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Resumen

La investigacion identifica las limitaciones que imponen la baja
productividad, la corrupcion y la estructura organizacional en la construccion de una
politica publica de capacitacion para los trabajadores, define y desarrolla la forma en
la que se deben considerar estas caracteristicas locales y las metodologias para
abordarlas, para contribuir con la obtencion de los resultados y aportar a la
comprension de la complejidad del proceso de construccion de una politica publica.

El estudio se centra en las acciones de politica publica de capacitacion y
formacion profesional, como relevantes para el desarrollo y crecimiento de un pais; y
en el contexto de que en Ecuador la capacitacion provista por el Estado, como
proveedor, habia perdido relevancia frente a los nuevos requerimientos y contextos,
y de manera general su institucionalidad se encontraba, en un proceso de reformas
parciales que no alcanzaban para el cumplimiento de los objetivos nacionales.

Se realiza un analisis diacronico de las acciones de politica publica de
capacitacion y formacion profesional, y sus instituciones en Ecuador en el periodo
1978-2011, para un total cuatro fases, 1978-1987; 1988-1997; 1998- 2007; y, 2008-
2011. En este periodo se destacan cambios en los modelos econdémicos, presencia
relevante de actores sociales y del multipartidismo politico, por lo que este contexto
tuvo influencia significativa en la construccion de politicas publicas y la
institucionalidad; la historia se convierte en una herramienta central de investigacion.

El Neoinstitucionalismo histérico como la perspectiva de anélisis, se enfoca
en la incidencia que las instituciones tienen en los resultados y acciones publicas y
observando la forma en que se despliegan a lo largo del tiempo los procesos politicos
y su incidencia en las instituciones, verificando momentos criticos, de secuencias
distintivas. Para comparar las acciones se utiliz6 el modelo de ciclo (Jones 1970)
ajustado por Roth Deubel (2006), esto es en cuatro etapas.

Se determiné la incidencia y afectacion de las caracteristicas identificadas, en
las distintas fases y etapas del ciclo de politica publica y las implicaciones tedricas.
La amplitud del periodo analizado fue limitante al relacionar las variables en las
distintas fases debido a la multiplicidad de datos y disponibilidad de indices.

Palabras  clave:  Politicas  publicas;,  Capacitacion;,  Corrupcion,

Productividad; Estructura organizacional.
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Introduccion

El proceso de construccion de una politica publica es complejo e implica la
participacion de diversos actores y sectores, cada uno con sus caracteristicas y
particularidades, lo que a su vez enriquece la busqueda de soluciones a un problema
publico; en este proceso para entender dicha complejidad es fundamental considerar
las variables que intervienen, de tal forma que se determine la influencia de las
caracteristicas o limitaciones locales' y las metodologias para abordarlas, y asi poder
concluir el ciclo de la politica con la obtencion de los resultados e impacto deseado.

Si partimos de que la politica se trata de estar juntos y los unos con los otros
de los diversos (Arendt 1997), definir como deben ser consideradas las
caracteristicas y limitaciones especificas en la construccion de politicas publicas es
esencial para el conocimiento general y para aportar al proceso o ciclo de una
politica publica, y para ello en la investigacion se partird del caso Ecuador en lo
referido a las Politicas de Capacitacion.

Las Politicas de Capacitacion implican una intervencioén o se relacionan con
diversas variables como la infraestructura, arquitectura y administracion estatal y
productiva, educacion, tecnologia e innovacion, grado de sofisticacion y
productividad de los negocios entre otros y, sus relaciones en las unidades de
andlisis. Siendo la capacitacion y formacion profesional definida como las acciones
de ensefianza-aprendizaje para el desarrollo de competencias, habilidades,
conocimientos y destrezas para el desempeno laboral o de una actividad de la
poblacién econdémicamente activa’, su accidén es relevante para el desarrollo y
crecimiento de un pais; por lo que, el estudio de las acciones y politicas de Estado en
relacion a la capacitacion y formacion resulta relevante dentro de las politicas
publicas.

Historicamente en Ecuador, las dificultades socio-econdémicas, han intentado
ser resueltos de forma aislada sin considerar como herramienta transversal la

capacitacion y la formacion profesional dentro del manejo de las distintas variables

! Para efectos de este trabajo la palabra “locales” se refiera a “especificas”, es decir, aqui se
referird a caracteristicas o limitaciones especificas para Ecuador.

