratan de ver la problemática eI! el conjunto de la reali

dad latinoamericana, pero sin duda, existen particularidades. 

De todos modos, como se ha Dcñalado, los aportes exiscen

tes son p.TIOrmPR, R 1 Plrtrerno Que puede ser oonoidcrada como una e8 

pecialidad en el conocimiento de las Ciencias políticas. 

En este con texto, el aporte personal sin duda es limitado 

más aún si consideramos oue no se ha formulado toravía una tesis 

cue esté a la altura de la realidad latinoamericana y pueda ser a 

plicada COI! sigI!ificativas probabilidades de éxito. Sin duda no 

podemos soslayar diversas experieI!cias en nuestro continente, mu

chas aún en el plano de la rip6tesis o con efectos Que aunque han 

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

Lo Que ocurre es oue nuestra América Latina, subdesarrollE 

da y atomizada, eS un contineI!te en el Que se forjan aún las na

cionalidades, sobre todo la cultura, especialmente la cultura po

lítica, el sistema democrática presidencialista y la tendencia an 

tralizadora Que procuraba definir la unidad nacional y planes "de 

desarrollo, parecen desactualizarse en un mundo liberal y sobre 

todo sujeto a los intereses de los países mas desarrollados. 

Por todo esto se hace necesario revisar conceptos y hasta 



- 3 -

paradigmas, elaborar propuestas y experimentar modelos. 

otro aspecto nue con frecuencia S8 2naliza, tiene ane ver 

con esto de auien va a llevar adelante las reformas propuestas 

desde divp.rsos espacias; en este sentido pretendo no solo plan

tear one la Secretaría })acional de Desarrollo Adl';inistrativo SEF

DA, sea la er,titlatl en LOITIO a la cual se consideren las propues

tas e implemente las políticas para la modernizaci6n, sino eue a

d"más me permito plantear eue ID SEFDA ya ha iniciado esLa i¡npor

tante tarea, a través de la Dirección de Desarrollo Institucional 

eue ha elaborado un estudio, qUizá el único en su género, eue an,a 

liza la problemática; originalmente una visión histórica eue estu 

dia la centralizaci6n como un proo"so deter¡ninado" un momento 

hist6rico y la influencia de factores de orden interno y externo 

que definen un modelo de desarrollo, cuyos efectos se los siente 

aún en nuestros días. 

La centralización, según consta del estudio, respondía a 

las necesidades de un período d"terrdnado; su agotamiento es la 

antítesis de este período y una de las razones más acusadas de la 

crisis de todo el sistema. 

La Deecentralización, constituiría la respuesta inmediata 

al problema de la centralizaci6n, sin embargo, concurren varios 

factores, fundamentalmente de orden político; así su formulación 

y ejecuci6n, irremediablemente considera aspectos como la crisis 

del régimen presidencialista; del régimen de· partidos; de la dem~ 

cracia y de la participaci6n ciud?dana; se hacen apuntes sobre la 
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crisis de representatividad y su legitimidad; en otras palabras 1 

la descentralización convoca a todo el sistema, debería constitu

ir la oportunidad hist6rica de provocar un cambio de dirección en 

el que se sustente incluso Un modelo de desarrollo de largo alien 

too 

Como aueda dicho el análisis de la Centralización y la 

DeRcentralización se ha hecbo en base del informe de la SErDA 

(111 Informe); Robre el "nal, he formulado una permanente crítica 

o evaluación, coincido en el eSClueDla dp. estudio y su análisis, en 

pocos aspectos hago mis comentarios, un poco fortaleciento la lí

nea de investigación formulada. 

En este sentido, auizé uno de los objetivos más importan

tes, junto con la necesidad de difundir la temática, es la de ha

cer conocer el trabajo de la S~TDA, un poco pera fortalecer esa 

gran corri,mte de opinión oue cree necesario llegar a una Peforma 

de Estado de orden integral. 
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CAPITULO I 

"DEL DEBATE TEORTCO DOCTRINARIO SOBRE 

RE}'Offi1A y JfODEm'IZACION DEL ESTADO" 

1.1. ESTADO Y SISTEEA POLITICO: 

l'~o pod~mos h?cer un 8Y121isis 8ulJJ'e pI Bs taoo y lB crj.sis 

Que este el'frenta ~ino conoidcrsPlos catep;oríes ce orden polILico 

Que nOR pprPli t~ entender el funcionamiento dol sistprl? político, 

desde el ordenarriento pertinista, el sistePla electoral:el papel 

del Ejecutivo y su relaci6n COl" el manejo misPlO del Estado. 

Frobablemente el" este punto encontremoe le rei? nisPla de 

una crisis aue amenaza COI' colapsar al Estado y la sociedao el" 

su conjunto. Bl Ecuador y esto lo afirma la Consti tudól' PI' Fe

pubHcano y Presidencial: es cecir todo un sisteJT," político 8d

cuiere una característica determinada cUenco pertidos políticos: 

sistema electoral: relaciones ejecutivo-legislativo y so"re todo 

el pepel del Presidente, definen un accione!' e la nolítica oue s~ 

contrapone rol" los intereses de 18 sodedao el' s\1 r.onjnpto. 

EstaPlos frente a una. "Crisis de Pepresentat;.vioad" no en 

el sentido formal ya Que el sistema electoral leglLlrna. la al1torl 

dad y sus decisiones, sino en el sentido real; cua10uiPT tipo de 

autoridad frnto de elecci6n popular más terrprano oue tarde no re 

presenta y atiende intereses de le sociedad el' sU conjunto, eI'tre 

otros aspectos rup conside>raPlos mas adelante, po existe!"! insti t.;!. 

cio!"!ps mediadoras oue> represe>nten y protejaI' a la sociedad civil 

frente al Gobiprno y al Estado; hablamos así ce> una "Crisis de 
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eficacia del Estado" y de la contradicci6n entre el Estado y la 

sociedad civil. 

Se agrava le si tuacj 6n si advertimos aue "el Parlall'ento 

aparece cada vez más como una insti tuci6n dehili tade frente al eh 

fiEl ciudadano en modo alr.:uno apareee boy "garar:tizacto" 

por su represe-ntación parlamentaria: poraue ésta SE' E:'nc.:uel! Lra, ~ 

hecho, en pran medida "domesticaca,,2. 

Este fen6meno se reproduce tarrbién en los partidos polí-

ticos, dada Sl' creciente hurocratizaci6n. El modelo político er. 

aue el Presidente es el centro de la acción de gohierno, es de ~ 

rígen norteamericano, aun0ue en latinoamérica se haya convertido 

en la legi timización del caudillismo o populismo. Difícilmente, 

salvo el caso de Os"aldo Hurtado aue llega indirectamente al po-

der, encontraremos en los últimos años del retorno a la democra-

cie un presidente cuyo perfil no sea muy ajeno al del poplilista 

y mas aún el manejo cliente lar en los partidos políticos y las ~ 

lecciones confirma lo dicho, pero sobre todo el fer.ómeno de "do-

mesticación" de la s instituciones democréticas. 

Así, "en aué medida puede ser el presidencialismo una de 

las causas de tanta inestabilidad política y fragilidad democrá-

tica en nuestros países?,,3. El autor citado va mas lejos cuando 

1 }luria Cunil, "Partj cipación Ciudadana" p. 10. 
2 Ariño Ortiz G., 1978, p. 260. 
3 J. Sp.Dcr'ez-Parp:a. Ecuado:r. Debate Fa. 24 p. 30. 
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afirma (1ue aparece l? elección de p:resider.t~ corno Jefe ele p-ohipE, 

no y expresión ele democracia, como símb"lo de Rstarlo, r;obernando 

a toda la nación y por ello lef,i tima sus actuaciones por mes co!]. 

trovertidas Nle se&"1 '''' nombre de toda la nación, "cuando todos 

saoemos eue en nombre del pueblo tien" tant.o derecho pronunciar

se el presidente en cuanto Jefe rle !;obierno como la oposici ón, 

aue omboo derivan 3U poder del mi~mo voto ciucladaflo'.4. 

-P"ro es pn las relari ones Ejecutivo-Ler;ielativo en donde 

constateInos con mps clp.ridacl la crisis: la pterna "pugna ce nad.:: 

res", rue se agrava mucho Plás s5. ~onsidprap"os no e:xiste un F'pca

nisJT:o (1ue pup(!a resolver pI erfreptamientr, y 011e es l? pypresió:-

antap-ónic? de poderes, legitimados en el aCCiOT!eT pRrticlist? ~r pI 

sistpP'la electoral, "lo cuel transforma la vida OeJ'llOCTRtica ero un 

interrünable juego o drama de vencerlores y perderlores, n" r"van

chas y de boUnes, ele alternativas enfrentamientos entre el go03:. 

bierno y la 0]Josición,,5, hemos sido test:.gos eue este conflicto 

ha llevarlo al Presidente a asumir atribuciones autoritarias en 

nomhre OP ese pOder oup SP lef,j.timó con el yoto popul?T :'0.1. ('Uf> en 

oC8sionps he llpgacto a amenazar el RistemH democ:ráti('o. 

La oposición pr el COnf'reRO (lp otrfl p2rtf' Sf' p'erifipst~" 

polít5_c8P1ente e ser une 81terr:ativa ele poder" ... por eSB JlÜSPl8 ra 

76n la acti.vidarl fisc~lizarlora del Conpreso se conviprt p , una 

vez al ~fio, en una prueba de fuerza, conde la oposid ón entre re 

presalia.s y trofE'os ce enerra, censura los !'inistros cl~ves o 

los más (1ue puedf',,6. 

4 J. Sencpez-Farga OQ-cit. 
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En estas conc'iciones es muy difícil 0ue el part;.dc de "'2 

bierno haga en su períocto de ejercicio 0P pocter lRS sllficieflt€8 

acciones 0UP le pPT~itan, medi?f1te alianzas, p.~plip.r les heses de 

apoyo nare hacer p-obi.erno y gerantizar mejor 128 condicioTIP8 de 

gohernahilic'8d. Las alianzas realmel'te son muy coyunturales ~' -

tienden p corromper las relaciol'es entre el F.jecutivo y el J.egi~ 

lativo; así el p2.pel (1,., 108 p8I'Lit108 jJolíLicos no es f.ohernar s,!:. 

no oimplcmcntc lleror 01 POdOT; " •• • los mismos pc:rtidos no 80r' 

m~s eme plataforma c@ liderazgoc prroonnlco fl7 • 

Es importante, é'nnoup sea en formé: muy breve, señalar E.S 

diferenciAS con el regímen p2rlamer..tario ('Iue es Jl1ás TH'?TJT!eable a 

alian78s oe larpo ?liento ;' la c::onsti tución de Uf:! gahinete ~r go-

hit?I'T'O r:.isJT'o es IR F'.ín tef.'is de l.ll1 acuerdo político, C"UP ohvi2.P1eE:, 

te garantiza y profundiza ese tipo 0e sistema democrático: la in 

terpela.ción por e.ieP1plo edouierp un? 0iPlensión muy ristiTlta • 

• ..1. sánchez-Parga afirman rue tiLa Constitución p:resirpr,cE' 

lista, Fr, fin, encubre principios y snp".lpstos contradict0rias:re 

un ledo refuerza el poder del F.jecutivo frente 2 los il'teresec -

perticulares de lOE p2rtidos rp.pres¡::ntaros en el LPfis18i:ivo, P! 

ro ele otro lEido, se Muestra muy snspicaz respecto de ese p0rer, 

al prolcihir la reelección del :<'resider,te". 

Visto así el prohlema polítiCO, es evi.dente la relación 

5 Spnc¡'ez-Farf.a, ob.cit. 
6 J. Sél'chez-Parga, oc.cit. 
7 . ..T. SáT'c}1ez-::'erga, ob.cit. 
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existente entre la fraf,ilidad 0el sistema de~ocrático presidenci 

al y 18 crisis del. Estado; 12 refO!'T'8 del Rstar'o incluye el sane 

aPOiento elel rPfi~en de partidos po1ítico8 y 0,,1 pPpGl misp'o c) .. l 

r"PFiPl€Y"" presidencial. 

Fo es posihle atender 18 crisis del Estado sin advprtir, 

oue el concppto de f:o'bipTI!o est?' cl1t?stionedo en su raí? P1isT"1a;el 

mecanis~o a travps del cual se expresa el poder, est~ d8do por 

el mane:;() c1pl Estarlo, el Tnpne,jo dF le "ccma púfilica ll ; la crisis, 

08 pficacia del Estado tiBne íntima relación con le crisis clF re 

presentatividad. Lo lefítimo dpl porlf'r no solo tien0. our v('r 

con lo i"'ue h? conauistado Al voto ~d.l!o tamhién con le. nefensa de 

los intereses de la sncierlacl civil y la efjcieDcie d!? le Adminis 

traci6n Pl~blica, para dp estF modo cerrar pI C!írculo oUt? integra 

la autpntica razón r.e seT el f; le democracia. 
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1.2. NI LO FRIVADO, NI LO ESTATAL: LO FUPLICO* 

LAS FOLI'l'ICP.S SOCIALES DEL ESTADO DEYF.l'IAJI: SER VISTAS CONO UF 

BUD. }lEGOCIO POR EL CAnTAL El·:FRESARIO, YA (ljT? NEJORA}I J,¡' llTILI-

DAD DE LA FUERZA DE TRABAJO. 

FRH'ERA FROVOCACION: 

y ahora resulta ser (lU~ el Pstado es el C81lSf!J"1tf' dp todC8 

los Males OU? aouejan a nuestros países y por el contrario la err: 

presa privada el paradigma de bondad, éxito y eficiencia.Esta ar 

P'11IDPr!tacióT! P1aniC1Uea, reduccionista y f1e:xtrernista" es claramentp 

compatible con a(1uella one -en el límite- propugnp la "privetiz§.. 

ci ón del Estado", o el" todo caso el desmantelal'1ipnto y reducción 

no 8610 de su tamaño sino re las funciones, especialmente la ne 

acumulación. 

En estas condj ciones aauellos que tímic'.arrente refienc.en 

un ~stado necesario aparecen como e:xtraterrestres, extraños a la 

"corriente mundial" ("Uf' propugne 12 casi desaparición c1.pl Fstado 

Estas posiciones y dj.scusiones no han surpido dEl la imaginación 

o de la pura ideolopía sino nue parten de constataciones -aisla-

das p~ro no por ello insignificantes- referentes.a arbitrarieda-

des de la burocracia, ineficiencia administrativa, fracasoR en~ 

gestión pconómica, ptc. 

JI' Reproducción teytual del artículo de Lautaro Ojeda S. "Raua
dor Debate Fo. 24". 



- 11 -

Los preteytos para Teiniciar un ptaoue en no pooos casos 

o»sesivo " hRstR p2ran6ico contra el Sstado p?rece heher profundi 

zarlo une delir.Frada arnnesie colectiva especialmpntp f'r auienes dis 

frutaron mps cercanamente de los favores estatales. As} pprece 

RPT COnVPfl-1pntp olvidar le 1ahor que el Estarlo ha realizado ~r rcE:, 

liza en el áP1hito de la infraestructura producida (represas, can? 

les de riego, carr~t~ras, silos, etc), ele l~ inf1.'BestrLleLuTB so

cial (cscucles, hospi teles, siSt"P1B~ dc ""ua jlotetlc ;v ~le"t! L?1.1-

11 Rtio, etc), el" "poyo cretiiticio (sucretizaci6n de le deuda otoE 

na pri'\rada, condonaci6n u "olvido" de créditos denmr.inados iPiTlag.§: 

bles o no recupera»les) de le legisleci6n tie "foP1ento y proteccDr: 

de la inversiór.. privada; y, en estos últip'os díes solicitando la 

intervenci6n estatal pera regular los precios del banano, entre 

las principE'les acciones Que el Estarlo ecuatori?no he dp.sarro~la-

do. 

En le ppoca dC! privatizaci6n refrescar la meP10ria no sólo 

podría ser indiscreto o incómodo sino incluso un riesgo pera ser 

calificado d" estatista y anacrónico. Puesto oue no es pORihle -

en el extreP1o-, la eliP1inaci6n total del Estado, hay auienes aceE 

terán su existencia limitada al des''lP1peño de funciones relaciona

das con el ~antenimiento del orden, la atiministración de justicia 

le defensa territorial,: alpunas otr3.S más oue no efecten al fun

cionamiento libre del mercado. 

PU}'TO DE PARTIDA: 

La lectura e interpr"taci6n oue sohre el Estado deP10cráti 
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co realizamos en este ensayo tiene como punto de partida las prá~ 

ticas de las políticas sociales, antes eue el debate desde la cien 

cia política 1 • 

Esta postci6n no contiene, ni de lejos, una intenciona.li-

dad desvalorizadora de la necesaria y profunda reflexi6n teórica 

que se desarrolla en las ciencias sociales conte~poráneas, sino 

que busca contribuir a una mejor comprensi6n del funcionamiento 

del Rstado en su faceta de políticas públicas durante la época de 

crisis. 

Si bien el eje central de la discusión solTe el Estado Re 

sitúa alrededor de las funciones económicas, las políticas socia-

les el" momentos de afudizaci6n de la pobreza y de il"certidumhre , 

con el presel"te, se articulan el" tal forma con les primeras anese 

vuelven indiscernibles entre sí 0, con diferencias de énfasis:las 

economías, en problemas relacionados al proceso de geppración de 

recursos: las sociales, preocupadas particularmente por la distT,!;. 

bución. Esta interrelaci6n es tan profunda Que, en a18unos casos 

se podría decir Que es intergenética, lo cual lleva a sostenerme 

quien hace política económica hace al mismo tiempo políüca soci81 

y viceversa (E.Bustelo/E.Isuani, 1984: 344). 

1 En relaci6n con este debate véase: A. Solari, R. Franco, J. 
Jutko>Titz. Teoría, acción social y desarrollo en América La
tina. Siglo XXI, México 1982 (2a edición); J. Graciarena y R. 
Franco, Formaciones y estnlcturas de poder en América Latina. 
Centro de Investigaci ones socio16gi cas. Madrid 1981 y Heinz 
Sonntag. Féctor Valecillos. El Estado y el Capitalismo Contem 
poráneo. Siglo XXI editores (8va. Edici6n), México, 1988. -
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INTERFRETACIONES SOBRE EL ESTADO: 

Dentro de la intencionalidad precisada agrupamos en tres 

p,randes conjuntos las diferentes interpretaciones del Estado:una, 

de orígen liberal, actualmente remozada con el neoliberalismo o 

neoconservarlorismo, perspectivas 0UP definen el ~ercado como úni

co regulador de la economía, y por lo tanto, cuestionan la inter

verwi6n del Estado y de sus insti tuciones aue interfieren la "ef:!:. 

ciencia" del meI'e~(lo; otro de origen cepalino-estrllctllraliRte (lue 

concede al Estaclo un rol central como agente de cambios oue cusca 

una adecuada combinación de crecimiento económico, modernización 

social y democracia política: y, finalmente 1ma tercera eue parte 

de la redefinición de las relaciones entre Estado y sociedad, y 

plantea la suppración de la clicotomía "estatal"- "privado" con 

"lo público", entendiendo como "un espacio 0ue pueda asepur2T' en 

los más extendidos ámbitos de la vida colectiva una mayor inform~ 

ción, participación y descentralización de las decisionps" (Port~ 

nUero, 1989:83). 

Recordemos, brevemente, los elementos fundamentales eue CE 

racterizan a estas interpretaciones dentro del marco de nuestra 

preocupación principal: la relación del Estado con las políti.cas 

sociales, en época de crisis. 

NEOLIBERALISMO: 

Fiel a su predecesor, el liberalismo, esta pprspectiva 

cuestiona el papel interventor y regulador del Estado sobre el 
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mercado, así COIP.O su autonomía, entendida como 12 capacidad insti 

tucional de señalar metas propias, tomar decisiones y ejecuterl?s 

En este sentido puntualiza J'i'ancero (1982: 21) la "sociedac1 civil" 

es percibida solamente como mercado y la autonomía estatal como u 

na aI"enaza a la soberanía popular. ]<;1 f:stado -según la nueva ve!: 

si6n neolibera~- no puede ser un ente cohesionador del sistema 

global, sino un "actor" mps de comportamiento iIP.predecihle pues e.§. 

tá penetrado por una diversidad de intereses (Idem:21). 

Un balance de la aplicación de la perspectiva neolio"rel 

en América Latina revele eue sus postulados teóricos J' las polítl. 

cas econ6micas y sociales han llevado a una mayor concentraci6n de 

la propiedad y del inpreso: ha acentuado las desigualdades socia

les, ha disminuído crásticamente los niveles de vida y consuIP.O de 

las capas IP.ayoritarias de la población (Vuskovic Fedro, citado 

por Yuñoz Ledo, 1987:15). 

Es común atribuir al pensamiento de la CEFP,L la centrali

dad eue otorga al Estado y a la planeaci6n en la creaci6n, la a~ 

pi,ación y sobre todo la distri buci6n del excedente económico, po

sici6n por la aue se le ha acusado de propiciar un estatismo soda 

lizante, burocrético e ineficaz. En efecto el "cepalismo" enfatl. 

z6 la necesidad de eue el Estado intervenga en el proceso de desa 

:crollo, no solamente a través de políticas proteccionistas de las 

industrias nacientes y fomentadoras de la "modernización" del sec 

tor primario-exportador, sino también como ente planificador, vi

sualizándose el Estado como complementario al individuo y básica

mente en su institucionalidad y, por ende, el" su carpcter de una 
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estructura adicional (R. Sonntag 198R:?7). 

