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1. Introduccion

A partir de 1998, con la llegada de Hugo Chavez a la Presidencia de la Republica de
Venezuela, y posteriormente, de Luis Ignacio Lula da Silva en Brasil (2002), Nestor Kishner
en Argentina (2002), Tabaré Vazquez en Uruguay (2004), Evo Morales en Bolivia (2005),
Daniel Ortega en Nicaragua (2006), Michelle Bachelet en Chile (2006) y Rafael Correa en
Ecuador (2006), América Latina vivié un “cambio de época”. En sentido ideoldgico se hablé
de un giro a la izquierda basado en el socialismo del siglo XXI, el modelo de desarrollo
impulsado se definié como posneoliberalista o neoestrucutralista y el estilo de hacer politica
como populista. Estos cambios, independiente de su intensidad —revolucionaria o reformista-
tuvieron un correlato en el modelo de Estado, la definicion de sus funciones, el

fortalecimiento de sus capacidades y la reforma de sus estructuras.

Si bien la literatura concuerda en la centralidad atribuida al Estado en los procesos de reforma
en la regioén (Stoessel, 2014: 8-9) el tema, en particular en lo relativo al Poder Ejecutivo, ha
sido muy poco abordado. Los estudios existentes han concentrado su andlisis en: la
composicion de los gabinetes, el modus gperandi del centro del gobierno y las relaciones entre
el Presidente, sus ministros y asesores (Bonvecchi y Scartascini, 2014). En tanto que, la
estructura ha sido menos estudiada. Se evidencia un vacio respecto a la creacion, desarrollo
o tamano de las organizaciones del Ejecutivo. Se conoce muy poco sobre las motivaciones

detras de las reorganizaciones gubernamentales o sobre el desarrollo y resultados de estos
procesos (Polga y Trelles 2016: 68-71).

De otro lado, existen vatios trabajos que mapean los cambios en las estructuras de las
organizaciones publicas, realizados en el marco de la Nueva Gestién Piblica, en paises como:
Noruega (Rolland y Roness, 2009, 2010, 2011), Irlanda (Hardiman, 2012, 2014), Hungtia
(Hajnal, 2012), Estonia (Sarapuu, 2012) y Lituania (Nakrosis and Budraitis, 2012). La
ponencia que se presenta a continuacion, contribuye a este cuerpo del conocimiento a través

del analisis del caso de Ecuador, en el contexto del “giro a la izquierda” en América Latina.

En este marco, el objetivo es describir los cambios en la estructura de la Funcién ejecutiva
ecuatoriana, durante el periodo 2007-2017, a través de dos estrategias: Primero, una
propuesta de categorizaciéon de los cambios, como resultado del analisis documental de los
textos normativos y con base en la Teorfa Fundamentada. Segundo, la construccion de una
base de datos que registre la totalidad de los cambios y que permita realizar distintos analisis
exploratorios y desctiptivos.

2. Disefio metodolégico:

En la construccion de la base de datos, se utilizaron como fuente de informacién las normas
que han modificado la estructura del Poder Ejecutivo en Ecuador, durante los altimos diez
afios. En total se identificaron 466 documentos, que corresponden a: la Constitucion de la
Republica, 38 leyes y 427 decretos. En el analisis documental se aplicaron las técnicas de
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codificacion abierta y codificacién axial, propuestas por la teorfa fundamentada. La seleccion

de la metodologia se justifica, por las siguientes razones:

a) La importancia que se asigna al proceso de conceptualizaciéon a partir de la
transformacion de los datos. A diferencia del analisis deductivo donde las categorfas estan
previamente definidas, en la teorfa fundamentada, las categorias se generan y emergen
del campo, de la recoleccion y el andlisis de los datos empiricos (Requena et.al, 2006: 9-
18).

b) La posibilidad de describir un fenémeno a través de clasificaciones. Si bien el objetivo
ultimo es la construccién de teorfas; también permite la descripcion y el ordenamiento
conceptual de los fenémenos sociales, a través de categorias o clasificaciones (Strauss
and Corbin, 2002: 29; Lejeune, 2014: 75-75).

¢) La aplicacién del método comparativo constante. La teorfa fundamentada compara los
datos recogidos entre si y también realiza comparaciones teéricas con la literatura
cientifica, para identificar propiedades, dimensiones, semejanzas y diferencias en el
analisis de los datos (Strauss and Corbin, 2002, 14).

2.1. Recoleccion de informacion:

La recoleccion de informacién fue anterior y no paralela al anélisis de los datos, como sugiere
el método (Luckerhoff y Guillemette, 2012: 16). Esta decision metodoldgica, se explica por
dos motivos: (a) La necesidad de obtener la informacion, desde la pagina Web de la
Presidencia de la Republica, previa a la finalizacién del gobierno de Rafael Correa, que
coincide con nuestro periodo de analisis. (b) La propuesta inicial no fue la construcciéon de
una base de datos sobre las reformas, sino de un repositorio documental, con algunas
referencias del contenido del material empirico, en nuestro caso de las normas (Lejeune,
2014: 63). Este primer inventatio evidencié la pertinencia y potencialidad de las fuentes de
informacion para describir el fenémeno, de ahi la decisiéon de un analisis postetior.