* Definicion de la PEA, segun Instituto Nacional de Estadisticas y Censos “Todas las
personas que trabajaron al menos una hora en la semana de referencia o aunque no trabajaron,
tuvieron trabajo (ocupados), o bien aquellas personas que no tenian empleo pero estaban disponibles
para trabajar (desocupados). Encuesta Nacional de Empleo, INEC, Quito, 2005, p.xvi
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arriba mencionadas; y por otro lado, en el tema de capacitacion, gran parte del debate
para impulsarla se ha concentrado en el espacio publico politico® asi como en otros
sectores sobre las reformas de las instituciones publicas de capacitacion; y, no
necesariamente enfocadas al sistema en el que estdn inscritas ni la forma en que
interactian todos los actores en este ambito. La institucionalidad de capacitacion y
formacion profesional en el Ecuador se encuentra, desde hace décadas, en un proceso
de reformas parciales que no ha alcanzado una reforma global y sistémica de todos
sus componentes, que contribuya de forma integral al cumplimiento de los objetivos
nacionales de desarrollo’; por lo que, se defini6 como problema a estudiar en la
construccion de las politicas publicas de capacitacion, las variables que intervienen y
la influencia de las caracteristicas particulares, y, como deben ser consideradas para
que las acciones contribuyan a la solucion de las dificultades socio-econdmicas para
la satisfaccion de la ciudadania.

En lo que se refiere a institucionalidad, en el pais se cuenta o se ha contado
con varias instituciones para el cumplimiento de roles y acciones relacionadas con la
capacitacion desde 1978, estas son el Servicio Ecuatoriano de Capacitacion y
Formacion Profesional (SECAP), el Consejo Nacional de Capacitaciéon y Formacion
Profesional (CNCF), que a partir del 2011 se deroga credndose la Secretaria Técnica
de Capacitacion y Formacion Profesional; y, adicionalmente han existido o existen
otras entidades sectoriales dentro de cuyos objetivos se cuenta el satisfacer
necesidades de capacitacion de su sector econdmico y que intervienen o promueven
programas especificos de capacitacion. Con esta institucionalidad, en Ecuador existe
la percepcion en la opinion publica’ de que la globalizacion y la integracion
aumentan la importancia de las politicas de capacitacion, pero al mismo tiempo, las
diferentes acciones/ programas implementados en las ultimas décadas muestran

problemas en su ejecucion respecto a su alcance y beneficio; y no se evidencian en

? Se entiende por espacio publico politico “En donde las discusiones publicas tienen que ver
con objetos que dependen de la praxis del Estado”, segin HABERMAS, I., «Offentlichkeit (ein
Lexikonartikel) 1964», reed. en Kultur und Kritik. Francfort a.M.: Suhrkamp, 1973, p. 61.Tomado de
Boladeras, Margarita, “La Opiniéon Publica en Habermas”, Universitat de Barcelona, Facultat de
Filosofia, Analisi 26, 2001, p 53.

* Concepto que varia en cada gobierno y que es definido en su planificacion.

> “E] titulo «opinién publica» tiene que ver con tareas de critica y de control, que el publico
de los ciudadanos de un Estado ejercen de manera informal (y también de manera formal en las
elecciones periddicas) frente al dominio estatalmente organizado”, segin HABERMAS, ],
«Offentlichkeit (ein Lexikonartikel) 1964», reed. en Kultur und Kritik. Francfort a.M.: Suhrkamp,
1973, p. 62. Tomado de Boladeras, M., La Opinién Publica en Habermas, Universitat de Barcelona.
Facultat de Filosofia, Analisi 26, 2001, p 53.
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sus resultados la satisfaccion del Estado, ni de la Sociedad.

Se plantea en la investigacién que las caracteristicas laborales, productivas,
sociales y economicas de cada pais influyen por sus interrelaciones en la
formulacion, implementacion y en la consecucion de los objetivos de las politicas
publicas, y por ello deben ser consideradas en su construccion. Para determinar coémo
se deben considerar las caracteristicas y limitaciones en las teorias de construccion
de politicas publicas, y atender al problema de estudio, se realizd una investigacion
descriptiva — explicativa cuya metodologia incluyé el estudio de las politicas
publicas de capacitacion y formacion profesional para el desempeiio laboral o de
actividades econdmicas en el sector productivo y sus instrumentos en Ecuador en el
periodo 1978-2011, realizando un analisis de comparacion diacrénica en fases, para
indagar detalladamente en los mecanismos que inciden o afectan a lo largo del
proceso de politicas publicas en el desarrollo de la agenda, formulacion,
implementacion, y evaluacion.