Este modelo pone el acento en el diagn6stico de los pro~ 

mas estructurales y en la proposici6n de políticas capaces de su;-

perarlos. A partir de este énfasis este modelo ha sido califica-

do de estructur21ista así como 188 reformas pue ha JJ!'opuc;nado: f>-

ducDtivn, ngrnrio y ID dol Eotodo. 

LO PUBLICO COYO Dn:ENSIm' CONCF.PTUAL OFF. CUF.S'l'JONP F.J, PP,RPllH;MP'['I 

CO DUALISMO ill,TRE LO "ffiIVADO" CAPITALISTA y "LO ESTATAL,,2. 

Las discusiones te6ricas y pragmáticas contemporáneas han 

concentrado la atenci6n de académicos, políticos y tecn6cratasr~ 

pecto dp 18 ricotoPlía: "privada" - "estptal". 1·a experjencia 18-

tinoamericana va desmitificando esta aparente disyuntiva al ense-

ñernop eue estas expresiones son en realidad dos caras de 12 mis-

ma ra76n instrumental: ninguna propone otra cosa 0ue un poder an-

cIado el' l'na vasta multitud de dominados pues "lo esta-.~al ha ter-

!'linado siendo eficaz para los controladores del Estado y lc priv~ 

do capitalista para los controladores del capital en desmedro de 

los mRs déhiles" (QuLjano, 1988: 33 y 19f19: 23). 

2 Aníbal Quijano dütingue lo "privado capitalista" de lo "pri
vado no capitalista". Al referirse a este último delltaca le 
experiencia de las comunidades andinas, anteriores a su adap
taci6n al poder mercantil. Recuerda oue en estas comunidades 
se desarrollan instituciones privadas en el sentido oue est8n 
fuera deJ Estado, en ellas -continúa- aprendi6 prguedas a oue 
rer la alegría del trabajo colectivo, la lihertad de las reIR 
ciones decididas por todos, la eficacia de la reciprocidad.Es 
tas prácticas fundadas en la reciprocidad, eauidad y solidarI 
dad colectiva y señala m8s adelante, se encuentran actualmen= 
te en el seno mismo de les ciudades latinoamericanas (1988:?3 
-24) • 
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Dentro de esta dimensi6n, el Estado deja de absorber a 1<,> 

público para transformarse en un núcleo regulador3, en el eue dis 

tintas al T,ernati vas genel'Bdas en la sociedad puedp.n tener expre-

si6n: de esta forma, dice Fortantiero, el Estado se descongestio-

n2 de demandas y de poderes eue pasan a ser autoadministrados por 

la comunidad sin transformarse en parte del mundo de la mprcancía. 

La forma de ésta democratizaci6n -agrega- en lo económi,co y so-

cial es la cogesti6n, la cooperativizaci6n eup. crean entre lo pr~ 

vado y lo estatal un espacjo de socializaci6n, de áescertraliza-

ción y de autonomatizaci6n de las decisiones (1989:93). 

Este plenteamiento demanda refor",as institucionales profm 

das eue atraviesan toda le organización estatal e instituciones 

privadas capitalistas. En síntesis, se trata de una propueRta c:::. 

yo deloate está incipientemente planteado pero Que parecería cons-

tituye una alternativa dp dePlocratización de las relaciones dpl 

Estado y la sociedad y de redefinici6n de les funco',ones besicas 

del Estado. 

Interpretaciones contemporáneas sobre 18s políticas sociales.-

Las políticas socü'les emergen a mediados de:', siglo pasa-

do, como una r.,acd /in al deearrollo capi tolioto induE trial eue t:::. 

va como centro principal a InGlatcrra y rápidamcntc se nxtendió 

por el mundo (Franco, 82:106). El Estado capitalista en búsoueda 

de legitimad 6n de su dominaci6n 'J' de mantener le armonía social 

3 Benicio \fiero Schmidt arr.plía psta idea cuando desarrolla la 
"teoría dE" la Regulaci6n" en su trabajo "Eetado en crise e Pa 
radigmas em debate". 
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se ve forzado 8 crear instancias, ~ecanismos y acciones, Que por 

una parte faciliten la reproducci6n de la fuer7a de trab~jo y,por 

otra, la acnmulaci6n de capital. En otros términos las políticas 

sociales surgen como un instrumento del Estado capitalistél para §. 

mortiguar o atenuar sus propios conflictos y contradicciones. R

Ilas crmstituyen "el sustituto de la mano invisible de Pdf'!'l Smith" 

(Fournicry Questiau, 1901:9). En condiciones f'n las oue los ¡r.,,

('~nip.rnor. da 18 economía 111)('L~1 8011 l:rH.!é(fJHees de resolver los pr2 

blemas generados por ello !'liorna, l~. mano visi1Jlp del poder políti:, 

co tome 8 cargo la solución. 

En su concppción inicip,l, las políticas socieles buscaron 

cumplir una <' oble funci 6n: enfrentar la s ten si. ones engendrada s par 

el ca pi ta li smo y conseguir oue la colectividad se haga cargo <' em 

cierto número c1e ?ctividades necesarias pera pI fnncionap'ipT'to de 

la econo!'lía, aue aseguren la reproducci6n cuar.titativa y cualita

tiva de la fuerza de trabajo. 

El límite de estas acciones u otras estará dado por la es 

tahilidarl del. sistema. Dicho de otra manera, el momento en Que 

las políticas sociales constituyan lm peliFro para el funciona~ 

to, perderán el apoyo estatal e incluso pOdrían ser restringidas. 

Fl.1 consecuencia, en los inicios del capitalismo se habla

ba de políticas sociales en referencia a la intervenci6n política 

deliherada del Estado oue buscaba organizar y dirigir la vida co

lecti va con miras a corregir y "humanizar" (en algunos casos) los 

productos de la activjdad econ6mica. 
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De lo dicho SE" c!e8Drende qUE" las políticas sociales emer

gen imbuidas de un espíritu caritativo que SE" llOanifiesta en prác

ticas benéfj.cas oue, paulatinamente fueron incorporándose e la le 

gislación positiva. El legislador se vió forzado a convertir de

terrr.ine.dos de'heres morales y prácticas caritativas en derecres sE. 

ciales. De esta manera deberes de índole religioso, porsonal y 

comunitario, fueron transformándose f'n dt?rechos 8: la educacjón , 

la salud, la protección social de niños, ancianos e impedidos.Po~ 

teriormente lo harán derechos relativos al trabajo y a la particl 

paci6n social. Debe destacarse eY' este sentido el papel eue de

spmpE"f5ó la Dpclaración Universal de los Derechos Fuman os oue cons 

ti tuy6 un antecedente importante el" el desarrollo del derecho so

cial. 

LHERALIS}!O y POLITICAS SOCIALES: 

La conquista de estos derechos sociales, en su mayoría en 

teriores <' las políticas sociales, constituirá uno de los argume~ 

tos para su legitimación, para la plarlficación y programación pa

ra la concreción fiscal y presupuestaria. 

La forma de preseY'tación de la trayectoria histórica de 

las políticas sociales en e] capitalismo, con frecuencia no tiene 

en cuenta .les diversas pOSJ.clones e:xistentes tanto al interiór de 

los ideólo{!os del capitalismo, como dE" las de sus opositores. A 

fin de tener una idea apro:ximada del dehate teórico y político OE 

se desarrolló, desde sus inicios, sobre el tema, veamos a contil'lllB 

ción el contenido de las principales tendencias. 
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Para no pocos liberales, el surgimiento de medidas socia

les por parte del Estado constl.tl1yeron una forma de intervenci6n 

e incluso de "subversi6n al orden social natural" cel mercado.En 

cambio para los defensores de las políticas sociales,estas signi

ficaron el empleo de mecanismos id6neos para la defensa de] nue

vo sistema. 

EsLas posiciones irán con el tiempo flexibiliz,ándose al 

punto de ~nt:ontrfil.'I1US, 8egún Franco, COI! dos orientaciones dentro 

del liberalismo: la economía y la política. 

LIBERALISMO ECmWnCO: 

La primera (Friedman y otros neoliberales) afirman cue el 

mercado competitivo ase~¡ran la libertad en el uso de las capaci

dades y las propiedades individuales. El afán de lucro, sel',Ún e

llos, constituye el dinamizador fundamental de la conducta humana 

de allí oue el intervencionismo estatal expresado en el caso de 

las políticas sociales, en la asistencia y protecci6n directa del 

Estado al desempleo marginal, consti tni,rá un atentado al funciona 

miento y estarilidad del sector privado y por ence del siste~a de 

mercado. Estos razonamientos llevan a concluir Que las políticas 

sociales, de corte dl.stribucionista, distorsionan el crecimiento 

"normal" del mercado. Plantean, en cambio oue las políticas so

ciales deberían concentrarse en la formaci6n de recursos humanos, 

particularmente en el ámbito técnico, idea coherente con la neCE

sidad de disponer de fuerza de trabajo "capacitada" a costa del 

Estado. 
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Convertida la capeci taci.6n el' un componente estatal de 

las políticas sociales se ve con claridad su funcionalidad en re-

laci6n con los objetivos de la empresa privada, ésto es aumentar 

sus ganancias, recuperar el "nesgaste" y asumir los ri.esp.;os nue -

sufren el trabajador. De esta manera el Estado, a través de los 

servicios df' salud, educacj6n, vivienda, bienestar social, busca, 

abaratar la fuerza de trabajo, facilita que el capitaliomo puedo 

1 . h' " ,." t 1 .~ o h" pngflr nrL nr.l on él.Jon o mlD1IDO(l , pupp, o rup ~n np~PG:t \lflueo no2=. 

cas son atendidas por las "políticas sociales" estatales. Rabe-

mos, por ejemplo, (lue cuendo un trahajador consume lli1 servicio de 

salud, no solo está clisfrutando incli vidualmente, sino eue objeti-

vamente está poniéndose en mejores condiciones de perticiper en 

el proceso de producción; al reponf'r su salud, su energía puede 

continuar siendo utilizada por el capi tal, sin oue el empresario 

haya tenido eue asumir directamente los CORtOS de renosi.ci6n del 

desgaste ni los ries~os de salud 4 • Dentro de esta perspectiva, 

las políticas sociales pueden ser vistas como "un buen negocio" 

del e~presario capitalista, pues ade~ás de sip,nificar un ahorro, 

aumenta la utilidad. 

Vemos así como el gasto estatal en servicios sociales,c~ 

ti tUJ'e un ahorro para el empresario, particularmente de "inversién 

en capaci taci6n técnica de los recursos humanos. Dicha "contribu 

ci6n" del Estado al empresario, además de facilitar el mejoramie~ 

to e incremento de la producci6n, refuerza la "disciplina social" 

en síntesis fortalece la sociedad de mercado (Franco, 1982: 108). 

4 Cabe en este plmto una aclaración en el sentido eue el el'lpre
sario a través de los impuestos asume indirectamente parte de 
tales costos, pues el Estado a través de los pro~ramas socia
les en cierta forma le de~lelve buena parte de los impUeRtos. 
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En SUID?, las políticas sociales e~cup.ntran -R8P,ún le co

rriente liberal- S11 lep;i timación en el ópoyo y reforzaT'!iento del 

IDPrcado, el mismo aUB sería capaz de corregir incluso los extre

mos negativos de ftmcionamiento de1 sistema -especialmente el de 

la pobreza; lo cnal no significa, de ninguna manera, (lue talps PE. 

li'ticas tengEn un carácter distributivo, sino cimplpmente compen

Ratnrio. 

LIbERALUWO POLTTIGO: 

Para la corriente ca lificada del li heralismo polítj co, las 

políticas socjales son "un mecanisrro de reintegracj ón cívic8 ele 

la fuerza de trabajo". 

Sus sustentadores consicleran 0ue la opos; ción de interese¡> 

de clase pOdría ser r.Jenp.;uado o supe:orada 8 través 08 la promoción 

de identidad de intereses de todos los grupos expresada por las >:2 

líticas sociales. 

De hecho -señalan sus defer>sores- estas políticas haY' lo

grado, mediAnte un conjunto de programas "J' acciones, volver menos 

dramáticos los desajustes o violencia del mercado; en otros térmi 

nos, las políticas sociales constituyen un mecanismo poneroso pa

ra la pacif:'.cación social y para el perfeccionamipnto de maPo de 

obra técnicamente competente. Bstos argumentos conducen a le mis 

me conclusión de los liberales económicos; esto es, oue la inver

si6Y' en recursos humanos constituye uno ce los elpmentos fundamen 

tales para pI manter>imiento y desarrollo del sistema. 
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CORRIEl"TES JlARXISTAS: 

Fere 12 ITlayoríe df' las cOTrif'ntes merxistes, sppún Franco 

(1982:106), les políticas sociales fupron consi0eredas inicialmen 

te como in~tJ'umf->n Los (lp 108 ruf' Sp valía la clase 00rninpnte pera 

iIT!perir u ohstacnliz.ar trensform.?ciores radi.celes f1l1P conduciri

an él ::'2 r.estrucC'ión de le sociedad carit,alista. Para teles ten

dencias, la política social sería puro asistencielismo, una nUPva 

forma ele engaño o de enmRscaraMlepto pp.re e1 ¡nantepi¡ní ento del sis 

tema.. Estas políticas se har convertido en el nUf>VO "opio del 

puehlo", pues detrás de térrrinos como "justicia social", "protec

ción social", IIderechos humanos" se escancien los verdaderos intF'

reses ele lucro y dominaci6n del eMpresario capitalista. 

CRISIS Y l'U]I¡CIm' DISTRIBUTIVA: 

Reccrdemos Que la dimensión conceptual desarrollada ini

cialmente, el,fatiza "lo público" eptendido COl"O el núcleo re/mla

dar dp functonamipnto del Estado, ~r no podría ser cOITlprp.ndida pl~ 

namente en fcrrra rlesconte:xtna)izada dp los con~j cionarrientos y e

fectos eue la crisis actual ha generarlo o desatarlo sobre el Bsta

do. Decimos desatado pornue varios factores y elementos CUf' seTlR 

nifiestan en la crisis actual se originan o perfiguran anterior

mente. E8tas ~risis de carácter estructural -sin duda la mes prE. 

funda eue se ha producido el' los últimos cincuenta años- se rela

ciona bá.sicamente con la agudización de la dependencia, con el p~ 

pel preponderante eue juega la deuda e:xterna, se e:xpresa con tal 

complejirlarl y profundidad en el Estaco oue cualeuier propuesta de 
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soluci6n trae aparejada una ruptura con el pasado; p.n otras pala-

bras, esta crisis cuestiona E'1 mal'.tenimiento dE' 1m Estado <'ue ha 

perdido vigencia, a1.lnf1Uf> el movimie!1to oue Sp engendra sea la res 

tauraci6n, reacci6n o regeneraci6n (Graciarena, 1984: 43-44). 

Desde la perspectiva de 18s funciones básicas del Estado, 

(acumulación y lcgi tim8ci6n)5, lB cri 3i3 fi3c81 por le 0U~ atraví/" 

sa e] continente, deteriora cada vez m8s le de acumulAci6n J' a lo 

si6n mina las bases de apoye; y lealtad en las eue se sustenta el 

Estarlo al punto de generar una verdadera contradicci6n entre es-

tes dos funciones, puesto nup el Estado dehe continu?r p.ytreyenr..o 

los recursos Tlpcesarios pElra desarrollar sus políticas públicas , 

p8rticularmeT"te socialps -e través del proceso de écnmuleción-l'e-

ro, la aplicaci ón de dicha función reouiere a la ve7 del consenso 

social :y de le legi timacj ón política; consenso C1ue en condicj ones 

de profundización dE' la pohreza no solo P.S muy difícil dp. conse-

guir sino Que incluso se puede convertir en adverso al proceso de 

acumulación (Isuani y otros 1989: 37). 

5 SelT,Ún James O'Connor, el Estado Capitalista debe tratar de cum 
plir dos funciones básicas y con frecuencia contradictorias:
la acumulación y le legitimación. P. través df> la primera, el 
Estado trata dE' mantener o crear las condiciones en aue es po 
sihle le acumulaci6n rentehle de capital. Fero a la vez bus:: 
cará mantener o crear las condIciones para la armonía social 
Que lo legitime (1974:15). 
Las funciones descritas, señala Lucas Facheco, se llevan a la 
práctica mediante las políticas estatales. l,a función de acu
mulación se cumple por medio de las políticas econ6micas y de 
las políticas sociales, de índole fundamentelmente distributi 
va (educación, seguridad social, servicios públicos) y la legi 
timeci6n por les políticas asistenciales y de control social-;
oue se encuentra al servicio de la distribución del inpreso. 
(1989:87, 133-136). 
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La contradicción entre les funciones de acumulación y le-

gitimación se apudiza aún más en un contexto en el eue, a partir 

de 1982, la deuda externa adeuiere niveles críticos. !'n estas cm 

diciones, los programas de ajuste y esterilización buscarán ennen 

tar le situación a travps de l'ledidas eue logren incrementar las 

eY."portaelones (y se dIsponga, por lo Lento, dp más divisas p?ra 

pagür 18 deuda), disminuir los in:portacion .. " (incluída s 12 8 n~ee-

sarias para la "inc'.ustria"), reducir el gasto público (eopccialm,:, 

te los gastaR de capital y por cierto los 6astos SOCiales) entre 

las principales. 

Los efectos económicos de teles Jl'edidas han producido en 

la práctica una drástica reducción de las importaciones, mas Que 

un aumento de 12S exportaciones: fenómeno eue, junto con otros,ha 

desatado proces0s <"e recesión producida con alta inflación, y ha 

ampliad" y proflmdizado la pobreza en Amprica Letina y por cierto 

en el Ecuador. 

Así, en el caso de nuestro país la deuda externa complica 

aún l'lá.s e1 proceso de acumulación, pues obliga a éste a obtener el 

financiamiento necesario pare. pagarla: a través de impuestos ind,~ 

rectos, es decir, de imposiciones (lue afectan en forma indiscrirn,! 

nada a toda la población: y del impuesto inflecioneri06 el Estado 

extrae la masa monetaria reauerida para el pago de dicha deucla. 

6 "Impuesto" 0ue el gobierno carga 2 la población por el hecho 
de poseer el monopolio de 12 emisión monetaria. Se trata de ID 

impuesto fácil de recaudar y nue no genera resistencias polí
ticas, al menos inmediato puesto 0ue no reauiere de legisla
ción especial y aderlás la gente "no suele percatarse de sus 
reales impli caciones ll • 
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En otros tprminos, parad6jicamente, el"! époce ele crisis, el 

Estado exporta capitales expropiados il"!ternamente, a costa elel de 

terj.oro ele la situación econ6mica y social y de la descapi taliza-

ción nacional. Este perverso fenómeno ele transferencia inversa de 

recursos escasos y necesarios a los a.::reedores dpterrnina por una 

parte la implantación p.:radual de políticas de desarrollo, y por 

otra, contribuye significativarrente a erosionar le principal poli 

tica de legi tima ci ón estatal: la política socia17• (}'Uñ07 1,eoo 

1987: 1 ?). 

La crisis confirma la necesidad de concehir las políticas 

econ6micas y las políticas sociales como un proceso integral, así 

como la importancia aue ha iro adauiriendo el problema de la elis-

tribuci6n de recursos hacia los sectores m8s ¡o;olpeados por la cri 

siso pero también las clificultao.es oue enfrel"!ta el proceso de acu 

mulación frente a las exigencias de expatriación de esos recursos 

por el pago de la deuda externa. En estas cOl"!dici.ones, la funcim 

de legitimación -vía políticas sociales- se dehili ta cuando l"!0 roe 

de responder ni siauiera a la poblaci ón oue vel"!ía atendiendo, peor 

aún a 1" población oue se il"!corpora a la población pobre del país 

En este marco, los probleFas relacionados COl"! ¿aué distribuir? 

¿c6mo?, ,~a ruién? y ¿en Clué proporciones? constituyen nuevos nú-

cJeos ele conflictividad eue debe enfrentar el EstadoS. 

7 En la perspectiva de la atel"!ción del Estado a las demandas so 
ciales a través de las políticas sociales, el pago o no pago
de la deuda se convierte en un verdadero dilema hamletiano:se 
paga la deuda externa y de ésta manera satisface al sistema 
financiero internaciol"!al, o se paga la deuda social y se ati91 
de a las demandas b8sicas de los sectores mayoritarios del -
país. 

S El problema dp la distribuci6l"! COI)'O modplo " como fundón del 
Estado ha siro tratado ampliamente de manera directa o indi
recta en la literatura política cOl"!tempor8nea a propósito del 
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;<Jsta nueva situaci6n lleva a pensar cue el proble¡r,a de la 

distribuci6n, otrora parte di' la fund6n de acumulación, ha adaui 

rido tal importancia para el Fcuador oue posiblemente obli~a a~a 

tarlo como o~ra de las flIDciones óel Estada, junto con las de acu 

mulación y legi timación9• 

Incorporada la distribuci6n como otra di' las funci ores del 

Estado, pocemos comprender de mejor m2nera la incide~cia rue la 

crisis de acumulaci6n y legitimidad tienen en la distribución.Así 

comprenderemos por aué el debilitamiento de las dos primeras se 

manifiesta en forma inmediata y hasta dra1'l8tica en 18 clistri_hllció 

En razón de aue les tres funciones no son sino diferentes manifes 

taciones de un mismo proceso (Idem 347). 