2.2. Proceso de analisis:
= Codificacion abierta:

A fin de lograr una primera inmersiéon en los textos y su comprension en profundidad, se
realiz6 la codificacion “linea por linea” (Lejeune, 2014: 43-47). En esta etapa, a mas obtener
los primeros c6digos y sus propiedades, se identificé que no toda la informacién contenida
en el documento era relevante para la investigacion. Posteriormente, el analisis se limité a los
siguientes contenidos: (a) disposiciones resolutivas y transitorias, para el caso de los decretos
presidenciales; y, (b) capitulos de institucionalidad y disposiciones transitorias, en las Leyes'.

! No se consideré la exposicién de motivos porque la mayoria de los decretos presidenciales no contenian los
fundamentos de hecho y de derecho de la norma, sino citas textuales de las disposiciones constitucionales o
legales. En los pocos casos que se identificaron elementos explicativos, estos correspondian con lo que March
y Olson denominan la retérica administrativa. Es decir que, justificaban las reorganizaciones gubernamentales
—independientemente de su tipo- en alguna de las siguientes razones: mejor ejecucion; reduccion de gastos;
eficiencia; mayor coordinacion; eliminacion de la superposicion y duplicacion de esfuerzos; y, reduccion del

tamafio del Estado (March y Olson, 1983:283).
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= Codificacion axial:

Esta segunda etapa del analisis, tuvo como objetivo identificar las posibles relaciones
existentes entre los codigos (o etiquetas) generados en los datos (Luckerhoff y Guillemette,
2012: 77). Para el efecto, cada una de las vertientes de teorfa fundamentada, propone un
mecanismo: Strauss sugiere la utilizacién de preguntas como herramientas analiticas para
agrupar los codigos (Satrauss y Corbin, 2002: 81-85); en tanto que, Glasser formula un listado
de “familias de cédigos” (Requena et.al, 2006: 37-40). En el analisis, se utilizaron de manera
complementaria las dos propuestas, tal como se muestra en el cuadro a continuacion.

Tabla No. 1: Codificacion axial

Preguntas: Strauss Familias: Glaser Aplicacion en el analisis
¢Qué? Tipos: forma, especies, estilos, clases Tipo de reforma
¢Quién? Unidades: grupos, estatus, roles Organizacién reformada
¢Cémor Mecanismos: ticticas, instrumentos Norma utilizada
¢Cuando? Procesos: temporalidad, ciclos Fecha y periodo presidencial

= Comparacion teoérica:

De manera paralela al analisis de los datos, se revisaron varios estudios similares realizados
en: Noruega, Irlanda, Hungria, Estonia y Lituania. Las observaciones fueron registradas en
diferentes memos tedricos” y al finalizar se compararon los cédigos y las categorias, a fin de
identificar el aporte del caso ecuatoriano a la literatura (Satrauss y Corbin, 2002: 86-89)

= Conceptualizacion:

Todas las fases del analisis permitieron no sélo la identificacién de codigos y categorias sino
también la formulacién de definiciones, en funcién a sus propiedades y dimensiones. Estas
definiciones son parte del Codebook de la base de datos estructurada.

® Incorporaciéon de informacion adicional:

En la comparacién tedrica se identificaron varias categorfas que, si bien no habian emergido
de los datos, podian facilmente deducirse de los mismos; y, en consideracion a su aporte en
futuros analisis, se decidi6 su incorporacion. Estas categorias son:

Tipo de organismo: En funcién a la clasificacién de Rolland y Ronnes (2010) y a las formas
de las entidades que integran la Funcién Ejecutiva ecuatoriana se identifican las siguientes
modalidades: Presidencia y Vicepresidencia; Ministerios; Servicio Civil; Empresas Publicas;
Mecanismos de coordinacién; entidades para la toma de decisiones colectivas.

2 Los memos son los tregistros del analisis que el investigador realiza (Strauss and Corbin, 2002: 236); en
particular, los memos tedricos se refieren a elementos exteriores al material empirico, por ejemplo la literatura
cientifica (Lejeune, 2014: 88-89).
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Tipo de funciones: Con base a la tipologia de Dunlevy (1989) y a las atribuciones de la
funcién ejecutiva ecuatoriana, se formularon las siguientes funciones: formulaciéon de
politicas; regulaciéon y control técnico; coordinacién; provision de bienes y servicios a
ciudadanos o empresas; operador en mercados econémicos; provisién servicios a otras

organizaciones gubernamentales; y, evaluacién

Sector de la Politica Publica: Para esta categoria se utiliz6 la clasificacion de las funciones
del gobierno (COFOG) propuesta por las Naciones Unidas’.