Los objetivos que se persiguieron en la investigacion fueron realizar un
andlisis critico y evaluacion de las politicas publicas en el ambito de la capacitacion
laboral en Ecuador, en el periodo 1978-2011; determinar factores criticos que
afectan la construccion de politicas; determinar como afectan la percepcion de
corrupcion, la estructura organizacional y la productividad al proceso de
construccion de politicas; determinar como afectan al ciclo de politicas publicas;
como se deben considerar y que metodologias utilizar para incluir dentro de la
construccion de politicas publicas las variables locales y crear una generalizacion
teodrica respecto de las caracteristicas locales en la construccion de politicas publicas.

Se enfatizd en estas variables porque de acuerdo a los niveles de
productividad o el grado de productividad alcanzado por las empresas o el sector, las
politicas publicas en el ambito de capacitacion tienen enfoques, metodologias y
sistemas diferentes ya que sus metas son distintas, mas aun porque el grado de
productividad al estar directamente relacionado con los recursos exige esfuerzos
diferentes.

Como se desprende de diversos estudios, la corrupcion tiene un impacto
negativo directo en el desarrollo de los paises, asi, segiin lo indica Echebarria (2004)
la corrupciodn erosiona la credibilidad de las instituciones, la politica y los politicos,
se socava la legitimidad del Estado, la corrupcion debilita los canales legitimos de

influencia donde, por medio de la competencia politica, los electores pueden tener un
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impacto en la formulacion de politicas, incluso la corrupcion puede excluir a ciertos
grupos del proceso e incluye a otros, por medio de una relacion dependiente entre el
ciudadano y los lideres politicos; por consiguiente, en la investigacion se considerd
el andlisis de esta variable.

Teniendo en cuenta que las politicas publicas se estructuran como procesos
de recontextualizaciéon segun enuncia Medellin (2004, 31) y, por lo tanto su
estructuracion exige reconocer los limites y posibilidades del proyecto y adecuarlo a
las condiciones existentes; se cambian los contextos tanto de gobernantes como
gobernados, por lo que, las estructuras organizacionales tienen un rol importante en
el proceso de construccion de las politicas publicas. Diversas estructuras con
caracteristicas diferentes abordan los cambios o adaptaciones en formas diferentes,
por ello por medio de la investigacion se responde a la interrogante de coémo
considerar la estructura organizacional en el proceso de construccion de politicas
publicas.

Para la investigacion, dada la diversidad y complejidad de la informacion,
una limitacion fue el grado de amplitud de la informacion; adicionalmente para
relacionar las variables en las distintas fases histdricas fue necesario trabajar con
diferentes mediciones y complementarlas con el andlisis de la informacion
documental obtenida y los datos existentes para todo el periodo.

Sobre la base del modelo del ciclo de politica ptblica (Jones 1970) como
herramienta permite facilitar el andlisis al descomponer el proceso en etapas o
secuencias logicas, en esta investigacion se analiza el proceso en cuatro etapas: 1) la
identificacion, construccion de problemas y agenda politica; II) la formulacion de
soluciones y decision; III) la implementacion de las decisiones; y, IV) la evaluacion
de politicas publicas.

La investigacion identifico las limitaciones que imponen la baja
productividad, la corrupcidn y la estructura organizacional en la construccion de una
politica publica de capacitacion para los trabajadores de los sectores productivos, y

desarrolld la forma en la que se deben considerar estas caracteristicas.
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Capitulo Uno

Propuesta de Investigacion

1.1. Problema y relevancia de la investigacion

Ecuador en el periodo 1978-2011 evidencié cambios en sus modelos
econdmicos, asi como la presencia relevante de actores sociales y del
multipartidismo politico, y este contexto tuvo influencia significativa en los
procesos de construccion de politicas publicas y la institucionalidad para el Ecuador
contemporaneo. Ecuador inicid, desde 1979, un sistema de democracia constitucional
y electoral, aunque le ha sido dificil avanzar hacia una democracia social, y sin duda
esto ha afectado al sistema politico, e incidido en la forma como se abordaban el
conjunto de demandas ciudadanas.