La profundización de los desequilihrios distributivos, la 

intensificación de las tensiones sociales desatadas por la crisis 

la frar,mentación política, la mayor dependencia ce los sectores 

populares del Estado, constituyen las principales causas y a la 

vez efectos del deterioro de las funciones de acumulaci6n :r lpgi-

----l ... populismo, como fenómeno estatal, bajo las denominacio-
:1es del "populismo nacional-popular" (CAlderón 1989), "'Cstado 
,le compromiso r.acional-popular" (Portan ti ero, Touraine), "Fs
tado de compromiso" (Lechner 1982), "l"odelo redistribucionis
ta" (Portantiero 1989), "¡rodelo distribud onista" (Bustelo e 
Isuani 1989), "Jlfodelo solidario" (Bustelo 1990) entre otros. 
Dicho modelo populista, señala la mayoría de estos analistas, 
m-lrió en Am0rice Letina hace mucho tiempo. Afirmaci6n (mE: pa
ra el caso ecuatoriano debe ser corregida en el susti tllído p::>r 
ei desarrollo primero y luego por el neoliberalismo. 
Debe~os aclarar oue nuestra propuesta conceptual no pretende 
revivir el p18nteamiento populista-distributivo, sino enfati
zar la importancia nue la "funci6n" de distribuci6n tiene en 
el actual "Estado deudor". 

9 Planteamiento nlle desarrollan Bustelo e Isuani (1984:346) a 
propósito del "modeo distributivo", dentro del cual la distri 
hución aparece con la categoría de funci6n. Por la importanci3: 
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timaci6n Que complejizan aún más la tendencia a la ingobenlabili-

dad de la cue muchos científicos sociales se preocupan actualmen-

te. 

EL ESTADO DISTRIBUIDOR, REGlfLPDOP., PARTICIPATIVO y SOLIDARIO: 

)J'odelos interpret~tjvos del estado conterrporáneo deDoe Jaa 

l 't· 6 . . 1 10 po l leas ec.on ml.C8S y Roela es • 

Como vimos las políticas sociales fueron materia de cortro 

versia y continúan siendo, en le medida Nle tienen por objeto las 

desiFualdades sociales. Por ello es comprensible Que existan múl 

tiples interpretad ones relativas a su naturaleza, finalidad y 

funciol'es conforme al marco ideolóp;j ca referencial del cual se lRr 

te. 

Bustelo reconoce tres modelos de política social: asisten 

cial, econocrático y solidario. Analiza cada uno de estos rnode-

los a través de ocho dimpnsiones: igualdad econ6mica, social y p~ 

lítica, solidaridad, percepciones y prácticas, organizaciones so-

ciales, creatividad, necesidades individuales y colectivas, sec-

tor público, servicios sociales e infancia. 

~lODELO ASI STElITCIAL: 

El punto de partida de este modelo es básicamente el indi 

7 ... eue este análisis tiene para la comprensi6n de las polí 
ticas sociales, en el sip:uiente punto nos detendremos en ,n:-

10 En esta parte seguimos de cerca los planteamientos de Buste
lo el' su trabajo "Mucho, pOQuito o nada: crisis y altenlati
vas de política social" (1990). 



- 28 -

viduo, es decir Que cada sujeto social busca su bienestar indivi

dual. La relaci6n que lo caracteriza es el comportamiento asis

tencial eue descansa en la buena voluntad y en la "bondad" del do 

nante individual o soeipLal haeia el individuo o grupo de necesi

tados. 

Esta concepci6n no admite la conflictividac1 y la lucha por 

los c1erechos realizadas por los necesjtados, corr,o aI'tecedente de 

las políticas sociales, sino en la acci6n voluntaria y benéfica 

surgida de la bondad de ouienes, por razones políticas, religio

sas, caritativas o fundamentadas en la desigualdac1 natural, el' la 

"lneouldad lúulóglea innata", decidle:.run lI1(!(H'JWl'éil.' de Lel'f"lnados 

derechos y servicios dentro de la acci6n estatal. 

Consecuente con los contenidos descritos, 12 pobreza no 

puede ser concebida como un problema estructural, sino individual: 

es decir, Que "pobre" es aouella persona cue no posee capacidad ir 
sica o psíquica básica para luchar por su vida, en la oue sobrevi 

ven s610 los más fuertes. 

Todo el sistema de interacciones sociales es analizado en 

tprminos de mercado, espacIo en nonde se enfrentan y definen los 

intereses de los oferentes y demandantes y por lo tanto constitu

ye el ~edio nutoregulndor de c1esarrollo de los políticas soci~1~5 

En suma, la funci6n del Estado debe ser mínima, "residual" y " a

sistencial" • 

Aquellos problemas Que el mercano no pudiese renolver, par 
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ejemplo, casos extremos de pobreza, deberían, ser solucionados-s~ 

gún este modelo- por las organizaciones privadas de caridad, ~ane 

jadas generalmente por un voluntariado social o religioso. 

En este oontexto ideo16gico las disfuncionalidaces más a-

melHizan les para el futuro deben ser objeto de preocupación estata 

así la infancia desnutrida, abandonada,· cnn.sidf!1.'adél8 l'OIr,o Irlfl.nj fe..§. 

tacioneR pato16gioas mas no eotructuralco, por lo tanto, en caso 

oue 108 meeanismos de caridad o de asistencin no eúan ouficirntes 

las instancias y mecanismos policiales deben ir.tervenir a fin de 

restablecer el "orden social". 

Según Bustelo, las baSES te6ricas de este ~oóelo se funda 

mentan -en su versión moderna-, en el pensaPliento de econorüstas 

c"mo F. ¡r,. Hayeck y Y.. Friedman. 

}lODELOS ECON OCRA TI C OS: 11 

Entendidos como formas tecnocráticas basados en la predo

minancia absoluta del razonamiento econ6mic012 • A diferencia del 

anterior, este modelo ad~ite la irtervenci6n del Estado a través 

de los "sectores sociales" y dentro de una perspectiva de eficien 

cia ('ue se mediré a travéG del cri -:~erio "costo-beneficio ll y del 

énfasis df' la secuencia empleo-ingreso-consumo. El empleo,por lo 

tanto, representa el núcleo fundamental articulador de la políti-

11 Calificado en un trabajo anterior del autor (198~:345) como: 
"tecnocrético". 

12 El término econocracia entendido por Bustelo (1990) como la 
creencia de cue "existen condiciones económicas básicas o me 
dicas econ6micas universalmente aceptadas de acuerdo a las 
cuales las decisiones públicas deben ajustarse. 
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ca social poroue condiciona el acceso a los restantes bienes yre~ 

vicios básicos. 

La política social se reduce y concp.ntra en los sectores 

de mr.r:ores recursos, ~n lag más vulnerables. 1T1:0 de 108 fundélIr!en 

tos nte6ricos tl de este pl?:nteamiento cODst,i tuyP lB "tpo:ríé'l (le] ca 

pi tal humano" que cuestiona el concepto dp gasto improductivo en 

los sectores sociales proponiendo en su lugar pI de "ir..versi6n so 

cial", lo cual significa que las inversiones sociales serían pro

ductivas; es así como el sector educativo, por ejemplo, es perci

bido como una inversi6n fundamental para el desarrollo del capiml 

y para producir la movilidad social. 

!·:ODELO DISTRIBUTIVO O SOLIDARIO: 

Este modplo agrupa un conjunto de concepciones heterogéne 

as. Sus bases pueden reconocerse en enfocues oue tratan de maxi

mizar los principios de solida:cidad e igualdad social a través dE 

la distribuci6n del ingreso y oe la ricueza socialmente generada. 

Busca impulsar la distribución del ingreso, lo cual puede exigir 

al teraciones importantes en el eomportamiento y papel eue desemp~ 

ñan las funcion"s de acumulación J' legi timaci6n puesto oue buena 

parte de la producc:'.ón deberá se:r destinada P. 1a Bati sfacci ón de 

fl8ceHid8ues 1.;áslcas de la jJ01.;18c:l6n. El Estado, eI! estas contli

ciones, se constituye en el principal agente distributivo. Todo 

lo que sale dEl Estado -enfatiza Bustelo- debe ser distributivo y 

por lo tanto "social": la política industrial, la política energ§.. 

tica, la política de bienestar social •. 
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La solidaridad, expresada a través de la distribuci6n y }¡ 

satisfacci6n de las necesidades básicas, son en síntesis el núcleo 

fundamental de este modelo. ~hora bien, el agente distribui<1or o 

ejecutor de esta solidaridad es el Estado a través del gasto púb~ 

c:o: es decir a través del presupuesto del Estaco y de 18 política 

fjscal: por ello la políticéi HociHl -en f:'stp Hlodelo- no PllPc1P ~P:r 

escindida. ni compreno.ida sj 1: 12 p01ítica económica. 

otrR ele laR c:ararterístiC'HS import~.ntes eue ic1~"tifj_"on D 

este plMteamiento es la participación plena, if,Uali taria y pro

funda no s610 en los procesos oe decisión referentes a los servi

cios sociales eue el Estado proporciona en la estructura PTOOUCt!. 

va JT!isma, particularmente en aquella Que se refiere a las necesi

dades e intereses de los sectores populares. 

A nuestro parecer, este modelo ade~ás de otorgar a IR fun 

ci6n di=' distrihución UD valor similar al dPo los otros dos, es con 

gruente c:on las nuevas eYigencias y demandas societales en rela

ción con el Estado ('ue la actual crisis e:xir;e. 

Este modelo se asienta en dos catee:orías, revalorizadas 

por la crisis, la solidaTidad y la paTticipación, lo cual si¡mif!. 

ca reconrar espacios, fnrmas, ITlecé::.11ismos e inst~lCias culturales, 

creativos elle no están sometidos a la dinámica del mercado y eue 

consti tuyen la base de la formación del tejic10 social (Van Oseh., 

1985 citac10 por Bustelo, 1990). 
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ULTH:A PROVOCA CI m¡: 

1m NUEVO ESTADO: DISTRIBlT'l'IVO, REGULADOP., PARTICIPP.TIVO y SOLIDA

RIO 

La crisis de legi tí.midad del Estado capit2Usta planteada 

particularPlente por Eahe:rmas (1975) consti tuye, hoy el" día, upo 

de los temas más recurrentes y controvertidos. Fi1 efecto, la na

turaleza, funciones y finps del Bstado capi.talista dependiente sC!1 

debatidos dentro del Plás aPlplio espectro de las corrientes ideoli 

gicas y políticas. En este conte~to consideraPlos necesario elaco 

rar propuestas oue, sin la pretensi6n de orieinaliclacl. ni de eclec 

ticismo incnrsionen y problematicen tanto en el referencial como 

en la factibilidad de aplicación de tales políticas en el !!aquí y 

ahora" de la realidad. 

Precisamente en esta bÚSQueda llegaPlos a coincidir con al 

gunos politólogos latinoamericanos, en el sentido de repensar y 

profnndizar el papel del Estado su funci6n distributiva, consi.de

rada tradicionalmente como secundaria o subsumida en las de acuPlU 

laci ón y legi timaci 6n. Esta refle~ i 6n conduce necesariamente a la 

revalorizaci6n epistemo16gica y práctica de la función (estatal), 

de distribución y de regulación al punto de ubicarla en el misPlo 

nivel de las otras dos. 

No se trata de sobrevalorar o de revivir el componente di!! 

tributivo oue caracterizó a una buena parte de los pO~llismos la

tinoaPlericanos, sino de destacar -en un contexto de crisis- la fun 

ci.6n de districuci6n como articuladora respecto de las de acumula 
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ci6n y legi til'laci6n. Un Estado regulador, articulador y facili t.§; 

dar de las eypresiones de "lo privado" y lo "estatal" debe necesa 

riamente privilegiar la funci6n de distribución; lo cual no signi 

fica necesariamente el manejo directo de bienes y servicios, as

pecto 0ue no se e:xcluye, sino ante todo prestar apoyo a las for

mas organizativas y de expresi6n de la sociedad PD pl Rmhito de 

los servicios, así como a la creaci6n de mecanismos yaccionesPTI. 

vadas 0ue enfrenten el proceso de agudizaci6n de la pobreza. 

El obsesivo y casi paran6ico ataque el mal llamado Sstado 

desarrollista e intervencionista ha llevado a cuestionar las fun 

cienes básicas Que en los ámbitos econ6mico y Bocial vp.nía desem

peñando el Estado. J1entro de un esfuerzo dp relegitimación del 

Estad o consic'eralT'os fundamental realizar un esfuerzo redefini torio 

especialmente en lo referente al papel y funciones 0ue este derp

ría desempeñar en el mundo contemporáneo. sp trata entonces de 

un Estado 0ue se constituye en el núcleo regulador de las activi

dades públicas y privadas, y, por lo tanto, en un facili.tador de 

la e:xpresión de las más dIversas alternativas surgidas desde la 

comunidad misma, tales cono cooperativizaci6n, cop;estión, comuna

lización. En otros términos, plantearr.os la necesidad de crear es 

pacios de socializaci6n entre lo privado capitalista y lo estatal 

espacio oue se constituye y desa=olla en y alrededor de lo pÚbll 

co. 
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1.2.1. Comentario: 

En torno a las argumentaciones sobre el Estado como mal 

administrador y lo privado como símbolo de eficier,cia, Lautaro O 

jeda hace una exposición que va más allá de las deficiencias del 

Estado, su estudio tiene aue ver con el reconocimiento de 18s de 

formaciones y defer,tos en el F.stado; pero tal'Ih5 én e-rp:11mpnta 00-

bre el mito de la eficjenciB de la eJTlpresa privada: y, ve. más 

allá r,uando pretende definir ,,1 papel de lo público, ese ente al 

servicio de una sociedad oue tiene oue ser administrada en áreas 

que a lo 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 interna

cionalizaci6n dE 12 economía, los amie;os de le privatización no 

opinan 80bre el temor empresarial a ser parte del grupo andino y 

aue se refugian en las faldas de una protección estatal de fron

teras ou" les asegura un monopolio, violando todas las reglas del 

juego neoliberal. Lautaro Ojeda advierte todo esto pero sobr" t:: 

do define mecanismos de como atender una crisis, no sin a~tes 

plantear toda una clasificación y visiones sobre la problemática 

desde diversos puntos de 'Tista ideolóp;icos, políticos o doctrin~ 

rios; para finalmente el concepto de un Estado, Distributivo, Re 

gulado_r, ParLicipativo y S-olidario. 
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1.3. ¿QJTE P\1EDE HAC"ITl EL ESTP.DO POR LP DEI/OGRACIA?'" 

LA DEl:'OCRACIA ES UN REGIMElIl POLITICO, FEBO };G 11];' MODELO DE SaCIE! 

DAD. FOR ESO NO ES RESPONSABILIDAD DEL ES'l'l!l)O DElI'OCRA-

TIZAR LA SOCIEDAD CIVIL 

INT1<ODUCCIO}I: 

Con el retorno ne lA democraciA. Por Ay,prica Latine y ~cua 

dar? principios de los años ochenta surgió una inquietud: ¿aué' 

se necesi ta para consoliciar un régimer. político como la del""!ocra-

cía, (llle asegure por 10 mp.TIOS un mínimo respeto El los derechos ci 

viles y políticos? El Estado, por el lugar especial oue ocup? 

dentro del sistema político, se ha creído oue, ipdependientemen-

te de otros factores sociales, econó~icos y políticos, algo po-

dría hacer en favor de lP causa democrá-!:!.ca. Si se adrl'i te Que 1? 

consolidaci6r. de la deplOCraciE' refluipre de un Estado fuerte y p-

ficiente y de una sociedad civil pluralista, organizada autónom~ 

mente, no cabe duda Que el Estado debe permitir el crecimiepto 

de un tejido social corr.plejo y deliberapte, cap?7 de eypresar u-

na variedad 0e intereses y de frenar los abusos de l? antoYi0ad, 

sin resip,nar su derecho a mantener el orden y garantizar, funda-

mentalmente la p,obernabilidad de l? misl"? soci.edad. 

1. ESTADO, SOCIEDAD CIVIL Y DE}:OCRACIA: Conceptos y Realidades. 

1.1. Las teoLías del Estado.-

,r. Reproducción teytual del artículo de Luis F. "'arres "Ecuador 
Debate Fa. 24". 
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El Estado, no como una simple realidad analítica - que 

exprese, por ejempllD,ciertas relaciones de dOPlÍnación o la rúsoue 

da del bien común temporal sino como una estructura concreta com-

puesta de un conjunto de instituciones y normas, es nuevamente ob 

jeto de estudio,especialmente por la ciencia política comparada. 1 

Ha salido del olvido al oue lo condenaron aquellos aue, al no re-

conocer la il'lportancia e independencia de las insti tuciOlCef' esta-

tales, han tratado de explicar los fen6menos políticos eJ<clusiva-

mente desde el contexto socioecon6mico. Y en estos años la preo-

cupaci6n sobre el "redimensionamiento 0el aparato estatal" lo ha 

colocado al centro del decate contemporáneo. 

En América Latina, y sobre todo, en el ,"cuador la formula 

ci6n de teorías y la investigación empírica acerca del Estado han 

sido insuficientes. El predominio de enfooues reduccionistas, c2. 

mo el formalismo jurídico, el marxismo dogmático y el funcionali~ 

mo, explica el subdesarrollo de los estudios estatales2• Los es-

fuerzos Que se han realizado recientemente para "teorizar" y des-

cuhrir "datos" sobre el Estado ecuatoriano no constituyen aportes 

siv.nificativos y objetivos para comprender la complf'jidad del ap~ 

rato estatal y sus relaciones con la sociedad3 • 

1 En inglés es muy comtln escuchar, actualmente, entre los cien
tif't¡;¡s pol.ltioos, 1", sil11.liente expresi6n: "briging the atate 
back in". 

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

3 a)Oswaldo Hurtado (1989). "Los Nuevos Lími tes del Estado", CaR
DES, Quito. 
b )Enrioue Ayala y Rafael Ouintero (1985) "Teorías e ideologías 
sobre el Estado en Ecuador:1948-1984", en "El Estado en Améri 
ca Latina, teoría y práctica, editado por Pablo González Casa 
nova, Siglo XXI, 1"éxico,pp 367-405. 
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Al Estado, en térrr.inos generales, se lo puede estudiar d~ 

de dos perspectivas, la institucional y la funcional. Según la 

primera, se lo aprecia a través de instituciones muy concretas.En 

la segunda, lo oue importa es la func; ón 'oue cumpla, por ejemplo, 

al mantener el orden social. Los nuevos estudios soore el Estado 

han utilizado el enfooue institucional, sea ])Era afirmar oue éste 

organiza las relaciones de dominación por intermedi.o de institu-

ciones que normalmente tienen el monopolio de los medios de coer

clón denLro de 1UJ ter'X'ito:t'io de Lerl'!lnado4 , sea para explicar nne 

los órganos ejecutivo, legislativo y judicial son las institucio

nes oue conforman el Estado5, sea para destacar Nle se trata de u 

na organización especial, distinta de las demás organizaciones sO 

cia les6 • La perspectiva insti tuci onal i lustra claramente oue ej. 

Estado es una abstracción; no existe, no es una cosa. Son sus 

insti tuciones las oue, en conjunto, constituyen la realidad esta-

tal y determinan el cOl'tenido de la relación entre la sociedad ci 

vil y el Estado. 

La compleja estITIctura estatal ha sido explicada, de muy 

diversas formas, por los pluralistas, los neo-pluralistas, los l~ 

c)Patricio Moncayo (1988),"Evolución del Estado en el Ecuador 
en "Estado, política y Democracia en el Ecuador",Ed.El Conejo 
Q.uito, pp, 51-83. 
d)Rafael Q,uintero (1991 ),"Ecuador:Una t!ación en Ciernes",Abya 
Y",]"" Q,u.ito, 3 Vol"" 

4 Guillermo O'Donnell ('1979)"Tensions in the Bureacratic-Author 
itarian State", en "TI:e New Authorianim in Lati.n America", e-= 
ditado por D.Collier, Princenton Univ,Fress,Pew Jersey, pp, 
287-288. 

5 Balph Miliband (1969),The State in Capitalist Society", t'ew 
York, p.54. Este autor distingue entre gobierno y Estado, de 
tal modo oue el gobierno, si bien traduce la voluntad del Es
tado, no detenta, a plenitud, el poder estatal. 

6 Michael Bratton (1989),"Beyond the State",1dorld Politics, voL 
XLI, No, 3. 
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berales, los elitistas y los marxistas, lo eue significa Que exis 

ten, por lo menos, cinco teorías del Estad07• Para los pluralis

tas y neo-pluralistas8, afinados en la tradici6n anglosajona, la 

fragmentaci6n del poder permite que el aparato estatal sea colini 

zado por los grupos de presi6n, Los elitistas9, con una visi6n 

marcadamente corporativa, abren la posi"bil;dad 0P un pntel"r';mien

to entre las 'lites estatales y las no estatales. Los li"berales10 

desconfían del Estado, al eue s610 le reconocen funciones mínima& 

Los marxistas 11 ven en el Estado la expresi6n de la dominaci6n so 

cial. Debido a Que el funcionamiento del Estado en América Lati-

na ha sido muy peculiar estas teorías por si solas, son insuficien 

Les12 • En efecLo, unas veces el Estado ha lucido fuerte, imperm~ 

able a los intereses sociales, garante del orden e inclusive rec-

tor de la vida econ6mica; otras veces, ha dejado ver su derilidad 

y su pa si vidad. 