3. Resultados

3.1. Cédigos y categorias de cambio organizacional
* Tipos de cambios en la estructura de la Funcién Ejecutiva:

El analisis de los textos normativos generé como resultado 26 cédigos referentes a los tipos
de cambio realizados en la estructura de la Funcién Ejecutiva ecuatoriana, del 2007 al 2017.
Estos codigos fueron agrupados en seis categorias: las tres primeras relativas al ciclo de vida
de las organizaciones: creacion, supresion y sucesion (Rolland y Ronnes, 2011: 400-402,
Peters y Hogwood, 1988); y, las tres siguientes respecto a la posicion de las unidades al
interior de la estructura: tanto en el nivel horizontal (divisién del trabajo y la distribucion de
tareas), como en el nivel vertical o jerarquico (Lagreid et al. 2010: 22-23) y en coordinacién
con otras unidades.

La categorizacién emergente guarda relacion con el nivel de andlisis propuesto. Al establecer
como objeto de la investigacion a la Funcién ejecutiva -como una meta organizacion- se
lograron identificar los cambios ocurridos en esta estructura —a nivel hotizontal, vertical y de
coordinacién- y en el ciclo de vida de las unidades que la conforman. Esta es una de las
diferencias encontradas en la comparacion tedrica, puesto que en su mayoria, la literatura
describe los cambios a nivel de las organizaciones del Ejecutivo, concentrandose en su
creacién, mantenimiento y supresion.

3 Disponible en: https:/ /unstats.un.org/unsd/ct/registry/regest.aspCl=4
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Tabla No. 2: Tipos de cambios — Comparacion tedrica

Pais Categorias Fuente

Noruega Nacimiento Rolland y
Supervivencia (o mantenimiento) Ronnes (2011)
Muerte

Irlanda Creacion Hardinant et.al.
Evolucién (2014)
Muerte

Hungtia Nacimiento Hajnal (2012)
Supervivencia
Muerte
Sucesion

Estonia Doble codificacion: Sarapuu (2012)

Eventos de cambio: nacimiento, supervivencia y muerte
Impacto en la estructura del gobierno: (des)especializacion vertical
y (des)especializacién horizontal.

Lituania - Eventos de expansién del nimero de agencias: nacimiento, Nakrésis y
separacion y division. Budraitis (2012)
Eventos de contraccién del numero de agencias: absorcion, fusién
y muerte.

Otros eventos que no afectan al numero de agencias: reemplazo,

transferencia de funciones, cambio de nombre o afiliacion.

= Cambios en el ciclo de vida de las organizaciones:

El ciclo de vida de las organizaciones, en analogfa con otros procesos naturales, concibe el
cambio como una secuencia de etapas sucesivas: nacimiento, desarrollo y terminacién (Poole
y Van de Ven, 2004: 376). En el andlisis del caso ecuatoriano se identificaron tres fases o

categorias: nacimiento, muerte y sucesion®.
Nacimiento:

En la codificacién y posterior comparacion entre cédigos emergieron distintas formas de
nacimiento de las organizaciones, en funcién a las siguientes propiedades: (a) sobre la
organizacion antecedente: existencia —o no-; grado jerarquico; destino y normativa aplicable;
y, (b) sobre la organizacion resultante: grado jerarquico; normativa aplicable; y, diferencia con
la anterior respeto al ambito, competencias o forma organizacional. Como resultado se
obtuvieron siete tipos de nacimientos de las organizaciones ptblicas que se resumen en tabla

a continuacion.

4 La informacion recopilada responde al objetivo de la investigacién que es la identificaciéon de los cambios en
la estructura de la Funcién ejecutiva ecuatoriana, por tanto en los textos normativos analizados no se
encontraron referencias sobre la supervivencia, el mantenimiento o la evolucién de las organizaciones, de ahi
que esta categoria no sea considerada.
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Tabla No. 3: Tipos de nacimiento de las organizaciones — Ecuador

Propiedades: Organizacion antecedente Propiedades: Organizacion resunltante
Tipo de nacimiento Existencia Nivel Destino Normativa Nivel Normativa Diferencia
jerdrquico aplicable Jerdrquico aplicable antecedente
Nacimiento puro No Der. Publico
Por separacion Si Igual Subsiste Der. Publico Igual Der. Publico Sustancial
Por divisién Si Igual Eliminada Der. Pablico Igual Der. Pablico Sustancial
Por fusion Si Igual Eliminada Der. Publico Superior Det. Pablico Sustancial
Agenciacion Si Superior Subsiste Der. Publico Inferior Der. Publico No Sustancial
Conversion Si Eliminada Der. Privado Det. Pablico No Sustancial
Reemplazo Si Inferior Eliminada Der. Publico Superior Der. Publico Sustancial

En la comparacion tebrica se observan cuatro formas de nacimiento coincidentes en la
literatura: puro, por separacion, por division, por fusién’. En tanto que, los nacimientos por
agenciacion y por remplazo han sido usados sélo en Estonia e Irlanda, respectivamente.
Finalmente, se evidencia que el nacimiento por conversion es una modalidad exclusiva del

€aso ecuatotiano.