Transcurridos 20 anos desde que se iniciaron las politicas de estabilizacion y
ajuste economico el pais no logrdé consolidar el manejo de la economia y su
crecimiento; y, al igual que el resto de América Latina el decenio de los 80 fue una
década perdida en términos de su crecimiento econdémico, ya que la economia
decreci6 en relacion a la poblacion; si bien en el decenio de los 90 hasta 1997 la
economia crecid ligeramente en relacion a la poblacion, ello se revirtio entre 1998 y
1999, y desde el afio 2001 la economia crecid nuevamente. El sector productivo
ecuatoriano con una limitada diversificacion y alta concentraciéon tenia poca
capacidad para generar puestos de trabajo de calidad; en la década de los 90 la
ocupacion se caracterizaba por ser mayoritariamente del comercio, los servicios y
por la informalidad y el subempleo, siendo ademas hasta el 2006 la precariedad
laboral una condicidn crénica de la economia ecuatoriana.

La falta de dinamismo en la economia se constituydo en un freno en el
desarrollo del talento humano, y a su vez las deficiencias educativas han sido una
limitaciéon a la productividad laboral. En dicho periodo un alto porcentaje de la
fuerza laboral del pais tenia poca educacion, al afio 2000 mas de la mitad (53%) de la
poblacion econdmicamente activa tiene apenas uno o mas afios de educacion
primaria, cerca de una tercera parte cursd educacion secundaria y apenas el 16% paso
por la universidad o institutos superiores; y, con una oferta de trabajo en el pais que

no ofrecia oportunidades para que la gran mayoria de la poblacion mejore su nivel de
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vida, la emigracion al extranjero se convirtié en una salida, por lo que hasta el 2000
en el 7% de los hogares ecuatorianos uno o mas miembros de los hogares
ecuatorianos habian abandonado el pais (UNDP 2002).

En este contexto, se identifica que las debilidades comparativas de Ecuador se
centraron en el desarrollo tecnoldgico, infraestructura de servicios, sistema
financiero, capacidades gerenciales y mercado laboral, dimensiones que estan ligadas
al desarrollo social y la estabilidad institucional; dentro de las debilidades, sobresalen
el talento humano y las tecnologias de informacion y comunicacion.

Ademas de las deficiencias en Educacion, ya indicadas, el pais no tenia un
sistema de capacitacion laboral que responda las necesidades del sector productivo.
En el Ecuador al igual que en el entorno latinoamericano, la institucionalidad de la
capacitacion estaba financiada por una contribucion de la némina; y, en dicho
periodo la mayoria de paises pasaron del énfasis en una capacitacion® previa al
empleo, a una para mejorar las técnicas de los trabajadores con empleo, en relacion a
la evolucion de la demanda y acompafiado de politicas laborales para favorecer el
empleo, no obstante, la Institucionalidad comenzé a perder prestigio y versatilidad,
en general porque debido a sus estructuras organizacionales rigidas y de gran
tamaio, asi como por su alto nivel de politizacion fueron perdiendo su capacidad de
reaccion ante las nuevas demandas de los empleadores, trabajadores y otros usuarios.

La debilidad del sistema Politico, la falta de procedimientos eficaces para la
rendicion de cuentas de las instituciones publicas y la carencia de dispositivos de
participacion ciudadana se traducen en una gestion publica sin orientacion y
continuidad en la cual tienden a privilegiarse los intereses particulares por sobre los
objetivos institucionales. En la administracion publica, las instituciones presentan
cambios frecuentes de autoridades y su eficacia se ve afectada por la duplicacion y
falta de definicion de funciones, estructuras de toma de decision centralizadas y
jerarquicas, procedimientos engorrosos, baja calidad del personal técnico, y una
cultura administrativa permeable a los intereses politicos y a los grupos de poder
(UNDP 2002). La debilidad del sistema politico y de la administracion publica han
ocasionado el fracaso de importantes reformas a los servicios publicos y las

instituciones.