Una definici6n operativa del Estado que permite entel"der 

las relaciones de 'ste con la sociedad civil- no puede decir otra 

cosa nue el Estado e:3 una estructura, .conforrrada por varias inst~ 

tuciones, y coexiste, dentro de la sociedad, con otras organiza-

ciones y estructuras, con la particularidad que el aparato estatal 

se coloca encima del :cesto, por cuanto, en ,íl timo t'rmino, tiene 

a su cargo el monopolio de la f uerza13 • 

7 Patrick Dunleavy y Brendan O 'Leary (1987), "Theories oí the S
tate:the politics .of liberal Democracy".Mcmillan, Londres. El 
libro contiene uno de los mejores estudios sistemáticos de 
las cinco teorías. 

8 Robert Dahl (1982), "Dilemmas oí pluralist Democracy: Autono
my vs. Control" Yale Uni v. Press, ~,ew Raven. 

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

10 F.vonHayek (1982),"Law,Legislation and Liberty"Routlege,Londm 
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1.2. La sociedad civil: Un espacia No-Estatal.-

De la sociedad civil hab16 Hegel cuando la ubic6 corno u 

na etapa intermedia entre la familia y el Estado. Tocoueville 14, 

la concibi6 por su parte, corno un control del poder estatal y,de~ 

de entonces, se ha desarrollado una concepci6n aue ha enfrentado 

al Estado con la sociedad civil. Las definiciones nentrBles pae.! 

ficao- dr In oocicdad civil han oido cocaoao. ~;uy pocao 18 han 

las orgAnizaciones cívicas con 12 finalidad 0e defender y p.xp:rP.R"r 

sus intereses 15 • En definitiva la sociedad civil es un espacio ~ 

tre el individuo y el Estado integrado por los sindicatos, l.as c.§: 

maras de la producci 6n, la s universidades, las asociaciones prof~ 

sionales y voluntarias y dp.I1"ás organizaciones aue no han st'rgido 

del Estad016 o, si alguna vez tuvieron un origen o apoyo estatal, 

han alcanzado un grado de autonomía muy alto. 

1.3. La democracia: Un régimen y algo mÉs.-

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

los setenta los ternas del desarrollo y la modernizaci6n ocuparon 

a la li teratura política. En la de los ochenta y ahora el tema de 

11 N.Poulantzas (1978), "State,Power,Socalism". }lew Left Fooks, 
London. 

12 Howard .Iiarda (1985) "Latin American Politics and Develop
ment", Vlest view Press, Londo, P. 76. 

13 Michael Bratton (1989(,op.Cit. p.409 (6) 
"14 Alexis de 'l'ocqueville (198)), "La Democracia en América", 2a 

ed. Alianza Editorial, Yadrid. 
15 Alfred stepan (1988), "Rethinking Vili tary Poli tics: Brazil 

and the Southern Cone", Princenton Univ. Press, p.3 
16 Ralf Dahrendorf (1991 ),"La Sociedad Civil Amenazada",Revista 

Pe rfiles Liberales, Bogotá No. 21. 
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la consolidaci6n de la democracia ha cobrado gran vigor17 • 

A fin de saber oué podría hacer el Estado por la democra-

cia es útil aclarar eue ésta es un tipo de régimen político18 y 

no un tipo de sociedad. Ello significa cue s610 resuelve tm pro-

blema oue toda sociedad debe enfrentar, cual es el de las relacio 

nes institucionales entre el Estado y la sociedad civil; es decir 

el de las mediaciones entre ambos. Y más específicamente, ¿cómo 

se representa la sociedad?, ¿c6mo 8sta se gobi ema?, y ¿qué rela-

ciones se establecen entre el pueblo y el Estado, esto es la cues 

ti6n de la ciudadanía? Para resolver estas inauietudes la c'emo-

cracia dehe confundirse con nociones tan importantes como el Esta 

do de derecho, la separaci6n de funciones estatales, el sufragio, 

las elecciones competitivas, la alternancia en el poder y el plu-

ralismo polític019. 

A la democracia le corresponde dar una respuesta al prob~ 

ma del gobierno, la ciudadanía y la representaci6n. No es de su 

responsabilidad la democratizaci6n de la sociedad civil. Esta le 

interesa en la medida en eue aparezcan actores sociales autónomos 

frente al régimen político y al Estado, capaces de ser represent!: 

dos por el sistema partidario ante el Estado. En otras palabras, 

la democracia cobra sentido "social", cuando trata de garantizar 

la participaci6n de los actores sociales, reconociénc101es espaciO? 

17 Agustín Cueva (1988), "Las Democracias Restringidas de AmériC3 
Latina", Planeta, Quito, p.10. 

18 Jorge Domínguez (1987), "Poli ti cal Change: Central America, 
South America and the Caribbean" en Samuel Euntington, et al. 
"Understanding Folitical Development",p.70:"Un régimen es un 
conjunto de norma.s eue definen y organizan el Estado en un .. 
momento determinado para lo cual indican como los gobiernos 
se consti tuyen y regulan tt. 
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propios para el ejercicio del poder. En resumen, la democracia -

est' vinculada al Estado, al r'gimen político y a la socieda~ ci-

vil !len términos de una capacj,dad propia de f;esti6n del é'lntoT' ps-

tatal, de una efectiva capacidad re representaci6n del sistel'1a -= 
tidario ~r oe J2 consti t'l1c5 6n de actores sociales aut6nomosn20 . 

2. ESTADO DEPIL Y SOCIEDAD DESORGAFIZADA: DEl"'OCRACIA FRAGIL 

2. 'l. Un 8stado fuerte y peaueho.-

Débiles y gigantes son, en térr;inos generales, las es-

trncturas 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 política y el te-

rrorismo. Para garantizar la gobernabilidad de la sociedad ha te 

nido que recurrir a la represi6n y al centralismo, con lo cual su 

legitimidad ha sido erosionada considerablemente. En sepunco lu-

gar, el desmesurado crecimiento del aparato estatal ha impedido a 

la autoridad ejerc:er sus tareas de control y m's bien le ra ahier 

to las puertas para el abuso, la extorsión del ciudadano y la ine 

ficiencia econ6mica. En efecto, la burocratizaci6n del Estado y 

su participaci6n eI' actividades econ6micas Que, en otras circuns-

tancias deberían ser confiadas a la administraci6n de los partic~ 

lares, han forjado un Estado grande, causante en último término 

19 Manuel A. Garret6n (1987),IIReconstruir la Política: Transi
ci6n y consolidaci6n democr'tica en Chile", Ed.Andante, San
tiago,p.27. 

20 Ibid., p. 54. 
21 a)Larry Diamond et.al (1989)"Democracy in Developing Countr

ies: Latin America", Lynne Rienner. FU. Colorad o, p.29. 
b)Jorge Domínguez (1987),op.cit.pp. 65-69 (18), sostiene,por 
el contrario, que el Estado se ha consolidado en Amér; ca La
tina y es más fuerte dada su capacidad para penetrar dentro 
de la sociedad. En efecto según él, se ha incrementado el -
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del caos econ6mico y la inflaci6n producida por un exagerado gas-

to ptíblico iJTlproductivo. Y, finalmente, al haber carecido las or 

ganizaciones sociales de solidez y autonoJTlía, la expansión irre-

frenable del poder estatal-estatismo- ha ocasionado daños irrepa-

rabIes a una sociedad pasiva y desprotegida. Las relaciones cor-

porativistas, clientelares y autoritarias eue han existido entre 

el Estado y 1a sociedad confirman la tragedia de AJTlérica Latina y 

de ECllfldor de LelJer un EsLfldo grande y débil frente a una socieclrl 

inorgánica. 

El Estado jurídicamente puede ser fuerte: según el dere-

cho internacional es independiente y, de acuerdo con el derecho 

constitucional y administrativo, su autoridad está investida con 

las competencias suficientes para garantizar el orden. Sin eJTlbar 

go, política y socio16gicamente, puede ser débil 22 • Si se pre~ 

tara, ¿está el Estado en capacidad de gobernar su sociedad? la 

respuesta, er, Ecuador y AJTlérica Latina, sería negativa. La esca-

sa penetraci6n en la sociedad de unas instituciones estatales por 

deJTlás débiles ha dejado desocupado un amplio espacio de la esfera 

política 23 , y lo que es aún peor: el Estado no ha logrado ser la 

expresi6n política y jurídica de la sociedad civi1 24 • 

número de empresas estatales, el Es 'Lado ha podido reorientar 
las eX por Laciunes, ha meJoL'ado su capacidad represiva y ha 
crecido su relativa autonomía frente a la sociedad. 

22 Paul Camac!: et.al (1988), "Third I'/orld Politics: A Comparati 
ve Introduction", Mc~Tillan, London p. 51. -

23 Michael Bratton (1988), op. cit. p 425 (6). 
24 Jacques Lambert y Alain Gandolfi (1987), Le systeme poli ti

oue de L'Ameriaue Latine", presses Universitaires de France, 
Paris, p. 521. 
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La debilidad del Estado latinoamericano, manifestada en 

las permanentes crisis de autoridad, tiene un anteceoente hist6ri 

co: la independencia de España destruy6 un tipo de autoridad - la 

expresada por la corona- y convirti6 en una tarea titánica el es-

tablecimiento de una nueva autoridad central, fuerte y Jeeítil'1a. 

Solamente Brasil, gracies a la transición pacífica d" la colonia 

a la independencia de Portugal, no tuvo Que reconstruir sobre es-

comhros 25 • I"uy difídJ ha sido a lo Jargo de la historia republ.:!:. 

la ley y el orden, excluir y desle¡;itil'1ar la violencia política· 

privada y oesterrar el fraude electoral, con la finalidad c'" cons 

truir 1m Estado moderno, con una autoridad no petrimonialista, (no 

caracterizada por la corrupci6n y el clientelismo) sino legal y ~ 

cional, según la tprminoloeía \>,eberiana26 • 

En una forma inversamente proporcional a su debilidad es-

tructural, el Estado ha crecido cualitativa y cuantitativamente. 

Se ha convertido, en lo cuali tati vo, el'. la arena central de la l~ 

cha política. Su centralidad política27 ha contri buído a su des-

gaste y agotamiento como instancia de negociaci6n y mando. La cm 

fusión de lo social y político el' pl espacio estatal ha saturado 

el Estado y he distorsionado la función de los actores sociales y 

polítiooS. 

25 

26 

a)Larry Dianond et. al (1989). op, cit p. 5 (?1) 
b)Rafael Quintero et.al (1991) op.cit. Vol 111 pp.295 (3) ~ 
firma Que el Estado Terrateniente oue apareció en 1830 des
pués que el poder político haría estado muy fragmentado en]a 
Colonia y la Grancolombia y duró hasta 1985 "en algunos as
pectos ••• fue la prolongaci6n del mismo Estado Colonial". No 
está claro si hubo una absoluta ruptura ele autorj.dad. 
Chistopher ClaphalTl (1985). "Third \>forld Poli tics: An Introduc
tion" Crom Beh'!., London, p. 185. 
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El crecimie~to cuantitativo más visihle es el oue se ha 

traducido en un aparato estatal sohredimensionado,fen6me~0 o"e ha 

eoloeado f'n la f'gf'nd2 del dehate contemporáneo dos temaR r8}"cio-

~ados con la modernizaci6n del Estado:el de la deshurocratizaci6~ 

y el de la privatiza.ci6n. El primer tema con la finalida.d de a-

plicar una reforma política y administrativa oue le df' m8,'or efi-

ciencia a la maquinaria estatal y el seglmdo co~ el ohjeto de re-

plantear la relaci6n entre el Estado y la sociedad 28 • 

La modernizaci6n del Estado ha sido tratado superficiaJrn!!, 

te, inclusive por aquellos oue dicen profesar los pri~cipios lih~ 

rales. Hablan de reducir el tamaño del Estado y de pri.vatj_zar em 

presas públicas sin precisar oomo se instrumenta.rían. sus recetas 

en una sociedad con características di.ferentes a las de aquellas 

sociedades donde el slogan liberal de "menos gobierno" se ha apll 

cado con resultados muy posi ti vos. "Una menor i~tervenci 6n esta-

tal no es suficiente como frase para describir lo Nle abora nf'ce-

sitamos. Lo oue verdaderamente ~ecesitamos es un gohierno difeI~ 

te ••• oue permita mantener y desarrollar las sociedades libres en 

que deseamos vivir,,29. 

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

28 Felipe Burbnno de Lara (1991), "El Debate nobre el Botado" , 
Diario Hoy, 6 de mcrzo, Quito, r 4A. 

29 Ralf Dahrendorf (1991), "La desreglamentaci6n: y la interven 
ci6n del Estado" Revista Perfiles Liberales, Bogotá, No. 21-;
p. 21. 
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La desburocratizaci6n y la privatizacj.6n plantean una se-

rie de interrogantes: ¿Es posible realmente reducir el gasto pú-

blico o nos resignamos a reducir la tasa de incremento del gooto 

público?, (,no ha servido' la pri vatizaci6n de empresas públicas c9. 

mo un pretexto para transformar monopolios públicos en monopolios 

privados y vulnerar la libre competencia?, ¿cuántas veces la pri-

vatizaci6n no ha sido la soluci6n inmediata al deseouilibrio pre-

supuestario y al saneamiento de las finanzas públicas, antes que 

a los problemas de los consumidores?, ¿hasta aué punto es practi-

cable la noci6n libresca de aue la funci6n del Estado, en el mun-

go mientras pste es jugado por actores privados? ¿acaso ahora las 

reglas de juego no son mas complejas oue antes?, ¿no interfiere 

la desreglamentaci6n con las reglas de juego 'oue podrían ser pre-

cisamente el reouisi to inc'ispensable para Que ese juego pueda ju-

garse? ¿deben los individuos, al liberar al Estado de sus actual", 

obligaciones, cargar sobre sus hombros responsabilidades Que inc\m 

ben a la sociedad?30 • 

La privatizaci 6n del Estado, incuestionablemente una tarea 

urgente ,v necesaria, no es por sí misma la soluci6n. "No es sufi 

ciente hé.blar de privatizaci6n aisladamente, sino de apertura del 

sistema econ6mico, de desreglamentación, de desburocratizaci6n y 

desmonopolizaci6n,,31 • 

30 Ibid, p. 6 
31 Juan F. Bendfeldt (1991), "La privatizaci6n: una oportunidad 

Revista Perfiles Liberales, Bogotá No. 21, p. 12. 
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Una soluci6n simplista sería pedir aue el Estado se despoje de t~ 

dos SUs inversiones,,3 2• "Constituiría un error creer que las pri 

vatizacioneR Rerán una panacea para los graves problemas oue afec 

tan a la economía nacional; la recesi6n, la inflaci6n, el desem-

pleo J' el lento crecimiento de las exportaciones no se resolverán 

por el hecho de aue las empresas públicas se transforman en parti 

cUlares,,33. 

La si tuaci6n del sector público ecuatoriano es preocupan-

te. En 1950 había 19 empresas con participación estatal. En la 

década de los sesenta se crearon 36 empresas más, en la de los se 

tenta, 61 empresas, J' en la de los ochenta, 47 empresas. Actual-

mente, en el país existen 51 empresas de propiedad totalmente es-

tatal, 56 empresas mixtas con participaci6n mayoritaria del Esta-

do y 51 empresas mixtas con una intervenci6n minoritaria del Esta 

do. Sin mayor esfuerzo es posible constatar oue un gran número 

de empresas arrojan pérdidas y no prestan eficientemente sus ser-

vicios. :~l cuadro se aclara aún más cuando se advierte <"'ue del te 

tal del gasto público consolidado (excluído el sector financiero) 

solamente el 40>!o está canalizado a través del presupuesto General 

del Estado y el FO~:DESEC. El resto del gasto está diseminado en 

entidades tales como FETROECUADOR, INECEL, IETEL, IESS, Ecuatori~ 

na de Aviación, Transnave y DINE. El 80% del presupuesto está de~ 

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

32 Marcelo Merlo (1991), "Privatizaci6n no es panacea". El Co
mercio, Quito mayo 6. p. 12A. 

33 Oswaldo Hurtado (1990). "La Descomposición del Estada", Uni
verso, Guayaauil, Diciembre 7, p. 6A. 
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la burocracia cuanto el pago de intereses de la deuda pública que 

equivale a no menos de un tercio del gasto total. "Las finanzas 

públicas se han vuelto virtualmente inmanejables ••• la reconfigur~ 

ción del Estado emerge, entonces como un imperativo cuyo objetivo 

es la desvinculación fiscal en la provisión de bienes y servicios 

oue el Estado no tiene la vocación para atender,,34. 

Se justifica la privatización de empresas públicas inefi-

cientes y nada rentables. Para ello es urgente reformar la Cons-

ti tución (Art. 46) con la finalidad 0ue no se conciba a la pri va-

tización como uno medida de excepción y tampoco incluya como 03-

tratégicas a todas las actividades públicas. Igualmente, es nece 

sario racionaliza.r las finanzas públicas para oue los ingresos ~ 

blicos ingresen a través de la cuenta única del tesoro nacional y 

los egresos nO estén diseminados. Y algo no menos importante es 

también la reglamentación sana del sindicalismo público para nue 

la contratación colectiva no sea, en las pretensiones económicas', 

ilimitada, a tal punto oue las mejoras económicas excedan la tasa 

anual de inflación35 • Finalmente, es preciso destruir la comple-· 

ja red de autorizaciones y licencias innecesarias, oue s610 cons-' 

tituyen pretextos para oue los funcionarios corruptos extorsionen 

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

34 Francisco Swett ("199'1), "QUO VAlJIS, ¡';CUADOW'. La Pgenda Nacio 
nal de los Noventa: La reconfiguración del Estado y el futu= 
ro desarrollo ecuatoriano", P.evista Elite, Guayaquil, agosto 
No. 20, p 50. 

35 En cuatro entidades (INECEL,IETEL,IESS,PErROECUADOR) existen 
220 sindicatos y dedicaron 52.400 millones de sucres en 1989 
a la remuneraci6n de sus 27694 empleados y trabajadores. To
dos los contratos colectivos en 1988 le costaban anualmente, 
hasta 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 la siguiente expresj6n: "priva-

tiza lo privatizable y desburocratizar y desreglamentar sin des-

mantelar el aparato estatal". 

El Estado, como se ha visto, está en problemac 36 • La cri 

sis dp autoridad lo ha debilitado. Su desproporcionado crecimien 

to cualitativo y cuantitativo ha politizado exageradamente el ap~ 

mo de gobernabilidad de la oociedad De debe reoootor el prinoipio 

de autoridad 37 • La sobresaturaoi6n política del Estado solamente 

se resolverá cuando el espaoio estatal se despolitioe. A la efi-

cienc'.a públioa, de la aue depende la legitimidad del sistema en 

su oonjunto, se debe intentar llegar por la vía de la privatiza-

ci6n, de la desburoorati7.ación y la desreglamentaoi6n. Unicamen-

te oon una autoridad solvente y un sector público eficiente se b,E 

talecerá el régimen polítioo-la democraoia-, el cual, en último 

término, es el rue asimila la orisis del Estado. Frente a un Es-

tado débil, intervenoionista, politizado y buroorátioo la respue2. 

ta no debe ser otra que la de un Estaoo fuerte y pequeño. }'i más 

ni menos. 

36 Marcos Kaplan (1985), po., cit, p. 96 (2). señala, por ejem
plo, que el aparato estatal está centralizado y disperso. 

37 Para mantener el orden interno y la irltegridad territorial, 
así como para aue el Estado pueda ex traer recursos rue el seo 
tor privado tenga la obligaci6n legal y moral de entregar y
distribuirlos en forma eauitativa. Seg{m Yiguel Angel Diez 
(1990), "La reforma del Estada!, DiariO Hoy, Quito, dioiembre 
19. p. 4A. el problema orucial de Amérioa Latina es la debi
lidad para redistribuir los reoursos en forma arm6nioa y jus 
ta; es falsa, dioe, la opoi6n entre estatistas y privatistas 
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2.2. Resurrecci6n de la sociedad civil.-

La sociedad, al igual nue el Estado, no ha sido fuerte 

en un país como el nuestro. Los movimientos sociales han sido dé 

biles38 • En América Latina han esta~o normalmente subordinados,~ 

nas veces, a la acci6n del Estado, y, otros, a la actividad part~ 

dista. La penetración del Estado y los partidos dentro de los 1'10 

vimientos sociales ra resquebrajado su autonomía y ha colocado en 

un lugar secundario a los sectores sociales. La resurrecci6n de 

la 80uleuau ulvil-souleuau orgarlizada y activa- constituye, por 

consiguiente, un tema prioritario. 