La conversion tiene origen en la Ley Organica de Empresas Pablicas que dispone a todas las
empresas estatales, creadas como personas juridicas de derecho privado (compafifas) para
prestar servicios publicos reservados al Estado, adecuar su organizacién y funcionamiento a
la nueva normativa. En la prictica, esta disposicién implicé el cambio de una figura juridica
privada por otra establecida en el derecho administrativo, en este caso la de empresa publica.’®

Tabla No. 4: Tipos de nacimiento de las organizaciones — Comparacion tedrica

Pais Tipos de nacimiento Fuente
Noruega Nacimiento puro Rolland y Ronnes
Por separacion (2011)

Por division
Por fusién

Por reorganizacién compleja

Irlanda Por separacion Hardinant et.al.
Por divisién (2014)
Por fusion
Por reemplazo

Por nacionalizacion

Estonia Nacimiento puro Sarapuu
Por separacion (2012)
Por fusién

Por reorganizacién compleja

Nueva agencia con funciones del Ministerio padre

Lituania Nacimiento puro Nakr6sis y Budraitis
Por separacién (2012)
Por divisién

Por fusion

5 No se incluy6é a Hungtia en razén de que el trabajo de Hajnal (2012) se concentra en la terminacién de las
organizaciones y no en su nacimiento.

€ Un caso similar, no previsto en la ley pero que se adecua al tipo es el de las fundaciones o cotporaciones (entes
de derecho privado) de propiedad estatal, que durante el periodo de analisis fueron convertidas en

organizaciones publicas.
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Muerte:

Los tipos de nacimiento de las organizaciones, por oposicion identifican algunos tipos de
muerte, asi si una organizaciéon nace por divisién hay otra que muere por division, igual que
en los casos de fusién y reemplazo, es decir ocurre una doble codificacion. Adicional a estos
cuatro, en el analisis de los datos, emergieron otros dos tipos: muerte pura y muerte por
absorcion. Los seis cddigos de terminacion de las organizaciones son coincidentes con
literatura examinada’. A continuacion, se ejemplifican cada una de estas categorias:

a) Muerte pura:

Art.1.- Disponer la extincion de la Empresa Piiblica de Farmacos ENFARMA EP, previo el correspondiente
proceso de liguidacion, que deberd efectuarse en conformidad con lo dispuesto en la ey Organica de Empresas
Piiblicas. (Dectreto No. 1103 de 30/6/2016)

b) Muerte por division:

Art.2.- Escindir el Instituto Nacional de Higiene y Medicina Tropical “Dr. Leopoldo Izquieta Pérez” en el

Instituto Nacional de Salud Piiblica e Investigaciones -INSPI y en la Agencia de Regulacion, Control y
Vigilancia Sanitaria —ARCSA. (Decreto No. 1290 de 30/8/2012).

c) Muerte por fusion:

Art.1.- Fusionase la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remmneraciones del
Sector Priblico —-SENRES- y e/ Ministerio de Trabajo y Empleo y créase el Ministerio de Relaciones Laborales
(Decreto No. 10 de 24/8/2009).

d) Muerte por reemplazo:

[Disposicion Transitoria] Vigésima cuarta.- El Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo y Becas, IECE,
creado con la Ley Sustitutiva a la Ley del Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo y Becas, a partir de la
vigencia de este Cddigo dejard de operar y en su lugar mediante Decreto Ejecutivo, se creard la nueva institucion
priblica encargada de la administracion de becas, seguimiento y asesoria académica, perteneciente a la Funcion
Ejecutiva. (Cédigo organico monetatio y financiero, ROs No. 332 de 12/09/2014).

Art. 1.- Créase el Instituto de Fomento al Talento Humano, como un organismo de derecho piiblico, con personeria
Juridica, antonomia operativa, financiera y administrativa, con patrimonio propio, adscrito a la Secretaria de

Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion. (Decreto No. 555 de 19/1/2015)*

7 Si bien consideramos el debate respecto a la extensién —o restriccion- de la categoria “terminacién” generado
partir del estudio de Kufman (1976) sobre la “inmortalidad” de las organizaciones publicas; el anilisis literal de
los textos, resultaba incompatible con interpretaciones extensivas como la de Peters y Hogwood que definen
como terminacién a toda transformacién significativa en la forma o funciones de una organizacién publica
(1988: 120).

8 En este ejemplo la reforma opera en dos momentos: en 2014 se dispone la supresion del Instituto Ecuatoriano
de Crédito Educativo y Becas y la creacién de otra organizacién en su reemplazo; y, en 2015 se crea Instituto
de Fomento al Talento Humano. Este cambio se considera como reemplazo, en razén de la diferencia sustancial
en la misién institucional entre las dos organizaciones: la organizacién suprimida concedia préstamos
monetarios para realizar estudios de nivel medio, universitario o post-universitario (Decreto Ejecutivo No. 601,
RO No. 212 de 28 /04/1971), en tanto que la organizacién que se crea administra becas y ayudas econémicas
del Estado.
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e) Muerte por absorcion:

Art.3.- Fusidnese por absorcion el Instituto Nacional de Investigaciones Gerontoldgicas —\INIGER- al Instituto
Nacional de Investigacion en Salud Priblica —INSPI- (Decreto No. 336 de 15/5/2014).