6 oy . r . . . .7
A lo largo de este documento se utiliza alternativamente el término capacitacion, formacion
o capacitacion y formacion profesional; términos que se entenderan bajo la definicion aqui descrita,
salvo que en el mismo texto se especifique lo contrario.
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Las entidades o proveedores publicos al ofrecer financiamiento para la
capacitacion o al ofertar la capacitacion subvencionada o gratuita, son objeto clasico
de interés politico, ya que adicionalmente, sus estructuras representan un amplio
poder del sector publico por medio de los denominados cuerpos colegiados, mismos
que actian como tomadores de decisiones o emisores de politicas relacionadas y, no
se debe olvidar en este tema de subvenciones que como indica Tanzi (1998) la
influencia de la corrupcion distorsiona los incentivos de los actores econdmicos
hacia la busqueda de rentas, en lugar de hacia actividades productivas.

Con estas particularidades, la capacitacion provista por el Estado, como
proveedor, perdio relevancia ya que su oferta no se actualiz frente a los nuevos
requerimientos y a los nuevos contextos, por lo que, las empresas optaron por
contratar servicios a proveedores personas o instituciones privadas que ofertan
capacitacion en sus distintas modalidades y con una variabilidad de costos al alcance
de diferentes situaciones econémicas, lo que ha provocado diversificacion de la
oferta de proveedores pero sin ninguna o con poca regulacion y, a su vez afectando a
la oferta publica y aumentando las brechas entre la oferta y la demanda lo que ha
conllevado a la no obtencidn de los objetivos de las politicas.

A partir del 2000 se presentd en Ecuador un nuevo escenario economico con
el uso de la moneda estadounidense, la caida de la inflacion y el incremento de la
inversion publica, se inicid un periodo de crecimiento y estabilidad en la economia y
se evidencid como necesario mejorar la competitividad internacional. Con ello, el
entorno de la capacitacion laboral en el Pais se ha enfrentado con muchos retos, y
aunque los datos, estadisticas e indicadores nos muestran que los resultados hasta el
2011, representan cuantitativamente como inversion un gran avance, sin embargo,
los esfuerzos para el apoyo a la capacitacion y formacion profesional en el marco de
un Sistema Nacional de Formacion Profesional ’ aun deben concretarse de forma
integrada a la politica publica nacional de capacitacion y formacion profesional.

Los indicadores permiten evidenciar la estrecha relacion entre capacitacion y
formacion laboral como accidon publica y los resultados de competitividad y
desarrollo humano y justifican la importancia de las politicas publicas en este tema y
la relevancia del estudio de caso que abarca la investigacion. Asegurar el éxito de las

politicas publicas que se establezcan es fundamental y para ello se debe mantener

7 . . ., .
El Gobierno entre sus metas incluye la creacion de un nuevo marco para un Sistema de
Formacion Profesional
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una coordinada interaccion y participacion entre las autoridades politicas y
administrativas, asi como con los agentes productivos y sociales; los roles de las
instituciones y su estructura organizacional deben estar claramente diferenciados e
identificados respectivamente, para favorecer sus interrelaciones, evitar desperdicio
de recursos y enfrentar o minimizar la corrupcion; se deben generar espacios de
opinion publica, por que como expresa Habermas (1998) las opiniones publicas
pueden manipularse, pero ni pueden comprarse publicamente, ni tampoco
arrancarselas al publico mediante un evidente ejercicio de presion publica; vy, la
opinion publica es imprescindible en la evaluacion de las politicas, principalmente si
se desea conseguir la satisfaccion de la ciudadania.

Pero, para llegar a esto sera necesario conocer como considerar las
caracteristicas locales en el proceso de construccion de politicas publicas, y
adicionalmente, su valor agregado serd contribuir al avance de la teoria general de la
organizacion. La construccion de politicas publicas deberd considerar las diferencias
del colectivo al cual se dirigen, asi como las diversas modalidades y metodologias a
implementar para la obtencion de los fines, dado que a lo largo del ciclo de las
politicas publicas es fundamental la gestion administrativa, estructura organizacional,
recursos monetarios, fisicos y la normativa, con la cual se rigen las instituciones que
participan en la ejecucion de las diferentes acciones publicas; por otro lado, ya que el
sector privado y la ciudadania en general deben tener una verdadera participacion
deliberativa en torno a las decisiones que se adopten respecto a las politicas y ademas
participan como beneficiarios o actores de las acciones publicas, por ello también sus
caracteristicas incidiran en todo el ciclo de la politica.