Lo social, lo político y lo estatal están confundidos en 

América Latina. Es imperceptible la separaci6n entre sociedad,r! 

gimen político y Estado. Este es un actor social más. Los acto-

res políticos tienen la doble calidad de éli tes estatales y socia 

les; los actores sociales, debido a la falta de representatividad 

de los actores políticos, intentan, por sí mismos, acceder direc-

tamente 2.1 EBtado. Dentro de este caso, los actores sociales han 

resultado ser los grandes perdedores. La naturalez2. popul2.r, eli 

t2.ri2. y estatal de la actividad política ha investido con un gran 

poder a los actores políticos: desde el régimen político y el Es-

tado han decidido la suerte de la socieda~ y el Estado. La recon 

versi6n políti')a del Ecuador y América Latina necesi ta de la for-

mación de un Entado más estatal, de actores más sociales y de un 

régimen má.s representati v039• La funci6n de los actores políti-

38 Sim6n Pachano (1989); "Actores SOCiales y Políticos en un con 
texto de modernizaci6n",Revista Ecuador-Debate, Quito })0.1i: 

39 Alain Touraine (1988)."La Parola etle Sang",Editons Odile Ja 
cob, Paris, p. 449. -
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cas es la de ser meros intermediarios entre lé?s fuerzas sociales 

constituída en for~a independiente- y el Estado. Si como ha ocu-

rrido, van más allá, se politizan la sociedad y el Estado. Si co 

mo ha ocurrido, valO ~ás allá, se politizan 18 sociedad y el F:sta-

do. Aparece un excedente ce actores políticos y un déficit dp ac 

tores sociales40• 

Una sociedad organizada y fuerte es ulOa garantía contra el 

autoritarismo. En Europa, dos facLores, un conjulOto de estructu-

ras sociales aut6100mas e ilOstituciones represelOtativas sólidas, ~ 

vitaron oue la abierta ilOtervenci61O del Estedo inaupura regímenes 

autori tarios41 • El mayor obstáculo al poder estatal constituye éJ 

pluralismo instj tucion21, esto es, la presencie de una estru.ctura 

social diferenciada compuesta por asociaciones interl"edias aut61O'::' 

mas con le suficiente capacidad para movilizarse y 2dquirir, cua,!2. 

do tengan 0ue defelOder sus intereses, UIO estatus pÚblic042 .La for 

taleza de una sociedad civil organizada se manifiesta cuando el 

Estado elOcuentra serias dificul.tades para invadir el espacio so-

cia1. Est<J ocurre elO los refírr:elOes del'locráticos Que han consti tu 

ído un Eshldo de Derecho para asepurar las lihertaces inc1ividua-

40 

41 
4? 

a) Jos11 Sánchez Parga (1990), "Esto es político", Diario Hoy 
Guito, Junio 18, p. 4A. 
b) JosÉ Sánchez Parga (15'91). "La Sociedad contra si misma: 
¿Por oUP nueRtrFlR Roci edAc1eR Ron democr"ti cAmente ingohernfl
bles?, en "Ecuador la Democracia Esquiva", ILDIS, G.uito. p. 
157 
Larry Diamond et. al (1985'), po. cit., p. 29 (21). 
a) Samuel Huntington (1984), ¿Hi11 more cOUlOtries Become De
mocratic? Political ScielOce Quarterly, vol. 99, p. 203. 
b) G. O' 'Donne11, p. Schimitter, L. "'hiterheard (1986), "TR
ansitions From Authoritarien Rule, Frospects for Democracy", 
the Johns Hopkins Univ. Fress,. Baltimore, p. 6. 
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les y, entre ellas, el derecho de los individuos al estahleci~ien 

to de asociaciones voluntarias. La resurrecci6n de la sociedadti 

vil, por consie;uiente, no solo constituye una lucha contra el au

tori taris~o y las dicta~uras43 sino también una afir~ación del in 

divirluo Y lA socoif'dad frente aJ Estado y una respuesta al estatic 

mo. 

Las dictaduras d r la déoada de los años s~t0nt& c!C'UtlÚZ/i-

ron Rorif'darlE's cjviles rela.tiv~Hl']ente activas, especi.almente en el 

Cono Sur44 • Para normalizar la economía y restaurar el orden 80-

ciel los refímenes autoritarios optaron por desactivar a los acto 

res sociales más receldes. Al despolitizar y atomizar a la sacie 

dad, se destruy6 un espacio social aut6nomo ene tuvo eue ocupar 

el Estado amparándose en la represi6n o ep el corporativism045 • 

Con el retorno a la demo=acia, a principios de los afios ochenta, 

la sociedad civil se reactivó y el Estado se encontró con el dile 

ma de retroceder o resistir. A las nuevas democracias latin081'1e--

ricanas les corresponde encontra" una solución a la lucha terri to 

rial entre actores sociales y Estado con la finalidad de recons-

truir sus sociedades civiles. Una tarea, por cierto, difícil y 

riesgosa. 

En los antiguos países comunistas de Europa no se trata '!le 

reconstruir sociedades civiles sino de construirlas. El totalita 

43 Agustín Cueva (1988) Op.Cit, p. 64 917). 
44 Fernando H. Cardoso (1987, "La Democracia en América Latina" 

Revista Síntesis, }Iadrid 1'0. 2, p. 17. 
45 Guillermo O'Donnel (1986), op. cit. p 50 (42). 
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rismo les destruyó totalmente. En América Latina los regímenes 

autori tarios-no totali tarios no tuvieron larga duración y, como re 

sultado, la sociedad civil en su conjunto no fue destrozada. Se 

desactivaron, fundamentalmente, e los actores sociales más belife 

rantes. La reconstrucción del espacio social aplastado o invadi-

do, si bien es lenta, no es difícil. }jás complicada es la si tu a-

ción de los países industrializados y post-í.ndustriales de (lccide1 

Le. All!, al decir de lil)e~'ales como .l.ial!reIlClorI~6, la sociedad 

civil está en peligro, no por un eventual ata('ue totalitar1o, sl-

no por los riesgos sociales ~ue comporta la implantación de una 

concepción puramente económica de la democracia, según la cual la 

racionalidad del mercado no tolera la presencia de minorías acti-

vas (universidades autónomas, grupos ecologistas, etc). 

El establecimiento de la democracia a finales de los años 

setenta buscaba modificar la relaci6n entre el Estado y la Socie

dad 47 • En Ecuador, en 1976, los mili tares habían advertido, como 

advirtieron posteriormente en "tros países de la región - Arge:ot.:!:. 

na, Chile, Erasil-, oue desde abajo, la sociedar presionaba en su 

bÚSQueda de canales de participación. Fn cierto activismo social 

tuvo un rol más espectacular. Curiosamente, sobre todo en Chile$ 

46 Ra]f Dahren~orf (1991) op. cit p. (16) 
47 Julio Echeverría (1987), "Modernisation poli tioue, systeme 

1IlS Ll LuLluIlel eL rnouvemeIl Ls socia;w: ", Revue Mondes en .l.ievel
opment,. T. 15, p. 40. 

48 Mientras en 1973 la Central Unica de Trabajadores agrupaba 
el 37% de la masa laboral, en 1989, al 10% James Petras (1988 
"The Ne,,, Class Easis of chilean poli tics" New Review, Great 
Eri tain, p. 71, destaca que Pinocbet no destruy6 al movimien 
to sindical sino oue lo reestructuró al implantar un nuevo -
modelo económico y Que durante la dictadura han aparecido 
nuevas organizaciones sociales. 
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los motores de la democratizaci6n -los movj¡nientos sociales- han 

cedido, con el advenimiento de regímenes democráticos, sus espa-

cios a actores políticos oue actúan y practican la política en f>r 

ma cupular. Como reslütado, la actividad social dentro de las l1IIE 

vas democrnctao ha Si00 sumamente limitada49 . En Ecuador, el rno-

. . t . d' 1)0 l' d 1 VlrnJ.en o Sln lea ,211 €_ r1eJor e ..L'JS casos, ha protestado en 

conLra del alto costo de la vida y del tratamiepto de 12s refor-

mas al C6digo de Trabajo en el Congreso. El resto d~ l'L'ujJüs de 

presi6n cámaras de la proctucci6n, asociaciones profesionale8 

se han limitado, por lo general, a formular denuncias ya exigir 

del gobierno "apoyo" a sus actividades. Solamente los ir.dígenas 

han cuestionado, con medidas de hecho, a un sistema, sel'ÚIO ellos, 

excluyente. Con el retorno a la democracia, la sociedad - desor-

gar.izada, débil- ha tolerado la intromisi6n del Estado y el crpci 

miento ir.conter.ible de actores políticos poco representativos. 

CONCLUSION: 

La democracia no puede prosperar en una sociedad ingober-

nable" Un Estado fuerte, con una autoridad oue I';obierne, consti-

tuye una respuesta inmediata al caos social, cuyas semillas ya se 

han sembrado en países como el Ecuador. 

49 DEsde Agosto de 1979, se han realizado er. el Ecuador 15 huel 
gas nacionales que, por lo I';er.eral, han fracasado. l'J1 sep-
tiembre de 19;1 100 pudo convocarse a una huelga general debi 
do a la fragmentación de la cúpula sindical y a la dehilidad 
estructural de un movimiento sindical 0ue ha tratado de cre
cer en una sociedad muy poco industrializada compuesta, en 
su mayoría de tracajadores informales. 

50 Alejandro Portes (1985), "Latin American Class structures", 
Latin American Research Review, Vol. XX, Fa. 3, p. 34, reco
noce que la mayoría de la fuerza laboral se encuentra fuera 
del sindicalismo, en el sector informal. 
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La debilidad del Estado ha tratado de ser compensada conr 

el crecimierto cuantitativo del aparato estatal, el cual ha termi 

nado por ahogar a les pocas organizaciones sociales y, en el me

jor de los casos, -por vincularse con la sociedad- de la cual vive 

a través de mecanismos clientelares y corporati vistas. 

La ausencia de actores sociales -por tratarse la sociedad 

ecuatoriana de una sociedad comunal incapaz de expresar interese 

soelales 51 -ha facili tado la intromj sj 6n del ¡';stado (como actor! 

con6mico, político y social) dentro de la sociedad y el desarro

llo exagerado de actores políticos Que han cumplido, en no pocas 

ocasiones, le funci6n de actores sociales. 

La democracia, forma de mediaci6n entre el Estado y la S;? 

ciedad, no ha logrado proyectar a plenitud sus dos dimensiones,la 

representaci6n y la participación. Los actores políticos !,Tacias 

,mtre otras explicaciones, al régimen de partidos, han monopoliz!,: 

do la actividad política y han carecido de representatividac'. Los 

pocos actores sociales, por sU derilidad intrínseca, no han logr~ 

do participar dentro del régimen político y, cuando lo han hecho, 

han prescindido de éste pera ¡:resionar directamente sobre el Esta 

do. 

Para Que la democracia florezca el Estado tiene, en resu

men, varias tareas Que acometer: a) fortalecer el principio de au 

toridad para garantizar la gobernábilidad de la sociedad; b) redu 

cir S11 grado de intervenci6n en le sociedad con la finalidad de 

51 José Sánchez Parga (1991), op. cit. p. 152 (40) 
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ampliar los espacios sociales; c) promover y tolerar la constitu

ci6n de actores sociales aut6nomos y deliberantes; d) construir 

canales insti tucionales para la p2rticipaci 6n indirecta d e los ac 

tares sociales e impedir la confusi6n entre éstos y los pocos re-

presentativos actores políticos. 
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1.3.1. CO!'lenterio: 

CUE!Dc10 hablemos OP Reforrr:e de Estado, tene-:rrJo8 QUP in 

cluir un? cf"tef,oría fundamar;tal cual es "La J]eIDncracia " , 18 (lpp'lo

cratizac:i.6n df' 18 socipdad, pI caldo ~e <:ultivo (1UP viphiliza Y~ 

gitima la rpforrr,a ne v,starlo. Luis F. fTlorrps pn su artículo pr-oY'

c:a el cOPlplejo tEPlo? cP.'ndolo UDa connotación ~r dimpnsión rup VA 'T'RS 

allá de lo convencional. 

Parte de le revisión conceptuel de Estado, Sociedad Civil 

y Democracia y como se conjugaron el' el estnc1io empírico de teo

rías científicas corJO el Varxismo dog¡r,ático; el formalismo jurí(Í~ 

en: y Que el funcionalismo y sus limitaciones. Aunou€ lo impor

tante ouiere df>cirnos marres, es la sociedad civil como una ins

tancia entre el incividuo y el Estado: es decir una instancia Que 

se comunica y se aliw.ente w.utuamente. Pero un F.stad0 dpbil !'les u 

na sociedad clesorgani7.ada, el resultado es 1ma }1el1'ocracia f~"p:il. 

El concepto ce eutoridad es desbordada; el creci!'liento est"t"l loa 

diluído el poc1er cel Estac1o, así un Estado grande h,o contribuíc1o 

al caos; provocando a veces daños graves e le 8ocipdarl; y aunoue 

jurídicaPlente fuerte, un Estado político y socio16gica!'lpntp puede 

~er débil. ruestro Estado por ejemplo, no he logrado ser 18 e)(

presión política y jurírlic8 de lE! socied?d c¿vil; p8c18cemoR 0P u

na liw.itante cuyos efpctos se interrelacionan c1p tal. mal'era aueen 

el panorma total advertimos un caos, oue parece no te:crrinar y cu

yo sipno més ~raves es la permanente crisis de autoridad oue his

t6ricamente se ercuentra cuestionad" y amenazada. 
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Así le hurocratización y privati/ .. aci6n cH"lOujpren UI!q. di

mensión elUe ve. más allá del simple recetario neoliberal; el verda 

OPTO punto e:r aue se concentra le salin8 de le crisis está PY1 la 

democratización y ésta no es tarea elel Estado, salvo el 0P g8~2r

tizar é" Jo9 socipcied civil su expresión, es 0P este lÍltif!l? en un 



CAPITULO II 

2. LA CEI-'TPALIUCION 

::'.1. PJ'TEGEDRI\~ES J'ETOlJOLOGICOS y TECrICOS: 

COPiO nl1eda sefia180o, el prop6sito eSPDciRl OP estE" trera-

jo PS cie unE' parte, recopiler todo lo C'oncprr.ipY'te 81 8náli8j,~,d~ 

Cllsi ón y posirilidadps c.e aplicaci6n oe un modelo de descentrali-

78C i ón, como parte de una reform? de Pstado, eI"' ese conteyto, na,! 

te c'f' la crisis general de IR socied8d 12tinoamerj.cpna y P8Ttp 1:05. 

jo le preei6n de organismos internacionales por redefinir el Tal 

de rrmchas dp les activi0a.r.f'S plíblicas. 

!\l teM2 PS complejo y controversi<?l, I!és eÚY! si se consi-

dpra (lue varíes experiencias sp hen susci tad0 en P.n',F'rica T,ptina, 

sin rue sus resultaros, prpCiS8P1pnte coincidan co:r las pyppctati-

vas. 

Fn dOCUMento funda)""ental, sohre el eua) précticamertp se 

ha ~latorad() este tratajo crítico; es el denomineclo "TeTCf'r Infor 

me de la SEFDA" o "Froyecto 1 : Descentralizaci.6n del Bstado-Infor-

me FI"al" elaborado por DlmiLri ¡radrld y Patricio 2andoval, y su 

importar.ciE' redicE', porC1ue es un documpnto, el único, oUP ~raté1]a 

terr.F'tica oficj elmente, es decir, €ypresa. la opinión dE=> une Secre-

taríe de Estarlo deposi taria oe la responsarilidad o .. } :rlesarrollo 

J.dl'linistrativo epI Sector Pútlico: y, es importapte tal'lhién porrue 

representa un? f::íntrsis, no f~nf!l por cjPT'to, pero síntesj.s a la 

1 "!='ToyPC'to: Desce~tr?J i72c5_ón (lpl Fstaclo-Ir:forme '?iP?l f' f~Er'D.~. 

1 8 92 
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al tura de los tiempos parafraceando una típica expresión de Orte-

ga y Gasset, rue nos dice sobre lo Due existe o hasta nonde hemos 

llegado, sin que sea el final, sino la expresión más representatl 

va en un momento histórico. 

otro aspecto eue ha animado 12 elahoración de estp traha-

jo adel'Jóo del de reivindicar una labor institucional, "8 la de 

cont.rjbuir a la difusión de la temática, con algún criterio adi-

cjona], en ]a perRpeotiva <le contTihución a eRta enOTme tarea oue 

es la de sacar a nuestro ~ais de una crisis oua por cierto va r~s 

allá de la responsab~lidad del sector púhlico. 

Fn punto de partida metodológico y necesario, parte de el cómo se 

percibe al Estado y la opinión mayoritaria afirma es:"la expres:ñn 

jurídica y política del consenso social,,2 (pp.?) se asocia a este 

concepto el problel'Ja oel poder; la presión l'Jinoritaria y la falta 

de representatividad ante la sociedad civil. De otra parte, se 

advierte oue la organización política y administrativa no es co-

rresponoiente a las·demandas objetivas. Fero ouizá lo más grave 

Due detecta el estu<lio es lo eue tiene Due ver con la "paulatina 

ptrdida d" la base social en lo oue se sustenta el Estad03• Sin 

embargo de lo anotado, es evidente oue se está describiendo ape-

nas una parte del conjunto de la crisis y Due Be origina en la all 

tura política de la sociedad, y en este punto ~,tañe mencionar, el 

"compromiso social" de la crisis; y, mediante el régimen político 

atraviesa los partidos políticos y sus espaldas a la crisis, jun-

2 Ob. ci t • pp. ? 
3 Ob. cit. pp. 9 



- 60 -

to con todo un sistema legal Due ha legitimado la crisis, como 

mortaja o camisa de fuerza. 

Es importante no perder la visi6n de conjunto; no pUede a 

tribuirse la crisis a una característica en particular, por ~ás 

importante cue ésta sea. Así, según Raúl Gangotena: "El Estado es 

altamente centralizado y autoritario", criterio válido y general.!:. 

zado; la evidencia más clara del fen6meno,la cada día más aguda 

contradicci6n entre el pod"r central y el poder local; la gran d~ 

pendencia financiera y administrativa, ha debilitado a las expre-

siones de poder local. 

El centralismo constituye la expresi6n d" una época, " la 

adecuaci6n de su estnlctura de crecimie~to a los reauerimientos e 

manados de su inserci6n en el nuevo orden intemacional,,4 pero de 

otra parte, advierte el documento, es una expresi6n para "consol.!:. 

dar la unidad nacional y superar al grupúsculo y al cacicazgo,,5. 

La entrevista-encuesta a personas r,epresentati vas en el 

contexto de la temática; arroja resultaDos sumamente importantes; 

básicamente asienta la investigaci6n, de modo Due se hace necesa-

rio tratar el tema de determinada direcci6n; así se detectan as-

pectos como: en torno a la descentralizaci6n del Estado, Que la 

descentralizaci6n es un planeamiento de la reestructuración del 

Estado y/o la redistribución del poder; es determinante la volun-

tad y decisión concepto correlativo a la política de los gObemBE. 

4 Ob. cit. pp. 11 
5 Ob. cit. 
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tes; además se incorpora el elemento de Que la descentralizaci6n 

es también cultural, sobre todo cuando se advierte la necesidad re 

que se reconozcan las etnias, como parte del Te00no0imiento de loo 

inte"reses privados diversos. 

En el marco de las estrategias para la descentralizaci6n 

se propone" va.ria.s inquietudes que dificilmente podrán ser siste-

matizadas, básicamente por la ausencia de una propuesta y metodo-

logía oue integre di verso tipo de factores oue se consideran; en 

este sentido el divorcio de lo conceptual te6rico es lejano con lo 

operativo; se agrava más si se considera la influenciA dE' tE'ndE'n-

cias político-ideo16gicas. 

Pero ocurre algo diverso cuando se trata de definir los~ 

tores; así el concepto de lo democrá.tico en el sentido de la par-

ticipaci6n ciudadana es opini6n generalizada; aunque la particip!'o 

ci6n ciudadana es desde le. convocatoria a "sectores pobres" de la 

poblaci6n hasta el mayor número de fuerzas; como única salida pa-

ra garantizar el reparto democrético de la ri0ueza y la distribu-

ci6n del poder; de este modo el actor principal es la sociedad en 

su conjunto, aquí la obligaci6n de reconocer interlocutores; sin 

duda rebasando la representatividad de los partidos políticos. Es 

importAnte aclarar Que se le reconoce a la SENDA como el gran ej! 

cutor de la tarea de descentralizaci6n6 • 

En el marco de las propuestas operativas para la descen~ 

lizaci6n, se reconoce que los receptores de ésta serían los muni-

6 Ob. cit. pp. 20 
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cipios, consejos provi~cieles y organismos reeion21es; esto cjer

ta!'lente in0ltwe ~a preocupaci6n por al'1pliar la autonomía municipi 

la notaci6n de !'layares recursos econ6micos y la preparaci6n para 

enfrentar una si tua.ci6n de esta naturaleza. otros aspectos eue 

no son de arder. general considera aspectos de orden étnico-cultu

ral; la dinámica social. 

Para el caso de los Consejos Provinciales se evidencia la 

contradicción con las gobernaciones y se barajan varias iniciati

vas como la constituci6n de la "Cámar8 Provincial"; formar las d0 

legaciones ministeria.les en 12 provincia "gabinetes provinciales" 

presididos por el Gobernador. 

Se destaca la preocupaci6n por 1'0 caer el' un caos ni cual 

cuier for!'la de desarticulaci6n del Estado en el proceso de trans

ferel'cia de poder (descentralizaci6n). Existe consenso en cuanto 

a f1ue existef1. áreas de control estratégico como son la dirección 

y control del Estado; Función Iegislativa; !lefensa Facional y REr 

ZPS Armadas: rtracropolítica económica. Se deterJl1ina tafllhién ('1U8 

el Estado debe atender deterl'1inados servicios CO!'lO; Ohras pÚbliaB 

de importancia na oí onal; Educaci ón, S8 lud, :!='roducción Petrolera 

sprvicios como: Telecomunicaciones; Seeuric_ad Social, etc. 

La ereuestE! rne ha I!Iencionado y sp ha resurr:ido en lo ante 

rjormente citado, tiene importancia por varias razones: evalúa el 

nivel de preocupación y conocimiento dp la temática: aun(1UP no 

plantean los encuesta.dos solur.iones de oroAn inte9xal, se han ev! 

denciado en diversns niveles la crisis y esa perspectiva dp ries-
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go de mantenerse las características actuales: aunaue ouizá lo 

más importante sea la "convocatoria" a un debate, originalmente 

informal y deficiente pero oue aclara varias cosas: primero eue el 

Estado ecuatoriano tiene su cierta capaciclad de convocatorie; se 

ha definido un espacio natural para tratar el tema, y, se ha ini

ciado el debate. Es importante Jl'encionar eue hace solo uno o dOR 

afos, mucha ~ente hablaba de descentralizaci6n, pero nadie sacía 

por donde y con ouién prohar hipótesis. 