Sucesidn:

La categorfa de sucesion describe la transmision de las competencias, derechos y obligaciones

de una organizacion suprimida a otra existente; como se observa en el texto a continuacién

Art. 1.- Suprimase el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario, IND.A de conformidad con las disposiciones
establecidas en los articulos que a continnacion se senialan.

Art. 2.- Transfiéranse al Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca las competencias,
atribuciones, funciones, administracion.y ejecucion de politicas agrarias, patrimonio, derecho y obligaciones del

Instituto Nacional de Desarrollo Agrario. (Decteto ejecutivo No. 373 de 28 /5/2010).

Si bien esta categorfa esta presente en la literatura, su connotacion es diferente. Para Peters y
Hogwood (1988: 120); y, Rolland y Ronnes (2011: 201) la sucesion es igual al “reemplazo”
de una politica, programa u organizacién por una nueva dirigida al mismo problema o
poblacién. Mas cercana a nuestra conceptualizacion esta la propuesta Hajnal de “cadenas” a
partir de las sucesiones en el sector publico (2012: 835).

= Cambios en la posicion de las unidades al interior de la estructura:

Estos cambios fueron agrupados en tres categorfas: (a) nivel horizontal: que corresponde a
la forma en que las tareas se dividen entre las unidades de igual jerarquia; (b) nivel vertical
que determina la identificacién de responsabilidades entre diferentes niveles jerarquicos;
(Laegreid et al. al., 2010: 21 y Rommel, et al., 2010: 68); y, (c) coordinacién que describe los
mecanismos utilizados por los gobiernos para fortalecer el alineamiento -voluntario o
forzado- de la gestion y las politicas publicas (Verhoest, Bouckaert y Peters 2007: 362).

Cambios en el nivel horizontal:

Esta categotia se compone de cuatro cédigos: los dos primeros son separacién y absorcion,
que son también tipos de nacimiento o muerte de organizaciones, respectivamente; es decir
que, existe una doble codificacién del cambio. En el primer caso, “nacimiento por
separacion” corresponde a la organizaciéon creada; en tanto que “separacién” a la
organizacion antecedente, que pierde parte de sus competencias originales. En el segundo
caso, “muerte por absorciéon” se utiliza para la organizaciéon que es suprimida mientras que
“absorcién” para la organizacién que subsiste con las competencias adicionadas.

El tercer tipo de cambio es “transferencia de funciones” para el caso de organizaciones del
mismo nivel jerarquico. Cuando esta transferencia implica un cambio en el principio de
especializacion -por proceso, por clientela y por propésito- se utiliza el cédigo “Cambio en
la divisién del trabajo” que corresponde al cuarto tipo en esta categoria.

Universidad de Cuenca (Ecuador), 7 a 9 de noviembre de 2018
ISSN 2408-3976 - http://elmecs.fahce.unlp.edu.ar


http://elmecs.fahce.unlp.edu.ar

VI Encuentro Latinoamericano de Metodologia de las Ciencias Sociales (ELMeCS)
Innovacion y creatividad en la investigacion social: Navegando la compleja realidad latinoamericana

En la comparacién tedrica, se observo la utilizacion del coédigo “transferencia de funciones”
en los casos de Irlanda y Lituania; y, de “separaciéon” y “absorcién” en Noruega e Irlanda.
Los estudios correspondientes a Hungtia y Estonia no incluyen los cambios a nivel
horizontal.

Tabla No. 5: Tipos de muerte de las organizaciones — Comparacion tedrica

Pais Tipos de nacimiento Fuente
Noruega Se mantiene por separacién Rolland y Ronnes (2011)
Se mantiene por absorcién
Itlanda Separacién Hardinant et.al. (2014)
Absorcién

Transferencia de funciones
Transferencia al nivel sub-nacional

Transferencia desde el nivel sub-nacional.

Lituania Transferencia de funciones Nakr6sis y Budraitis (2012)

Los fragmentos de los textos a continuacion, corresponden a cada uno de los cambios en el
nivel horizontal:

a) Separacion:

Art. 1.- Créase el Ministerio de Comercio Exterior como organismo de derecho piiblico, con personalidad juridica,
patrimonio y régimen administrativo y financiero.