Como heJl'os mencionado anteriormente, la descentralización 

es un componente m8s éyl Ull j.J.I'uyec"Lo df-' L'efo.l"méi ('ue Incluye aspec

tos como el tratamiento de la problemática de las nacionaliéacles 

o etnias; las privatizaciones; reducción de la burocracia; la pl.~ 

nificación; régimer de partidos; hasta el concepto de dpmocracia; 

y, reforma constitucional. Queda en el ambiente la <iuda sobre el 

alcance y profundidad de la reforma; así como Guien la convoca y 

a euienes no mas no in t"resa. Sin duda el asunto es complejo, au,:!;. 

zá sea más justo haloIar de una reforl'la progresiva limitada con el 

riesRo de eue la convocatoria provenga de organismos internaciona 

les y con paouetes perfpctampnte definidos. 

En lo concerniente a las conclusiones y recomendaciol'ps ce 

In enCuAoto, cxiotcn cicrto.o conotm:tco,vcrdaderas premisas par8 

01 tratamiento del pro],]."ma. Desde el cri teri.o oue la estr1.wtu:ra 

econ6mica, política y administrativa del Estado no responde a los 

intereses de la mayoría dE' los sectores nue constituyen la naci6n 

el debilitamiento de la base social y el sistema (democré'tico) en 

oue se asienta el poder; la necesidac de implementar un corrE'cti-
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va cue trate la soluci6n de los problemas con criterio de integr! 

dad. 

Esto tiene eue incluir la nec"sidad de eue el Esta00 adl'li 

ta la existencia de nuevos interlocutores, básicamente poraue no 

hay otra alternativa más, pues sencill~ente se pa probado todo; 

di ctRouraR, rp{3'_1menPR ctPJT1o~rRti COR, rpfOTInRR ('onRti tllC'; onal PS J le 

yeR rte ll"rtidoR, etc., pero nnnc;; AnteR (y "rf'() cnE" OE"RpnPR rte E"R 

to ya no habrá eue más ha.cer) se ha consul-l;arlo directal'lente al 

pueblo o a la sociedad a través de interlocutores cne hayan legi

timarlo su autoridad en un espacio más vi tal ~r democT8'tico l1ue el 

cefinido por la instituciol'alidad; y, como adviertE" el documento, 

no necesariarrente provendrán de los partidos, yo llarticula.rmente 

creo nue en les conriiciones actuaJes no es un prohlprna político 

sino nacional; Cluienes menos deren opinar son {,recj S8f'1er'ti2 esos 

grupos más o menos organizados eue les correspondE" la responsabi

lidad de distorcionar el juego político, de dE"bilitar la dE"mocra

cia y de marginar a importantes sec'tores 0e la poblad ón, por su 

condición de no l'lilitantes, de la actividad política. Sel'cilla

mente estar unidos por lIioeas", "ideales" o flconceptos" es algo, 

nne ya nadie cree: su conrlición de !1Empresas Electorales" he sido 

probada en estos tres ~ltimos lustros de l'ejprcicio democrRtico 't • 

~sta crítica plantea aunoue brevemente, la necesicad de ampliar 

la base social de los part;.dos y la correspondencia entre lo pro

puesto y C.O ejE"cutado. El fortalecimiento del sE"ctor público es 

también importante, para ello el conocer experiencias similares 

en latj.no8JT'Árica, tendencias, propuestas y sus 8plicaciores es en 

ri0uecedor para el caso ecuatoriap..o. 



- 65 -

2.? "EL ES'l'T!JlIO DEL C~:TP.ALIS)\O": 

Se caractt?riza al certralisIDo C0f!10 un fenómenrJ de múl ti-

pIes m2rifestacionec a nive::les COT"!O: jurírlico, socj.al, adJTlinistra 

tivo, etc., el centralj SJ1!() er. Al sector pútlíC0 RE> Sl.lstenta en: 

a) "La primacía de lr fu:rC') nD ejecutjva sorrF otr8P funrjnDPS 

del Bstac1o; 

loo ZOP""01'DTl.OG, ntc.) pootcrganctn 3 lfl periferie; 

e) La reproducción de alpunas pptolori'8s C0Jl'10 18 eluTüicacj tÍ!' y 

la sunerposicj.6n de funcj (mes: y, 

d) El norer informal (1Ut? 8dcuierp 12 rUT0cracia e!"'l Ir yrpc1ida aJe 

1 d 1 f · ,,7 e VlO f' o se a J.rITJ.a • 

La necesidarl de:: pP:prencter lm trpbajo ele:: sistematización 

y estudio de 12 centr21izaci6n corno UJl proceso históric:o. 

1TI18 conclu~ión 8ciicj anal consic1pra (1Uf> las prip'pr?s OPCD 

flfl'S para proceder a 12 rescprtrali78ci6n son les insti tncj ones de 

)'p€.imen Seccional Antónom() (J"unicipios) probahlemente "la insti-

tución natl.lral m.?s Cf'J'cana a promover el contacto pntrF p} F,sta-

do y lB Socipdari Civil"B. 

ta~ipnto p,racias a eue le centralización responrlipndo a otro ti-

po de orientación en favor del desarrollo:el documpnt() planteam 

7 Oc. cit. pP. 30 
B Oc. cit. pp. 32 
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d!'voluci6n de la capacidad de gestión y servIcio a la comunidad 

de los Municipios. 

El ·CeI'tralismo eJ(presa toda una concepción el" 12 aominis-

trac:j ón del Estado; una rnetodologíD 01'1 su funcioIl8P-ie:r.to en rplél-

ci6n con la sociedad en su conjunto; 18 estructura del poder se 

baSe! en ~ste e8('Uem8; lJf:'L'O LaI!:ulén le COJTFSpOnne sus contr8dic~ 

nes, limitacionelJ y LfJdú lo (fue lH~ J!l'UVU(!é:\(]O 18 c.:riBls. 

Plgtmos analistas eJ(plican al centralismo, especialmente, 

por la estructura piramidal cel sector público y la gran variedad 

dp patolof,ías ad~inistrativas oue ésta for~a de organización pro-

vaca (duplicaci6n, superposicI6n de funciones, verticalis~o, etc. 

(9), definición general y e~pírica o "tecno-practicista,,10,en una 

corriente Que de una parte reconoce les características oe la cri 

sis pero, por falta de profundización en el análisis, plantea so-

luciones inmediatistas y simples cuyo prop6si to es atender "urge::: 

temente" diverso tipo d!' demandas sociales; estirne y "confunde al 

Estado con el sector público y prptende Que las estratel'ias coneu 

centes a su reforma o transformación puede dinamizarse a partir 

de cameios conductueles PI'. la gesti6n adl"inistrativa,,11. Esta o::n 

ducta está lejos ele constituir una adecuada adopd.ón el" correcti-

vos, está ausente de referentes teóricos rue integren todas las 

manifestaciones y características elp la crisis, o.e modo oue su 

práctica no ha conducido a resolver problemas del Estado y la Ad-

~inistración PÚblica. 

9 Ob. cit. pp. '5 
10 Ob. cH. 
11 Ob. cit. 
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El estudio afirma Due las propuestas de solución de los 

problemas del sector público, padecen de una poca profundidad Due 

las debilita y las convierte en no viahles o reales; en otras pa

labras no se aborda el verdadero prnblema Due es "el centralismo" 

que ci ertamente debe ser abordado desde di versas varian tes como 

son aspectos dE=' orden econ6mico, político, enl tural, sicosocial , 

administrativo, etc. 

La importancia de conoidoror lo evoluoión hiot6rica del 

centralismo es importante: un poco explica las demandas al sector 

público en un pasado reciente; las características de aquella cul 

tura polít~ca; el grado de "esarrollo económico y otros elpmpntos 

Es i.mportante mencionar la influencia de corrientes o cri terios de 

sarrollados e~ otros países, vale decir para otras realidacps, en 

este contexto el centralismo evoluciona así: 

2.3. EVOLUcrON HrS1'ORICA: 

La influencia de factores Que contribuyen" la consolida

d.6n del centralismo, los advertimos de diferentes maneras desde 

mediados de este último siglo. 

2.3.1. "La década del Cuarenta" 

El estudi.o en mención plantea eue, desde la sev,unda 

mitad de la década de los cuarenta "el crecimiento e,)uatoriana se 

sustentó en los inmensos complejos hacendarias serranos y grandes 

plantaciones conteñas" ••• "la tasa de ganancia se generó en la ex't! 

tencia de relaciones precarias c1e producción basadas en el concer 

taje,,12. 

12 Ob. cit. pp. 36 
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Se da ciertamente una divisi6n interna ¡lel trabajo,la co.§. 

ta rroduce para la exportaci6n y la sierra para el rf'rcado inter-

no en una y otra regi6n se dan iniciat;vas de elahorar la materia 

prima, surgiendo un or11'inal sector manufacturero-industrial J' se 

dan transferencias de capital hacia un sector terciario bancario-

financiero de la producci6n. 

Ideo161'icamente el sistema jurídico político y la Iplesia 

1" garantizaba 18 vlgenciéi J' e8 ~8uilidéid <1(.>1 pJ'o;vee Lo ¿' El efecto 

conclu;'e, entre otros as¡:ectos, ero consolidar dos centros de pode:-

Q.ui to y Guayaquil. Es importante aclarar eUe el regionalismo y 

la subordinación de éste al espacio político crea una contradic-

cj6n Costa-Sierra, Liberal-Conservadora eue solo es peliada en tér 

minos políticos por una salida "populista" y el velasouismo conci 

lía una etapa. en rue los intereses económicos eran civersos: el 

proteccionismo serrano y el librecambismo costeño. La lucha de 

los dos sectores adquiere proporciones e incluyen ep su discua6n 

aspectos como la reliei6n y las lihertades 14 • 

"Econ6micamente se edvierte una tendencia e la bipolarj dal 

eue solo en dpcadas anteriores admiti6 limitadas desconcentracio-

(M b ' , ) ,,15 nes lana 1 - .1"!.zuay ••• .• En términos pol{ticos se advierte u-

na i0entidad partidaria con la reeión; fenómeno oue se reproduce 

hesta nupstros días, aunqué <,I' menor medida. Parte de la crisis 

del réeimen político, tiene oue ver con este antecedente,pornue -

hasta la fecha no ha sido posible contar con una propuesta polítl 

13 Ob. cit. pp. 37 
14 Senda cita a O. Hurtado, 1981: pp. 108 
15 Informe Senda., pp. 38 
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ca- partidista integradora de las regiones e interpses de 1" naci6n 

Desde el punto de vista social, estap'os frenÁe a una ren-

lidad dispersa, desarticulada de la expresión de. poder nacional 

oue a su vez se encontraba ri.sGregada y atomizada 16. La adminis-

traci6n P11blica de otra p2.rte era debil e incapa? de apoyar un 

proyecto nadonal en medio de url2 disgregación de todo ord"n: el 

factor común eran 108 intereses L'egJ.umJles. Fero se acercaba el 

"gran sal tn e 18 moct e:r'!LÍ <iaa", factores C{)1f¡U lR post guerra~ j mpo-

sibilidad de reparto democrático de 1" rieueza; y, estructura pú-

blica disfuncional. 

Este proceso, eue parte de la necesidad de romper un mod!:. 

lo de desarrollo obsoleto, incompatible con la realidar latinoam!:. 

ricana y munclial del momento, generará una alternativa en tornoal 

réGimen capitalista de acumulación; la diversificación de las fuI'. 

ciones del Estaco; y el desarrolJ.o del centralismo. 

2.3.2. "La década del cincuenta"t 

Para la década del cincuer.ta, el crecimiento económico es 

su siena, el Estado implementa el proteccionismo a la producción 

c.e exportación; y, la modernizaai6r del aparato gubernamental va 

en ascenso; infraestructura física como carreteras y fompnto a la 

industrialización 1 'f. 

Es importante aclarar eue la propuesta Cepalina fue des-

16 Ob. cit. pp. 38 
17 Senda ci ti' a: Salgada., pp. 43-46: "Lo que fuimos ;V lo cue 

SOPlos". 
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Es importante aclarar oue la propuesta Cepalina fue des~ 

zada por la consultora Fockefeller, por contrato con el Eobip.rno 

de Plaza; el efecto fue el aumento de la producci6n bananera de 

37.000 a 370.000 hslde 3.8 a 19.1 ~illones de d61ares18 • 

otro tanto se produjo en la inelustria azucarera, así el in 

greso fiscal y la acumulaci6n caritalista, como lo demuestra el 8 

parecimiento de las primeras fábricaR el" el;¡horadon do C8.ñB de e 

zúcar, caca.o y café; en la sierra, la hacienda, proyect.E 811 aC'umu 

laci6n de capital al procesamiento de lácteos, así como a la in~ 

tria textil; favorecida por la ampliad 6n del mercado interno y ~ 

na mano ele ohra barata proveniente de la misma hacienda serrana, 

taI'lbién surgen, de los grupos importarlores la primera captaci ón de 

la tecnología de centro (refrigeradoras, cocinas, llrultas, 2tC.)~ 

En lo Que corresponde al sector público, este se adapta a 

las nuevas condicioTl.es económicas~ aunoue inicialJTlente su estruc 

tura es eviclentemente disfuncional para responder a los reQueri-

mientos de aruella economía; las inversiones presupuestarias sein 

20 cremen tan entre 1950 a 1955 al ??5% anual • 

La creación del Banco de Fomento en 1953, con el antec~ 

te de el Instituto de Fomento y la Corporaci6n de Fomento, pasa a 

ser el protagonista principal en el apoyo a la agroexportación 21 ; 

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

19 Senda cita a: José Moneada, "Las perspectivas de evoluci6n 
del Ecuador hacia fines del presente siglo. 1980, pp. 45. 

20 Senda cita a: Yoncada., 1980, pp 42. 
?1 Senda cita a: Icaza, "Genes y desarrollo del Estarlo en la 

formaci6n social ecuatoriana", 1988, pp. 2?6. 
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se crea tarr.bién la Comisi6n Nacional ce Valores nue en 1965 se 

transforme en la Corporaci6n Financiera t'acional: el Yinisterio 

de Hacienda ce trcnoformn en el do Finanzas; aparecerán otros ~i

nisterios COmo el de pgricnltura: el de Recursos Yaturales y el 

de Industrias e Integración. Como el Organo planificador,aparece 

la ,Tunta racional de Planificación y Coordinaci6n Econ6mica, con 

esto la pla~ificaci6n es el referente técnico obligado para prev~ 

er las políticas ce rlesarrollo, las entidades aut6nomas servirén 

para atender las demandas locales o regionales. A inicios d" los 

sese~ta, surge INECEL para atender el problema energétic02? 

En lo referente a la adrr.inistraci6n, es con la misi6n Vem 

merer (1924) lo Que se producen iniciales cambios de significacim 

para el control elel sistema bancario y financiero, y el sistema le 

gal, con la expedici6n d e leyes fiscales, financiera s, bancari as, 

aduaneras, monetarias y cambiarias. l'as tarde, el grupo asesor 

"Punto IV" cumplirá con 1" tarea de asesorar y rr,odernizar la admi 

nitraci6n pública. 

Por iniciativa de Galo Plaza, para 195? y con asesoría ex 

tranjera se err.ite un proyecto de Ley de Carrera Administrativa p~ 

ra atender problemas de sueldos, asensos, capacitaci.6n,etc. "is

ta así la década del cincuenta el proceso de centrali.zación del:ES 

tado, encuentra sus raíces en el desarrollo del ca~~i tDliomo mun

dial, el desarrollismo post-guerra nue definía la hee;emonía:la c~ 

pacidad de consumo propio del expansionismo de los Estados T'nidos 

Que incluía productos tropicales o ex6ticos como el banano, sumado 

2? Senda cita a: Salgado., 1980 pp. 49 
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al espíri tu c1esarrollista " unificador de l? naci 6n ecuatoriana de 

Galo Plaza nue pretenc1ía crear condiciones, desde el Fstado, para 

promover le agroe)."portaci6n costeña y la incorporación serrana al 

proceso dp acumulaci 6n capi talista, es lo ('Iue genera el com}:-romiso 

público, no solo de atender las crecientes demandas de un modelo 

de desarrollo sino de crear los mecanismos rue viabilicen pste 

preocupación: como señal? pl Tercer Informe "la CeT'ltralizacj ór 8!1 

tes nue un instrumento ocasional fue una salida inevjtabJe,,23 y 

su efecto eY' las dos décadas sieuienLes fue determinante. 

"La ctéc8da del sesenta": 

Para la c1Fcada dE. los sesenta, el aclvenimiento de una a 

I'Udizaci6n en la crisis social, profundi.zaci6n de la modernizacién 

disr'linución oe las exportaciones y otros factoTes sociales "'Y eco

n6micos nupvos; producen una inestarilidad pnlítica, seis gohiAr

nos civiles y militares er die~ aftos: l? brecba campo-ciudad: el 

pmpobrecimier.to de lps zonas rurales; movilizaciones indípenas 

campesinas junto con las u:!:'banas, crearon un clima de tensión, 21 

extremo (1ue las clases domina1"}tes se ictFaron varias saliclas, aun

(lue es evioente (1UP las grandes reforr18s de los sespntas estuvie

ron inspiradgs y r.?sta diriF,idas por los FstacoB Fnirlos, un poco 

en el marco ele une crisis l?tinoarnericana y una creciente de~n~~ 

cia "ue se ve a Lravesada por la Fevoluci6n CubanH o lo rue sería 

una alternativa hist6rica a problemas cuyo orígen probablemente le 

encontral'los en la Colonia misma. Este referente-alternativa obli 

",6 tan tn a norteamericanos corno los sectores dominantes naci anales 

a emprender una cruzada en l? oue toelo fue lee;ítimo: aunoue fol-

23 Informe Senda, pp. ~7 
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klórico la mayoría de las veces. 

Las más importantes reformas implementadas en los sesen

tas, para atender la crisis fueron: la Ley de Reforma Agraria yla 

Ley de Abolición del Trabajo Frecario: cuyo propósito era el de 

lograr la modernización del agro y la integración del campesino a 

la vida nacIuI!al; sIn emu<?I'go de que varj.os ?utoTes COITlO .José Yon 

cada, Aguotín Cueva y Pené Dáez?~, señalan oue realmente se p:t'od~ 

jeron reforman mucho muo profundoo oomo: desarticular la h¿,ci.enda 

serrana en la ~ue se a¡üutinaba y fortalecía el ?artido Conserva

dor, oue va diluyendo su influencia política a partir de 1964: la 

desarticulación de un sistema de producción, basado en la explot.§': 

ción de la tierra de modo primitivo y mano de orra barata; la po

sibilidad de oue se trasladen recursos financieros de la hacienda 

serrana hacia una industria emergente bajo la concepción Cepalina 

de susti tuci6n de importaciones. En el plano político, a más de 

ap;otar la contradicción li heral-conservadora, oue históricamente 

desaparece desde esos años, se enfrenta a la amenaza de un proce

so revolucionario bajo la ipfluencia y ejemplo cubano: el nivel 

de ascenso del movimiento de masas y la perspectiva inmediata de 

constituir movimientos guerrilleros, especialmente con apoyo cam

pesino, es otra de las razones oue animan a la emisión dp la Ley 

de Reforma Agraria, particularmente lo concerniente a la afecta

ción, planteamiento Que "reivindica" la tierra a favor del campe

sino y especialmente el indígena, distrayéndolo de un potencial.§': 

poyo a algún proyecto insurgente. El modelo económi.co planteado, 

24 "Ecuador Pasado y Presente", varios autores. 
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sin duda no perdía de vista el triunfo de la Pevolución Cubana, de 

modo Que este factor se convierte en el deterl'linante para il'lple-

mentar reformas adicionales y simultáneas como la Yodernización de 

las Fuerzas Armadas y Reformas al aparato Administrativo del Esta 

do, como se verá adelante. 

El efecto de la Reforma Ap,raria es haber afectado en un 

15% como promedio y un 25% en zones de mayor concentración campe-

sina; en zon2S ligadas al creci~iento industrial, el proceso se~ 

mita a la abolición del trabajo precario; en la Costa por ejemplo 

12 Reforma Agraria afectó en especial a las provincias de GU8yas 

~' Los Ríos, donde se combinaban la acción de las grandes hacienclB 

agroexportadoras con aauellas con fuerte presencia precarista25 y 

se coloniza.ron áreas como la de Santo Domipgo de los Colorados. 

En el área urbana, se profundiza la tendencia impulsada 

por la CEPAL, de crecÍI'1iento haci8 adentro o de sustitución de im 

portaciones; industrias en las áreas de: tratamiento a la madera; 

electrodomésticos; fertilizantes, crist81es, pilas, hierro, etc2~ 

L8 influencia de Raúl Previcsh a través de la CEPAL,medi~ 

te la formulación de desarrollo para el continente, de puertas c! 

l'l'adas par8 produclos finales, constituiría el mecanismo de acumu 

lación de capital y des8rrollo que solucionaría todos los p:randes 

problemas de la América Latina, no se cuantificó ni cualificó a 

la época, los proble1'1as provenientes del costo social, como son 

25 Send8 cita a: Y. Chiriboga, 1984, pp. 112-113. 
?6 Senda cita a: J. Moncada, 1980, pp. 59. 
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las mifraciones, el aumento de la poblaci6n urbana marginal y to-

do un universo de problemas que se dimensionarán al eytreI'!lo ele re 

basar el fin del milenio sin encontrar soluciones efectivas. ,;1 

propio Raúl trevich reconocería su error y dedicaría los últimos 

años de su vida a trat8r el problema de la planificaci6n y el rie-

sarrollo consideranoo el factor social como central • 

.De otra perte,ésta base sociel emergentE=' crearÉ una serie 

de consecuel"cias tambl ~n en E'1 plano político: el manejo cliel"te-

ler: la base socia 1 para nuevas ideología s y el populismo darén 

cuel"ta de la nueva era aue el"frenta la historia social y econ6mi-

ca del F.cuador. 

Fil sector público, de otra parte, 11 acentúe su carácter 

centralista y gerera instrumentos administrativo-jurídicos para 

dar .. ficiercia a su gesti6n 27 • El gasto público SE' duplic6 entw 

1961-196828 , aue permitieron hacer operables y efectivas las re-

formas; esto pone el" evidencia eue el proceso de certralizacinn 

administrativa se profundizaba, como lo demuestra el apoyo, sorre 

todo de reforma o moderni7.aci6n del sistema jurídico E'n los tres 

sectores de la economía: para atel"der el problema del desarrollo 

agrario; el desarrollo industrial: y, el de transferencia de cap~ 

tales nue más tarde constituirá el capital financiero. 

Como mecanismos aue viabilizan las reformas, constan la 

creaci6n del IERAC (1964); la emisi6n de leyes de fomento a la in 

27 Senda: Il"forme final, pp. 50 
;;>8 Senda cita a: Verdu!(a C., 1978, pp. ~2 
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dustria, artesanía y pequeña industria; la Ley Orgánica de Admi~ 

traci6n Financiera y Control: la creación de la Comisión de Valo

res y el ~'ercado Financier029 • Los cambios en la estructura ad-

ministrativa es caracterizada por varios autores como la "Segunda 

Reforma tdministrativa y tuvo como ejes la planificación y el con 

trol de las funciones y tareas 30 • 

En el año de 1961 se establece la Oficina de Planea~iento 

Administrativo dependiente de la Junta de Planificación J1JNAPLA, 

durante la dictadura de Castro Jijón, así la conducción del se c-

tor público respond ería 8 un p:roc"so más planlflc8do: y, el Esta-

do mismo encabezaría actividades de beneficio colectivo más que 

privado. Paralelamente se establece una fuente de financiamiepto 

para el sector público a través de la Ley del Impuesto a la Fenta 

en lo concerniente a la política de recursos humanos, se dicta J.a 

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa31 • 

En este período se producen avaY'ces significativos en el 

manejo de técnicas administrativas de organización y métodos 32 • 

Para 1967 el Consorcio Texaco Gulf Oil confirma la rentahilidad de 

las reservas de petróleo y este sería el alemento final y más im-

portante en el modelo de desarrollo Que se implementaba, pués con 

tó con l~~ mRR p.iV1'ficativac invcrsionco cxtrnnjcres. La inver' 

sión extranjera directa pasó de 7.4 millones de dólares en 1965 a 

50 millones en 1969 y 70 millones en 1970; así entre 1967-72 se 

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

30 Senda: Informe Final, pp. 52 
31 Senda cita a: C. Montúfar, 1990, pp. 36 
32 Senda: Informe Final, pp. 52 
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eytiende a 350 millones de d61ares 33 • 

El excedente oe la renta pptrolera se orienta a la inclus

tria en 2'Teas nuevas como: metalmecánic8; ertículos electrónicos:

tratamiento d<: nylon y poliC!oter; encamhlnje 00 verículoG pte., e~ 

pecia.l dimensión adQuiert? la construcción por rectes viales y cre

cImiento u1'oano. 

La8 exportaciones dice José ~~onc".da, p~s"n de 190 millo

nes de dólP.res en 1970 8 1.200 millones el' 1977; Y entre 1 '372 " 

1 '378 entran 1'l"S de 60 mil millones de sucres a le caja gubernamer. 

tal por acción oe la repta petrolera. 

2.3.40 "La década del setenta"; 

Así los setenta se inauguran en meoin de una bona.nza me 

casi durara toda la dpcada, el pobierno r'lili tar de F.no1'ípuez Lara 

proclamaré UL p;obierno DElcionalista y revolllcicnario, es dE=' mPTIc-!e 

nar 18 influencia re Velasco plvarado en esta etapa de moderniza

ci.6n del Estado, ennrue no se llega 2 profundizf!T en aspectos oue 

hoy cobran una dimensión especial como es el caso de la p8rticip~ 

ci6n popular, flue p?ra el caso peruano adouiere 'ma m8Rni tuc sin 

guhr con el SINA1~OS. 

~ el caso ecuatoriano, el excedente pptrolero se orienta 

hacia una hurgupsía inrlustrial errlergente, taJT!bién pn favor de una 

clase media ell'¡>rgente, príncipalmente lie;ada al sector público,eE

tas son épocas de le bon~~ze petrolera, pero es tamhipn unp época 

33 Senda cita a ; J. Vancara, 1980, pp. 55 
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en eue abre el enfrentamiento de intereses entre la hurguesía in

dustrial y un emergente tamhién movimiento obrero, apoyado en va

rios episodios por pobladorcs y cstudiantes. Sin duda ésta es u

na época rica en debates y definiciones, de ascenso social y de a 

cumulaci6n de capital. 

La caída de ROdríguez Lara es el fin de la bonanza petro

lera y la Junta eue le sucede anuncia el fin de esa era y enfren

ta las primeras y probablemente las mas duras movilizaciones y r~ 

presiones. Pero por América Latina soplaban vientos de democra

cia, adePlás las oontradiociones al interior de 1" oocicd"d ccuato 

riana evidenciaban un desgaste del modelo de desarrollo, eue se 

hizo ineludible, buscar una salida política ante la amenaza de WT 

agotada la experiencia con consecuencias aún más graves: así sur

ge el plan de reestructuraci6n jurídica del Estado, en este con

texto: " ••• la relaci6n Estado-Sociedad d ehía utilizar instrumen

tos Que permitan la aplicaci6n de estrategias económicas emergen

tes a la vez eue garantice el control e insti tucional~ce la prot~ 

ta popular, este fuel el espíritu con el que SE' crearon la Ley de 

Seguridad Naci anal y la Ley de Partidos 0ue serían los nuevos y 

muy id6neos instrumentos del centralismo en la década del ochenta 

34) • 

Con seguridad, este es el momento en eue el centralismo al 

canza su expresi6n mas alta, eue por cierto se complemente con la 

aprobaci6n del puehlo, y el instrumento eue lo logra es el Plehis 

cito de agosto de 1979 "en este instrumento se plasm6 la reorien-

34 Senda: Informe Final pp. 56 
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taci6n del proyecto estatal liberal-agroexportador a una for~a de 

Estado centralizado e interventor capaz de asumir su papel de pr.s: 

motor del "interés general" de las fracciones del capital,,35. Se 

consolidaba la imagen del Ejecutivo fuprte con el auxilio de J.a 

L~y de Seguridad Pacional. 

Hasta fines de los años setenta el Bstado experimentó un 

incremento del gasto fiscal oue sp traducía en un crecimieY'to 0011' 

tante del aparato estatal, poreue se mantenía la iniciativa del 

Estado en la conducci6n de la economía, interviene por ejemplo en 

áreas consideradas estratégicas como son sector energético, tra.ns 

porte aéreo y comunicaciones: CEPE, l"inisterio de EnE'rgía y l"inas 

FLOPEC ~as tarde IGM y Transnave; luego Ecuatoriana de Aviaci6n e 

IETEL, crece ta~bién el personal y las remuneraciones. La parti

cipación del Estado en la economía es impulsada desde varias ins-

tituciones, especialmente la CFN, el Estado es un impulsor y hene 

factor de la actividad industrial, así como un regulador del apa-

rato productivo, es de ~encionar eue hesta la actualidao se man'ffe 

ne este criterio, como nos consta de 18s opiniones vertidas de 

los representBntes de la Dirección de Industrias del Ejérci too 

Es en esta década cuando la planificación adauiere su ma-

yor relevancia, se funda el CONADE (Consejo }iacional de DesarrciD.o 

INEG (Instituto Nacional de Estadística y Censos) y el CONACYT 

(Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología); incorporando elemerrms 

técnicos a la planificación. Igualmente la comunicación y prest~ 

ci6n de servicios del Estado a la sociedad civil a través d~ la 

35 Senda cita a: Icaza, Vega, Velasco; 1988, pp. 265-266 
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Secretaría Nacional de Información PÚhlica (SD'DIF), el Instjtuto 

Bcuatoriano de Gré"i to Educativo y Becas IECE, Instituto ¡"lOional 

de Patril'lOnio Cnl tural, la Dirección Facional dp Deportps DU"ADER 

La -evaluación del aparato guhprnamental sifue el patrón ]1irar'lidal 

eI: cuyo vrrtic0 fiu:¡::.c:rior 8f> encuf'ntra el ~jecutivo. 

1I ••• es npcf>saric dpstacar 12 eP..OTmp trascer:.ciencie ('1Uf> tu-

do Coordinación y Desarrollo Administrativo (Fov. ?O - 197!;) ••• 3h 

2.3.5. "Década cel ochenta, le crisis": 

El punto de partida "la reestructuración jurídica del ª' 
tado"; sus manifesta.ciones: el endeudamiento eyteTI!o, proceso nUf> 

hasta 1991 alcanza los doce ~il millones de d6lares;y que la pri~ 

cipal actividad de los últimos tres gobiernos sea la renegocia-

ción de la deuda. "La recesión evidenció ade~8s los límites del 

df'sarrollismo ('1 u e , pese 2 mooprnizar 12 estructura prorlucti va, no 

logró nue el país acceda a una relación Ir.es equilibra.da en los tér 

reinos dp} intpTCB-P1bio con pI entorno il"',terne.cional: el (',ontrario, 

la transferencia de la tecnolop.ía del centro aumentó la dependen-

cia. Así, mientras les import2ciones se 5_ncrerrentaron, 128 8Yp0'::: 

tacj.ones mantl1viPTon el volumen y decrecieron en valores; as] su-

cedió '''''' p1 peL-r61eo ~ue de US$35.2 por barril en "1980, disminu

yó su prp.cio rasta 1IS$12.8 en 1986,,37. 

El deterioro del nivel de vida de todos los ecuatori?nos 

36 Sp.nda "Informe final", pp. 59 
37 Senea, ob. cit. pp. 60 
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se da en un proceso paralelo nue está acomp8ñado por diversos 

programas presupuestarios en austeridad, elevación de precios de 

combustibles, elevaci6n de tasas de interés, aumento del encaje 

bancario, liberaci6n de precios; y, más medidas correctivas aue 

solo agotaron al modelo desarrollista y acentuaron la crisis de 

representaci6n de sus gohern8I'tes, así como a¡;otaron al "sistema 

democrético. La informalidao, los tugurios y desempleo crecen: en 

el agro se reducen los niveles de producción, disminuci6n presu

puestaria para salud, educ8ci6n, vlviel!Uél, e'Le., 8UIUe!ltu de deli!l 

cuencie y lumpenizaci6n. 

En este contexyo de crisis social y econ6mica ? todo niv~ 

las propuestas alternativas, en el marco del debate definen algu

nas características e' tendenci a s. La al terna ti va neoli bera 1 0ue 

limita el pappl del Estado, otorgando al sector privado roles pr~ 

t8g6nicos en el m8nejo, sobre todo de libre economía: de al-,í sur

ge la fundamentaci6n sobre la privatizaci6n, particularmente siel 

crecimiento del Estado ha sido desmedid::>. Sin embargo la duda so 

crevive cuando se trata de definir el Hmi te del Estado. Si bien 

est8 tesis fue expuesta por el régimen oe 18 Feconstrucción Pacio 

nal,es importante aclarar 0ue ésta tesis se la rcantuvo 8 nivel de 

discurso: no se incursionó por ejemplo er, las privatizaciones, en 

la apertura aduanera; y en la liberaci6n generalizada de precios. 

De otra parte,el discurso de centro o social dem6cr8ta plantea el 

control del Estado en áreas estratégicas de la producción, epertE. 

ra 81 capital extranjero y otras iniciativas Que en la práctica, 

tampoco fueron fielmente 8plicadas, por ejemplo, la inversi6n de 

capi tales ex tranjeros no se produjo, y se di eron pasos p8ra la ~ 
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vatización ce ciertas empresas "del Estado" con baja rentabilidad 

ejemplo: Ecuatoriana de .Aviación. 

Si bien en el plano ce discurso encontramos e'iferencias , 

particularmente entre los rer;ímenes de la Peconstrucción }'acional 

"jr el cie Social Den:ocT8cia, podemos advertir one eJ"l política ecoT!,2. 

mica no son precisamente diferentes, sino Que las semejanzas son 

más frecuentes. Bsta es una epreciación nue se profundizaré mm 

al tratar el problema <lel sistema polítjco y nae <lJ.fiere 0e lo 

planteado por el estucio ce la Senda. En el ajuste se prol"ovie

ron distintas iniciativas destinaras a reordenar, reorganizar y'J.p 

timizar los recursos del Estado, concluyeron cada una de estas ~ 

puestas puntuales en ser parte de una propaganda de gobierno des

ti.nada a currir "otras activida.des" Que eran las realJTJente df' fon 

do. 

]le toclos mOCNl el proceso de ""sgaste del modelo econór'lÍ

ca y tarrrién del P.él'imen Democrético es ascendente y evidentemen

te frente a todos los sectores sociales, el Rstado ha perdíe' o le

f,i timidad ~, sobre toco parece no repres'!ntar a la sociedad. De o

tra parte, se advierte eue la tendencia de crecimiento oe la ruro 

cracia en los tres últimos gobiernos es eonstante, hecho Nle ade

más de confirmar las pocas diferencias de gobernabilidad o de tra 

tamiento al problema de desburocratización, concentración y efi

ciencia entre estos. En once años el número de empleados pÚbli

cos se duplica de 193.207 en 1979 a 405.209 en 1990. Se crean:un 

Jl"inisterio; 17 Subsecretarias y Secretaría.s; 18 Direcciones, De

partamentos, Divisiones y Secciones; 5 Frogramas; 8Institutos;15 
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Consejos, Comités y Comisiones; 5 Sistemas; 13 Unidades Bjer.uto-

ras; 17 otros. Se fundan también tres empresas púrlicas municip~ 

les; 45 estatales; 4 autónomas, 486 organismos de la Ftmción Ju-

risdiccional: 854 de la Función Ejecutiva; y, 52 entidaces oe pé-

gimen Seccional. De estas, 33% corresponden al É.rea econ6mica; 

36% a la Administraci6n: 25% al área social: " a otros sectores, 

60/38 
un n • 

Se considera taPlhién como aspectos relevante2 ocurridos el 

la Administración PÚblica, los siv.uientes: el camrio de Junta de 

Planificaci6n a CONADE como parte de lo eue consta el" la Consti t!:. 

ci6n aprobada en Peferendum: es claro aue la planificaci6n ya no 

es competencia de este organismo. Correspondiendo F lo eue cons-

ta en la Consti tuci6n y al Pégimen Democrático, surgen variartes 

en la organizaci6n de la administración pública; surgen por ejem-

plo, el Tribunal Supremo Electoral; el ~ribunal de Garantías conE 

titucionales, el Trjbunal de lo Contencioso Administrativo entre 

otros. 

El modelo organizativo iniciado a finales de los sesenta, basado 

en un Ejecutivo fuprte: y, un Legislativo cuya función es 18 fis-

calización, sin embargo, de Que caoa Presidente impone su estilo 

personal de gobierno, por ejemplo, el gobierno Roldós-I'urtado ac-

túan con un criterio de servicio a la comunidad, asistercialista 

y paternalista Febres Cordero, fortalece el centralismo, reduce a 

campo de acci6n de entidades seccionales y crea las denominadas -

"Unidades Ejecutoras", organismos Que duplican funciones y con PE. 

38 Senda, ob. cit., pp. 64 
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ca soporte legal; SllS realizaciones tienen la caract"rística de ~ 

torgar una nimensi6n política y clientelar. S" hizo evidente tam 

bién el crecireiepto bUT'ocrético y presupuestario, sin corres pon-

der a la ofErta de campaña de reducir el tamaño del Fstado. 

El Gori"rno de Forja, se caracteriza por l? amhip:ua conduc 

ci6n administrativa, "a pesar de alp;unos intentos por socializar 

el gasto público, las patología.s cr6nicas eue soporta, no hen si-

30 
do comuaLldas con f lrlfleza y cel"ridad ". "; la soluci6n de probl emas 

estructurales se han orientado a largo plazo y se he consti tuído, 

por ejemplo la Senda,para tratar este problema, de otra parte, p~ 

se a continuer propuestas y afirmaciones no se he reducido el gas 

to público. 

2.4. COHCLUSlot-ES: 

Es importaY!te aclarar, alillClUP lo hemos veni00 heciendo en 

el transcurso de este trahajo, eue mantengo el análisis del tema 

de esta l'onol'r8fí8 8 partir de le propupsta y rr,etodolopía de aná-

lisis elaborado por la SEFDA: y, lo hago por constituir el primer 

documento de orden público cue de une parte recoge todos los "le-

mentas te6ricos o doctrinarios elaborados al interior de la co-

rriente latinoamericana de Reforma de Estado y del criterio de in 

formantes calificados de la entrevista-encuesta cue tenemos men-

clonada. 

39 Senda ob. cit. pp. 66 
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Las observaciones personales se subordinan desde el Capí

tulo 11 al esquema mencionado, o coincidiendo con lo propuesto, o 

ampliando; o planteando un nuevo criterio. En este sentido cabe 

indicar Que las conclusiones Que anotaremos corresponden al traba 

jo de la SEFDA. 

La evoluci6n de la estructura socio-econ6mica ecuatori.<wR 

en las últimas cuatro décadas permite establecer cinco pre~jRaR 

para explicar el centralismo y sus consecuencias en la organi7a

ción administrativa del sector público: 

a) Las políticas centralistas se aplican especialmente entre 19~ 

y 1980; como una alternativa que estimule el desarrollo, faci 

lite la transición al capitalismo y permita la inserción del 

país en el orden econ6mico internacional. Para alcanzar es

tos ohjetivos, los gobiernos se dotaron de instrumentos: téc

nicos, administrativos y jurídicos que, concentren las decimo 

nes políticas, fortalezcan al ejecutivo y subordinen a las o

tras funciones e instituciones del répimen seccional autónomo 

en especial los municipios. 

b) Los niveles de subordinación que genera el centralismo deben 

jerarquizarse y comprenderse en todos sus determinantes: caso 

contrario, corremos el riesgo de reducir su análisis s610 al 

aparato de Estado con las previsibles consecuencias a la hora 

de plantear las alternativas de soluci6n. El centralis~o es 

ante todo UN PROCESO HISTORICO, cuya implantación permitió que 

el país se articule a la modernidad; como consecuencia se ge

neraron dos polos económicos de desarrollo industrial (Quito 
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y Guayaquil) oue crecieron, en detrimento de la periferie,pr~ 

gresivamente relegada y postergada; este fen6meno, salvando 

las distancias, se repetirá con frecuencia en otros ámhitos 

geográficos y espaciales: el campo se subordinará a la ciudad 

Laja a Cuenca, las provincias orientales a les serranas, la 

costa interna a los puertos marítimos, etc. 

Es La l¡egemuIlJ:¡; L¡;¡r¡1Jién yeL'Ird LJ 6 18 GO!leenÜ.'¡;d611 en los cen

tros productivos, de 103 medios de comunicaci6n, d" las como

didades y servicios nue otorga la sociedad moderna: dp las cú 

pulas de los partidos políticos (en su totalidad portadores re 

una concepción etnocentrista). A nivel ideológico, es claro 

el intento de la cultura oficial de ignorar la existencia de 

subculturas con su propia cosmovisión, con ciferente concep

ción de la familia, la democracia, la nación, con su propia 

interpretación de la historia, etc. 

Finalmente, la estructura d"l sector pÚblico, reproduce en 

sus instancias orgánicas y E'n el manejo de la política c1e re

cursos humanos, las mismas patolop.ías detectadas en el modelo 

general: la estructural pirrunidal, la concentración de las de 

cisiones en una élite reducida, la impositiva relaci6n entre 

las jefaturas y los subalternos hábilmente permeahilizada a 

través de una concepci6n tecnocrá.tica Que permite a las jefa

turas ocupar los puestos y actuar en orden a la afinidad poli 

tica pero, contradictoriamente, exige al servidor de base una 

conducta despolitizada, al servicio de la ideología 0ue a su 

turno dirige el gobierno. 
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c) La última dpcada s~ caracteriza por la depresi6n econ6mica que 

denuncia el agotamiento del modelo, precipita la crisis del 

centralismo y propicia las condiciones para emprender, en La

tinoaméri.ca y el Ecuador, las estrategias de reforma y trans

formaci6n del Estado. En el Ecuador, se vuelve crónica la dis 

funcionalidad del sector público por lo eue las relaciones en 

tre ~l F:Rtado y la Soci~dad C.ivil jngr~san en una faRe de "8-

tancamiento eue vuelve ur¡;ent~ e impoRter¡mble la aooJlci ón <le 

medidas descentralizantes. 

d) Los cambios operados en el modelo de crecimiento, no re8pondm 

a la voluntad o perversidad de los actores de una gestión de 

gobierno, al contrario, si¡mifican oue la correlación de fuer 

zas soci?les y pOlíticas, así como la coyuntura internacional 

fueron favorables a la implantaci6n de una estrategia des8rr~ 

llista. Por lo mismo, las alternativas de solución, deben SeT 

el resultado de una e·valuación consistente de la coyuntura na 

cional en todos los órdenes para definir medidas macroestruc

turales de aplicación secuencial, eue privilegien y jerareui

cen los problemas fundamentales. 

e) Por lo mismo, consideramos eue los cambios estratégicos en la 

conoucci6n del sector público serán posibles cuando el diag

nóstico y la solución de las patologías eue el centralismo ha 

provocado en su estructura, respondan a un análisis integral, 

globalizador, que desmistifieue las visiones tecnopracticis

tas cue-juzgamos- constituyen un obstáculo para avanzar en p~ 

cesos conducentes a la profundizaci6n de la democracia,el for 
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talecimiento cel sustento político y la p8rticipac; ón ciudada 

na, premisas h?sicas para la rpforrna y transformaci6n del F.s

tado. 