Abrt 2.- Fusidnese por absorcion al Ministerio de Comercio Exterior, el Viceministerio de Comercio Exterior e
Integracion Econdmica, que forma parte del Ministerio de Relaciones Exteriores. (Decreto ejecutivo No. 25
de 12/6/2013).

b) Absorcion:

Art. 1.- Fusionar por Absorcion la Direccion Nacional de Rebabilitacion Social y Unidad Transitoria de
Gestion Emergente para la construccion y puesta en funcionamiento de Centros de Rehabilitacion Social al
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, que serd el organismo rector de las politicas, dentro del
Sistema de Rebabilitacion Social (Decteto ejecutivo No. 985 de 16/12/2010).

c) Transferencia de funciones:

Art. 1.- Transferir al Ministerio de Relaciones Exteriores las competencias que le otorga la ey de Exctranjeria
a la Direccion General de Extranjeria del Ministerio del Interior (Decreto ejecutivo No. 1124 de
5/4/2012).

d) Cambio en la division del trabajo:

Art. 1.- Traspdsese al Ministerio de Educacion, en un plazo improrrogable de sesenta dias contados a partir de
la fecha de expedicion de este decreto, los programas y proyectos de inversion priblica relacionados con la prestacion
de servicios para proveer alimentos, suplementos y complementos alimenticios [division por proceso| para la
alimentacion escolar [division por cliente], gue estén ejecutindose por la Empresa Piblica Unidad Nacional
de Almacenamients. Decreto ejecutivo No. 1120 18/7/2016
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Cambios en el nivel vertical:

Esta categoria agrupa seis tipos de cambios que se diferencian entre si, por dos propiedades:
el nivel jerarquico en el que se aplican y el objetivo que persiguen. En la tabla a continuacién
se resumen estos c6digos y sus propiedades.

Tabla No. 6: Tipos de cambios en el nivel vertical — Ecuador

Tipo de cambio Nivel de aplicacion Olbyetivo
Cambio de nivel jerarquico Todos Promocién
Nueva linea de control Todos Control
Agenciacién Superior Especializacién
Neuva unidad bajo control Superior Control
Cambio de organizacién superior Inferior Control

Al comparar estas categorfas con la literatura se identificé que: (a) en los estudios de Irlanda
y Lituania no se considera este tipo de cambios; (b) en el analisis de Estonia se movilizan las
categorias de: “especializacion vertical” and “despecializacion vertical” pero las mismas estan
mas relacionadas con el nimero de organizaciones que con el nivel jerarquico; y, (c) solo los
en los casos de Noruega y Hungtfa, existen tipos de cambio en el nivel vertical similares a los
emergentes en el analisis del Ecuador.

Tabla No. 7: Tipos de cambios en el nivel vertical — Compatacioén Tedrica

Pais Tipos de nacimiento Fuente

Noruega Nueva forma de afiliaciéon / nivel administrativo Rolland y Ronnes (2011)
Nueva linea de reporte
Nueva organizacién superior

Hungtia Agenciacién Hajnal (2012)
Absorcién por el Ministerio padre
Nueva linea de supetvision

Estonia Especializacion vertical Sarapuu (2012)

Despecializacion vertical

Cambios en los mecanismos de coordinacion:

Respecto a los cambios en los mecanismos de coordinacién, se encontraron tres tipos: (a)
“Portafolio de coordinaciéon adicional” que opera cuando se asigna la funcién de
coordinacién a una organizacion existente (Peters, 2006: 129 and Alexander, 1995: 177); (b)
“Creacion de nuevas entidades para la toma de decisiones colectivas” por ejemplo juntas de
direccién o de regulacion ; v, (c) “Creacién de nuevos mecanismos de coordinacién” como:
comités de gabinete; ministros sin cartera; agencias con carteras relevantes para la
coordinacion; organizaciones interministeriales; y grupos de trabajo (Peters, 2006). Como
consta en la Tabla No.2, la literatura no incorpora los cambios a nivel de coordinacién, en
sus analisis.
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Los fragmentos de los textos a continuacion, corresponden a cada uno de los cambios en los

mecanismos de coordinacion:
a) Portafolio de coordinacion adicional:

Art. 2.- El Vicepresidente Constitucional de la Repiiblica coordinard, controlard y supervisard a las signientes
instituciones: Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector
Piriblico, SENRES,; Unidad de Desarrollo Norte UDENOR; Direccin Nacional de Registro Civil,
Ldentificacion y Cedulacion; Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; y, Secretaria Nacional de Ciencia y
Tecnologia. (Decteto ejecutivo No. 43A de 17/1/2007)

b) Creacién de nuevas entidades para la toma de decisiones colectivas:

Art. 71.- Institucionalidad.- El organismo que aprobard las politicas priblicas nacionales en materia de politica
comercial, serd un cuerpo colegiado de cardcter intersectorial priblico, encargado de la regulacion de todos los asuntos
y procesos vinculados a esta materia, gue se denominard Comité de Comercio Exterior (COMEX) (Codigo
Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones, R.O s. No. 351 de 29/12/2010).

¢) Creacién de nuevos mecanismos de coordinaciéon:

Art. 1.- Créase el Ministerio de Litoral con independencia administrativa y financiera, como parte de la Funcion
Ejecutiva [...] El Ministerio de Litoral se encargard de coordinar las politicas, planes y programas, proyectos y
acciones que adopten las diferentes instituciones de la Administracion Piblica Central e Institucional en las
provincias de El Oro, Guayas, Los Rios, Manabi y Esmeraldas (Decteto ejecutivo No. 494 de
25/7/2007).