CAPITULO III 

3. "LA DESCE1','TRALIZACION" 

3.1. EXFLICACION: 

Huevamente, es nFcesario e): poner di VPTSOS cri terias oue 

de una parte, dirr'ensionen la magr.itud y p;ama de las propuestes s~ 

bre descentraliz8ci6n, y de otra, se adviprte rue las propuestas 

m2s fuertes no se integren, ni debaten, se imponen como parte del 

juello político, así, la opción de ejecuci6n de una u otra al terna 

tiva de descentralizaci6n est? sujeta a la decisión política del 

más alto nivel de proceder así. 

Es evidente Que esta decisión aún no ha siro toma"a f>n el 

p?ís, se espera oue el advenimiento 0e1 nuevo gotierno, clesc18 a

gosto de 1992, tome cartas en el asunto. De otra partf> las fuen

tes df> referencia incluídas en el estucio de la Senda son: de or

den bi1;liográfico COf'lO resultados de proypctos, consultoríAs esp!: 

ci?lizadas, pxperiencias df' otros países 12tinoarnpricanos y or'rps 

especializac'as. Su orígen es nacional y tarrhién intprnacional ca 

mo es el caso de las experiencias y propuestas c'e otros países. 

3.2. ASPECTOS CONCEPTUALES: 

Del primer grupo de autores consultados, se desprende que 

la problemática Que enfrenta el Estado ecuatoriano, se lo caracte 

ri za como nn participativo ni flexible, con una excesiva concen-
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traci6n administrativa en los niveles centrales, en desmedro de 

instituciones de régimen seccional aut6nomo, cargado de legalismo 

y con instituciones burocratizadas y sobredimensionadas40 • 

La ineficiencia a nivel central más la pérdida de "auton;;: 

mía relativa", la paralizaci6n econ6mica y política, las tensionE!3 

regionales y étnicas, el derilitamiento de los órganos seccion~s 

y la superposici6n de funciones, son las características más so

bresalientes en un modelo de Estado en proceso de desarrollo cen

tralista formado en el proceso de consolidación del Estado Nacio

nal. Bajo esta premisa la descentralizaci6n se plantea como una 

estrategia Que beneficia la organización gubernamental, desde los 

niveles centrales hacia las instancias intermedias y periféricas. 

SP. la define ta1'1bién C01'1O: un proceso eminentemente político, de-

1'1Ocratizador de las decisiones ;,' Que forman parte de la Reforma 

del Estado. Redistribuye el poder para lograr, eficiencia y fle

xibilidad en la gesti6n del gobierno central, buscaría tambipn u

na acci6n concentrada para el desarrollo annónico de todas las re 

giones del país. Este proceso debe coadyuvar a la participaci6n 

de la sociedad civil. 

Las funciones del gobierno central serían: mantener el 

control generol o travéo d" la normatize.ci6n, pleneamiento y firm' 

ciamiento del desarrollo social;. aumentar la capacidad de respue~ 

ta a las demandas sociales, mediante reformas jurídicas, raciona

lizaci6n administrativa, regionalizaci6n funcimnal y capacitaci6n 

de sus recursos humanos. En lo referente al régimen seccional se 

40 Senda ob. cit. pp 76 
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propone estimu18r la capacidad de gesti6n y autonomía, valorando 

al municipio. 

Se distinguen así dos niveles en la propuesta: una d" or-

den adm.in; stretivo para mejorar la capacidad operativa del Dporo'-

to estatal; y, una segtmda dE! orden político ol'lpnLado al fortalE' 

cimiento de las capacidac1es regionales locales y disponf'r al Esta 

do para que pueda absorber la participaci6n socia1 41 • 

Una segunda propuesta parte del análisis oue se hace so-

bre la crisis genpral de los Estados Latinoamericanos y sus liPli-

taciones para responder a las demandas sociales y su perspectiva 

o futuro. La Descentralizaci6n se la concibe como una alterna ti-

va ante la crisis, en el marco de 18 revisión de las relaciones 

Estado-Sociedad Civil, implementando "formas alternas de partici-

paci 6n ciudadana a las existen tes en la democracia forma e incur-

sionar en el mejoramiento de la capacidad de gobierno, como cond! 

ci6n necesaria para el desarrollo de la "Sociedad Organizada,,42 • 

El probl,ema se reduce a tener la capacidad de "TRANSFERIR la cap~ 

cidad de decidir". 

SH define al Estado como un "Sistema complejo de instan-

cias inteITelacionadas cooperativamente", de modo uue las L'elacio 

nes con la sociedad civil sean más cercanas y ágiles, este trato, 

sería más equitativo y solidario. Una definici6n oue media entre 

el Estado-intervencionista-centraliza.do y el Estado mínimo. 

41 Senda ob. cH. pp. 78 
42 Senda ob. cit. pp. 79 
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Se reclama como importante el tratamiento de la regional! 

zaci6n política y territorial en función de unidades geo-socio-e

con6micas afines a las eue obviamente tiene oue reconocérseles su 

calidad como interlocutores para el proceso descentralizante. "La 

Descentraliz2ci6n, finalmente, se 12 asocia con une racionaliza

ci6n de las competenci.as entre las inst"pcias estatales p,ra la~ 

recci6n, gerencia, administraci6n y control del desarrollo:con un 

manejo int"I'T'RJ d" laR m"oidRR RdminiRtT'RtivR,' y pol-ític8R, ('"nj~ 

gando una bidireccionalidac' descendente y ascendente en el p:roce

so gobierno ceptral-gobierno seccional-unidades microregiona}es -

municipios,,43. 

Una tercera propuesta sugiere eue la primera apreciaci6n 

dice sobre su "incapacidad actual" para garantizar la provisión ce 

servicios públicos, agravada por la crisis fiscal y el endeudamen 

to ex terno. Se amplía el concepto cuando se afirma aue "el Esta

do no ha consolidado un esauema de poder apoJ'ado E'n tIDa sociedad 

civil madur,.". Se advierte también Que el Estado letinoamericano 

vj,ve una tr,msici6n entre dos modelos de desarrollo: aclera:r00 C1E 

el punto de transici6n se sitúa entre el cuestionamiento del mode 

lo establecido, el debate te6rico-doctrinario, y limitadas expe

riencias, sobre descentralizaci6n y una dinámica de d esarrollo ~ 

veniente de la sociedad civil oue presiona a un Estado cada día 

más limitado. El nuevo modelo de desarrollo diríamos está en I',es 

taci6n avanzada. 

Se critica la Descentralizaci6n concebida como un reforma 

43 Senda ob. cit. pp. 80 
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impulsada desde arriba, tecnocrática; impuesta en el con texto de ]a 

relaci6n nacional-internacional. En contrapartida a esta crítica 

se plantea oue la Descentralizaci6n debe ser impulsada por todos 

los sectores y no exclusivamente por el fobierno central, implem~ 

tando una política democratizadora y participativa sustentada en 

el poder local OHe debe fortalecerse administrativa y financiera

mente. 

En torno al rol del Estado se plantea: que el "nivel eje

cutivo implementE' administrativamente la Descentrali7aci6n, ceja!2 

do al Legislativo la resoluci6n de los aspectos jurídico-institu

cionales de la descentralizaci6n,,4~. 

Se complementa este criterio con el fortalE'cimiento de la 

autonomía regional; priorizar las demandas de la infraestructura 

productiva, la prestaci6n de servicios y la incorporación plena 

del Municipio a las tareas del desarrollo. Y por último, se pro

pone oue el Estado cumpla su función mediadora, al servicio de la 

sociedad, de los intereses generales. Se cita a CIFCER en "Des

centraliza~i6n y participaci6n en Guatemala"; y a Julio César Co

raggio en "Ciudades si.n Rumbo"; la primE'ra de las obras citadas 

plantea a lo Descentralización. 

El Jlrimer autor plantea el reforzar los actuales patrones 

de crecimiento o el emprender en tm nuE'VO modelo de crecimiento ~ 

conómico. En este contexto la descentralizaci6n actúa vinculada 

con la reorientaci6n del modelo de desarrollo; generando recursos 

44 Senda ob. cit. pp. 44 
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suficientes,es decir estímulos de distinto orden a la procucci6n, 

fórmulas políticas equitativas de los beneficios: propiciar una 

mayor participaci6n de la poblaci6n en las decisiones. 

Este proceso imprime una dinápJÍca diferente el papel del 

Estado, se regionalizan las decisiones, hay una actitud más diná 

mica y eficIente, úesax'Lieulanúo la uorweIlLraeI6n y la uenLr?l1za 

ci6n. E8 evidente é!uemá3, (IUt' éll rcorientar el IIlodelo de UeS81'lO 

110 como el eje central de la doocentralizaci6n, privatizaci6n , 

desregulaci6n, delegaci6n, desconcentraci6n, c1evaluaci6n y parti

cipaci6n; se refuerza así la interlocuci6n entre el Estado y la 

sociedad civil, así como la integridad de la reforma y la transKr 

maci6n estata145 • 

En cuapto 2 lo planteado por J. J"uis C'oraggio como lo J1'ás 

relevante, tenemos: primero 0ue, lo oue s;gnifica Descentrali7a

cián y autonomía t en nuestros países, no pupde 8f!r ertendio,o CorllO 

ocurre en los países cuya influencia es la cl~sica teoría libprel 

de la democracia, dada su enorme heterogeneidad estructural en lo 

económ~.co, cultural y étnico: Plenos aún cuanclo le cuestjón necio-

nal no ha sido claramente resuelta y donde la ciudadanía no ha~r 

minado de constituirse. 

Aclara nue los nuevos movimientos sociales desbordan la 

legi timidad del Estado, reafirmando sus derechos y dejando a este 

la opci6n por la represi6n o la negociaci6n. Así, para Coraggio, 

45 Senda ob. cit. pp. 84 
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la descentralizaci6n la define como un proyecto democratizante q~ 

debe articular su propuesta centrándoh en el eje político. 

Coraggio, analiza los tres matices i0eo16gicos con lasuro 

puestas vigentGs: el })eoliberalismo Que privilegia l~ hegernonía 

del capital, la suprel'!acía del centro sobre la periferia, el con-

dJ cional'liento eue imponE' la deuda externa, el fortalecimier.to de 

UIlél esLl.'ueLuL'(:i ut:'nLrallsLél ;y e nIvel Jf¡unleljJéLl, 18 'p1.'e(lurrdIlétnelél 

de lo administrativo y ccon6mico por oobre loo funcioneo locales 

del Estado: 

El post-marxismo eue avaliza las posiciones social dem6cratas, 

creando un paradigma societal centrado en la concertaci6n y d~ 

mocracia política, la estabilidad del sistema -dice- es su ob-

jetivo fundamental. 

Manifiesta Que para implementar esta concepci6n, son necesaria; 

el localisl'!o y la direcci6n del Estado y que el tema de la go-

bernabilidad es una expresi6n de la imposibilidad de ejecutar 

los programas del desarrollo a través de los procesos c:ernocrá-

ticos y participativos, y, 

El proyecto popular que aparece fundamental en el avanc" hacia 

articulaciones socio-estatales: su estrategia fundamental es]a 

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

ra la profundizaci6n de la democracia • 

• 
La Descentralizaci6n enfatiza, se la entienda desde una 

concepci6n estructural y no desde el punto de vista adrninistrati-

va, pues bien puede "distribuir el poder entre los mismos de aiem 
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pre lf • 

La transferencia del poder, dice, no es posible si no se 

rompe con la divisi6n tajante entre representantes y representa-

dos; si no hay un ejercicio más directo por perte de las mayorías 

populares y si no hay mecélnismo8 pficientes de control 8 looS l'e

prE1sentant@s. Valora "lo local" como el espacio propicio pera BE. 

tablecer lugares de concertaci6n y frados de consenso entre ]os 

distintos sectores, sobre todo en los problemas de interés común 

o general, igualmente juzga necesario para su delimitación, arti

cular ámbitos territoriales y sectoriales: barrio-asentamiento, 

ciudad-comarca, regi6n-nacional, subsistemas de producción-consu

mo, etc., sin anticipar virtudes especiales a ninguno como es el 

caso de los municipios. 

Siendo "lo local" un aspecto medular en la descentraliza

ci6n, manifiesta oue este ámbito social debe potencializarse sin 

perder su interrelaci6n con lo nacional, sin sacrificar sus inte

reses y reivindicaciones, sin desentenderse de los grandes probl~ 

mas nacionales: y eue el concepto oue debe retomarse en la rela

,~i6n nacional-local es la co=elaci6n de fuerzas sociales. 

A manera de una primera síntesis de la revisión bihliogT~ 

fica, es posible establecer -en líneas gruesas- varios puntos de 

partida para nuestra posterior reflexi6n: 

La problemática del Estado será necesario analizarse conjugan

do los aspectos fenoménicos del funci.onamiepto y configuraci6n 

del aparato público: las limitaciones de su de.sarrollo en tér-
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minos de un modelo centralista, concentrador y excluyente: la 

crisis acentuada en esta coyurttura de fines de siglo y en la 

que intervienen factores externos e intereses de los bloques 

hegem6nicos internacionales; y, el reto de continuar corno age~ 

te y conductor del desarrollo social optimizaI'do sus recursos. 

La valoraci6n de la democracia participativa como premisa de la 

acci6n estatAl en la conducci6n del desarrollo y de le descen

trali za ci 6n. 

Al Estado y gobierno central le corresponde el cumplimiento de 

acciones estratégicas, cuyo encadenamiento y priorización de

ben confundir en la integridad de su proceso de ReforMa y TrruB 

formaci6n. 

Vn rasgo constante sobre el rol del Estado es que consolide su 

cualidad de redistri buidor, orientando a la provisión de los 

servicios sociales y que debe comprometerse el" virtud de su ca 

pacidad real de gestión. 

El poder debe analizarse no estrictamente COMO el control dere 

cursos, sino ampliarse a la capacidad de planificar, decidir y 

ejecutar. 

La descentralizaci6n como proceso debe orientarse a mejorar la 

capacidad de gobierno de la sociedad, optando por medidas que 

incidan en el campo administrativo del aparato público,pero ~ 

sobre todo repercutan en la relaci6n pOlítica del Estado con 
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la sociedad civil y los actores sociales Que la integran. 

La descentralizaci6n debe concerirse como una macro-estrategia 

que articule orgánicamer..te acciones 8f\ lo pconómico-producti vo 

la decisi6n política y la participacIón social. 

13 deecentralizaci6n tiene dOS ~imer.sionestadJTlini8trativ2 y p~ 

l-l"ti ca; 18 adm,ini Rtrat.i Vél op.hp proyer:t.?T8P COITO unA é'lcr:; ón rnl? 

COIl c1'1 hUYA p. 18 polí ClC8. 

Las estrategias 0e pri.vatización, desregulación y descentrali

zación se justifican y son pertinentes elO tFrminos de opci ones 

oue incorporan El nuevos actores é' la provisión ;r prestacj 01' de 

bienes y servicios a la sociedad. 

El desarrollo regional-local es una constante "lO las prorups

tas de la descentra.lización, recomendándúse fortalecer l?s in8 

ti tuciones de este nivel elO lo adrcinistrativo J' financiero, paE 

ticularmente a los munici:oios. 

La descentralizaci6n como proces~ político elO el Que intervie

lOen diversos actores e int"reses sociales, es suceptible de ser 

en rumbada de diferentes maneras y contradecir los enunciados 

Que la justifican. La participad 610 social es UlO reQuisito fUlO 

damental en su implementaci6n. 

3.3. SINTESIS y F\TNDAVENTACIOl\ DE LA FROPlTESTA: CONCLlTSION 

El Planteamiento Te6rico: La voluntad y decisión políticas pam 
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transferir-reci bir poder, responsabilidades y ftmciones desde el 

centro a ámbitos intermedios y periféricos de la estructura esta

tal y sociedad en genpral, constituyen atributos bá.sicos del con

cepto de la Descentralización; además, del carácter procesual de 

hori7.onte=> élPlp"'io de Rstes acciones y ]a nf'cesaria participaci6n 

social para su cumplimiento. 

Trec cepecto8 ctectocnríomoc en ecte enunciooo: 

E1 problema de l~ voluntad-decisión política; 

El problema del poder; y, 

La cobertura y carácter de la propuesta. 

a) Respecto de lo prJn:ero, uno de los más valiosos planteamientCF 

realizados por teóricos latinoamericanos define a la descentm 

lización con una alternativa para mejorar la acción de gobieE 

no de la sociedad, cuya implementación (voluntad y decisi6n), 

depende de una serie de condiciones condensadas en lo 0UP se 

ha definido como: la capacidad de gobierno, el proypcto polí

tico y la gobernabilidad del sistema 46 • 

La capacidad de gobierno se la relaciona con el J1layor o menor 

dominio político-técnico sobre los sistemas sociales para co~ 

duci.rlos en su desarrollo. Supone valorar la planifieación 

como reouisito y posibilidad para formular estrategias viablE 

y de establecer un liderazgo social, da lugar a concebir la 

plar.ificación en términos políticos; además, el respaldo en 

la eficacia de ampliar la autonoJ1lía nacional en el contextoin 

46 Senda cita a: Ahumada: 1990, pp. 6-10. 
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ternaci ona 1. 

El proyecto político nos remite fundamentalmente a las "honda 

des" de la ,,1 ternativa global planteada por la éli te dirigen

te para orientar el desarrollo; a los objetivos estratégicos 

establecidos en lo político, social y económico; a la determi 

naci6n de las fuerzas sociales n~ce8aria5 para llevarlo a.d!':

lante; y, a la formulación de políticas públicas Que coedyu

vpn ? su (,l1ITlp Li mi fin tn. 

Finalmente, la gobernabilidad "el sistema da razón de varia

bles como la solidez y solvencia del hloaue socio-político dl 

rigente y la permeabilidad de los actores sociales para esta

blecer consenso y concertación. Alude a las posibilidades 

reales dE' acci6n al conjugarse la capacidad de gobierno,elpr~ 

yecto político, la participación de 1" sociedad civil, la ca

pacidad de gesti ón de las insUtuciones oficialf's y no oficia 

les, las demandas de la sociedad y la disponibilidad de recur 

sos para su satisfacci6n. 

En atepción a estos elementos, consideramos aue la descentra

lizaci6n supone una acción compleja, de carácter netamente p~ 

lítico y oue su implementación depende de una serie de condi

ciones objetivas y capacidades en los actores sociales prota

gonistas del proceso. 

Detectar y potencializar las mismas ha constituído la tarea i 

nicial y uno de los lineamientos fundamentales para la inves-
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tigaci6n y respaldo a la viabilidad de las propuestas. 

b) El poder es pI otro tema generador de esta reflexi6n y parad! 

finirlo es necesario reparar en tres aspectos: 

El poner 001'l0 12 relaci6n y reconocimiento socinleo Que le 

gitima la autoridad y la reproduce, -diríamos- constituye, 

el a.specto medul?r de la praxis política; 

El. poder como el control en lo orientaci6n de las acciones 

y tomEl de decisiones, nue demanda una concoDción filos6fi

ca y una base te6rico-técnica (Planificaci.6n); y, 

El poder como el manejo de recursos y de los mecanismos co 

hersitivos Que garantizan el orden social. 

Esta desagregación conceptual es útil pare ensayar una r! 

laci6n entre las principales estrategias de Reforma del Estado:la 

Descentralizaci6n Política, Descentralización Administr2tiva y 

Descentralizaci6n, con el grado de voluntad y decisi 6n políticas, 

Que demandarían su aplicaci6n. 

La Descentralizaci6n Política supondrá la transferencia 

real de los aspectos :lledulares de la representaci6n política-ins

titucional (autoridad) y la disposici6n de recursos, para permi~ 

una plena autonomía y autogesti6n de los entes locales. 

La Descentralizaci6n Administrativa se circunscribirá aen 

tregar la posibilidad de acceder o influenciar en la toma de deci 

siones y a desarrollar la autonomía organizati va en el á.mbi to pr~ 

vincial en funci6n de las necesidades específicas del desarrollo 
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regi ona 1 local. 

L8 Deseor,ee!! LL'ae16n, propia del nivel inLragubernamental

-se supone- contempla sobre todo la .delpgaci6n er' 18 ejecutorip

dad en les tareas del desarrollo; en funci6n del proceso, inicia

ría el traslado de funciones 8 las e-n'tepsjemes provinciales racio 

nalizando h acci6n del sector público en el espaci.o local, nde

m~s: di? propir.ipT un.;;:! Tl1f'jOT ~oo:rctir:p.r.ión pn pl nivpl intprgn'h@rna

mental. 
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