3.2. Algunos datos sobre los cambios en la Funcién Ejecutiva Ecuatoriana

Como se mencioné en la introduccion, el analisis de los textos normativos tuvo una doble
finalidad: identificar los tipos de cambios realizados en la estructura de la Funcién Ejecutiva
ecuatoriana, del 2007 al 2017; y, registrar estas observaciones en una base de datos, que
permita realizar distintos analisis exploratorios y descriptivos.

La base de datos resultante se compone de 569 observaciones y 11 variables. Cada
observacion corresponde a un cambio organizacional en una unidad reconocida como parte
de la Funcién ejecutiva (Hardiman, MacCarthaigh y Scott, 2014: 16). Las variables se han
agrupado en tres bloques: fuente de informacion, organizacién y cambio.

i.  Sobre la fuente de informacién se registra: periodo presidencial, fecha de emision,
tipo de regla y el nimero o denominacién para identificacién.
ii.  El registro de cada organizaciéon contiene: nombre, tipo de organizacion, funcién y
sector de politica publica al que pertenece.
iii.  En relacién cambio se registra: categoria del cambio, tipo de cambio —o cédigo- y un

pequefio resumen o sintesis.
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= Resultados por tipos de cambios:

Al analizar los tipos de cambios por cédigos y categorias, identificamos que: (a) en los
cambios referentes al ciclo de vida de las organizaciones: la supresion registra el valor mas
alto (123 casos), seguida de la creacién (118) en tanto que la sucesion tiene la cifra mas baja
(34). (b) los cambios en la posicion de las unidades al intetior de la estructura, tienen valores

mas homogéneos: 105 en el nivel hotizontal, 98 en el nivel vertical y 90 en la coordinacién.

Respecto a los cambios al interior de cada categorfa, se evidencia que: en el caso del
nacimiento de las organizaciones el tipo mas utilizado durante el periodo fue “nacimiento
puro” al igual que en la supresién fue “muerte pura”. A nivel horizontal la mayorfa de
cambios se ubican en “transferencia de funciones”; en el nivel vertical en el codigo “nueva
unidad bajo control”; y, en coordinaciéon aunque con menos diferencia, el cambio con mas
casos es “creacién de nuevos mecanismos de coordinaciéon”.

Grafico No. 1: Resultados por tipos de cambios
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= Los tipos de cambios en relaciéon con las otras variables:
Tipo de organizacion:

El tipo de organizacién que registra el mayor nimero de reformas son los ministerios, con
cambios principalmente en la organizacion del trabajo y la distribucion de tareas, es decir en
el nivel horizontal. Las organizaciones de tipo “Servicio civil” (Agencias, Institutos y
Secretarfa técnicas) tienen los valores mas altos de supresioén y de creacion. Esta dualidad se
explica porque en un inicio, las reformas se concentraron en la eliminacién de una serie de
entidades publicas auténomas -o con muy poco control- que debilitaban la gestién de los
ministerios y en algunos casos duplicaban sus competencias (SENPLADES, 2009: 8-9).

Tabla No. 8: Cambios por tipo de organizacion

Change categories Total
Birth Death Succession Horiz_Level Vert_Level  Coordination
Presi-Vice 0 0 0 0 5 7 12
Min 19 11 22 81 64 20 217
Civil service 56 72 6 14 24 14 186
Type of EP 33 8 1 5 2 0 49
organization Coord
oore 8 15 2 1 3 29 58
mechanisms
Collective 2 17 3 4 0 20 46
decision
Total 118 123 34 105 98 90
Tipo de funcion:

Respecto al tipo de funcién, “formulaciéon de politicas” registra el mayor numero de
reformas. Este resultado guarda relaciéon con el anterior, pues es la funcién que cumplen
principalmente los Ministerios. En la tabla también resaltan: el fortalecimiento de la
coordinacién y la creacién de organismos de soporte gubernamental, que tienen como
funcién la prestacion de servicios para las otras organizaciones de la funcién ejecutiva.

Tabla No. 9: Cambios por tipo de funcién

Change categories Total
Birth Death Succession Horiz_Level Vert_Level  Coordination
Policy-formu 13 22 14 57 53 26 185
Regula 11 11 3 4 4 5 38
Coord 12 31 14 20 14 58 149
Types of functions  Goods-services 23 30 1 8 15 1 78
Market- 25 5 0 4 1 0
operator 35
Gov-support 33 24 2 12 11 0 82
Evalua 1 0 0 0 0 0 1
Total 118 123 34 105 98 90
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Sector de la politica piiblica:

En relacién a los sectores, la mayorfa de cambios se concentran en el sector econémico. Al
respecto se debe precisar que en la clasificacion de utilizada, este sector agrupa a: (1) asuntos
economicos, comerciales y laborales generales; (2) agricultura, silvicultura, pesca y caza; (3)
combustibles y energfa; (4) minerfa, manufactura y construccién; (5) transporte, (6)
comunicacion; (7) otras industrias.

Tabla No. 10: Cambios por sector de la politica publica

Change categories Total
Birth Death Succession Horiz_Level Vert_Level  Coordination
Pub-ser 14 14 7 19 14 4 72
Defen 2 4 0 9 1 2 18
Pub-Order 5 9 1 8 6 1 30
Econo 54 40 12 24 36 8 174
Public policy  Enviro 4 2 0 4 3 0 13
sector House 5 6 3 4 9 3 30
Health 5 3 0 1 2 0 11
Recrea-cult 5 3 0 2 5 2 17
Educa 6 4 0 7 7 0 24
Social 6 13 1 14 4 0 38
Intersector 12 25 10 11 11 70 139
Total 118 123 34 105 98 90

® Los tipos de cambios en relaciéon con los periodos y afios de gobierno:

La delimitacién temporal de nuestro andlisis coincide con el gobierno de Rafael Correa. Su

mandato tuvo una duracion de diez afios, divididos en tres periodos presidenciales: (1) enero-
2007 a agosto-2009’; (2) agosto-2009 a mayo -2013; y, (3) mayo-2013 a mayo-2017. En
relacién a los cambios identificamos que: los valores totales no difieren mucho entre un

periodo y otro; la creacion y supresion de organizaciones se realizé a lo largo del gobierno y

no solo al inicio, como sugiere la literatura (Robinson, 2004: 799); de hecho, solo las reformas

de coordinacion registran una disminucion significativa en el ultimo periodo.

Tabla No. 11: Cambios por periodo de gobierno

Change categories Total
Birth Death Succession Horiz_Level ~ Vert Level  Coordination
Pl 42 4 1
Presidential 39 30 ’ 0 36 %
period P2 45 49 14 24 29 43 204
P3 44 44 11 39 29 11 178
Total 118 123 34 105 98 90

 Este primer periodo, al igual que los otros, debia ser de cuatro afios, pero fue interrumpido por la

implementacién de la Nueva Constitucién de la Republica del Ecuador, promulgada en el 2008
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4. Conclusiones:

El objetivo principal de la ponencia fue describir los cambios en la estructura de la Funcion
ejecutiva ecuatoriana, durante el periodo 2007-2017, de manera conceptual y empirica. En la
parte conceptual, se identificaron veintiséis tipos de cambio agrupados en seis categorias: las
tres primeras relativas al ciclo de vida de las organizaciones -creacion, supresion y sucesion-
y las tres siguientes referentes a la posicion de las unidades al intetior de la estructura a nivel
horizontal, vertical y en coordinacién con otras. En la parte empirica, se conformé una base
de datos con todos los cambios realizados durante el periodo. En total se registraron 569

observaciones y 11 variables que las describen.

En el analisis conceptual se evidencié la pertinencia del método y el aporte del caso. La
aplicacion de la Teorfa Fundamentada, permitié la emergencia de vatios tipos de cambios,
no analizados previamente por la literatura que, en su mayorfa utiliza como el enfoque la
ecologia de la poblacién y, concentra su analisis en el ciclo de vida de las organizaciones, en
particular en las tasas de nacimiento y mortalidad en relacién con la edad o la densidad
poblacional (Poole and Van de Ven, 2004: 381). De su parte, el estudio del caso ecuatoriano
aporta: un importante nimero de reformas durante un periodo corto de tiempo; una
heterogeneidad de los cambios realizados en diferentes tipos de organizaciones y sectores de
la politica puiblica; y, la emergencia de nuevas categorias de analisis, propias del contexto
Latinoamericano y de la orientaciéon politica de las reformas en el Ecuador. Entre estas
categorias resaltan: la creacién de organizaciones por reemplazo y por conversiéon asi como
los cambios en la divisién del trabajo, en las lineas de autoridad; y, en la coordinacion de la

gestion publica.

Con el analisis empirico identificamos los puntos clave de la reforma de la Funcién ejecutiva
en Ecuador, entre ellos: (1) La configuracién de una estructura matricial como resultado de
la reorganizacion de los sectores de las politicas publicas (transferencia de funciones); la
creacion de diferentes organizaciones de soporte gubernamental; y, la identificacién de
problemas publicos intersectoriales que requieren de la accién coordinada de diferentes
organizaciones (creaciéon de mecanismos de coordinacién); (2) La definiciéon de los
ministerios como organismos tesponsables de la formulacién y direccién de las politicas
publicas, identificado en: la supresion de las agencias fuera de su control o que duplicaban
sus funciones; v, el establecimiento de lineas de autoridad para las organizaciones de menor
jerarquia. (3) Una mayor participacion del Estado en el mercado, como regulador (creacion

de agencias) y como operador econémico (creacién por conversion de empresas publicas).
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