Con estos antecedentes, el problema de estudio planteado es la determinacion
de la forma en que se deben considerar las diferentes variables locales, es decir sus
caracteristicas y limitaciones en relacion con las diferentes acciones publicas en las
teorias de construccion de politicas publicas, ya que estd directamente relacionado
con la consecucion de los fines propuestos por medio de las acciones publicas.

Se enfatizara en las variables de corrupcion —de ser percibida-, productividad,
y estructura organizacional porque:

La corrupcion tiene un impacto negativo directo en el desarrollo de los paises,
segun varios estudios lo han constatado. En el Ecuador la corrupciéon cuando es
percibida afecta el proceso de construccion de politicas publicas, ya que cuando las

personas pierden la confianza de que las decisiones publicas se toman por razones
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publicamente disponibles y justificables, esto afecta el proceso de deliberacion lo
cual es una de las determinantes de la democracia y fundamental en el proceso de
politicas publicas.

El grado de productividad de las empresas incide en la construccion de las
politicas de capacitacion, es decir, el disefio de las politicas sus leyes y regulaciones
dependeran de la linea base de la productividad, pero a su vez la ejecucion de las
politicas pueden mejorar la productividad en las empresas, y, la productividad en
aumento en las empresas genera demanda de capacitacion continua. La
productividad o el grado de productividad alcanzado por las empresas, desde donde
se parte y hacia donde se quiere llegar, es el inicio para la identificacion de
necesidades en el 4ambito de capacitacion, por ello esta caracteristica debe ser
considerada, y a su vez, las politicas de la capacitacion impartidas por el Estado,
deben ser consistentes con las decisiones y variables que afecten las condiciones
laborales, econdomicas y comerciales, es decir las caracteristicas locales.

Las estructuras organizacionales tienen un rol importante en el proceso de
construccion de las politicas publicas, ya que a través de estas se ejecutan las
acciones. Por ejemplo la burocratica como tipo de organizacion formal que tiene
una clara division de actividades consideradas como inherentes al cargo, funciones
sobre la base de calificaciones técnicas y actividades regidas por normas, debera
reconsiderar sus actividades y las calificaciones requeridas para los puestos de
trabajo para abordar algiin tipo de acciones publicas. En Ecuador las estructuras de
las diferentes organizaciones que actian en los procesos de politicas publicas asi
como la institucionalidad en general, como se lo indic6 en parrafos anteriores, se
encuentran en constantes procesos de reforma por lo que ello representa una gran

incidencia en el resultado alcanzado en la implementacion de politicas publicas.
1.2. Objetivos
1.2.1. Objetivo General

Determinar la forma en que el nivel de productividad, la (percepcion de)
corrupcion y estructura organizacional deben ser consideradas en la construccion de

una politica publica de capacitacion para los trabajadores.

1.2.2. Objetivos Intermedios
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» Realizar un analisis critico y evaluacion del proceso de construccion de las
politicas publicas en el ambito de la capacitacion laboral en Ecuador, en el
periodo 1978-2011 (andlisis diacrénico por fases).

* Determinar factores criticos locales (Ecuador) que afectan la construccion de
politicas.

* Determinar cémo afecta la corrupcion en el proceso de construccion de
politicas.

* Determinar como afecta la estructura organizacional al proceso de
construccion de politicas.

* Determinar como afecta la productividad al proceso de construccion de
politicas.

* Determinar como afectan la corrupcion, la estructura organizacional y la
productividad al ciclo de politicas publicas.

* Determinar como se deben considerar y que metodologias utilizar para incluir
dentro de la construccion de politicas publicas las variables (caracteristicas y
limitaciones) locales

» Crear una generalizacion teorica respecto de las caracteristicas locales en la

construccion de politicas publicas.

1.3. Proposiciones

1.3.1 La corrupcion incide en el proceso de construccion de politicas publicas

1.3.2 La estructura organizacional de las entidades publicas y privadas incide

en el proceso de construccion de politicas publicas.

1.3.3 La productividad de la empresa incide en el proceso de construccion de

politicas publicas.

1.3.4.La capacitacion es un instrumento que impacta en el desarrollo del pais.

1.3.5 La corrupcion, en la administracion publica incide negativamente en la

construcciéon e implementacion de las politicas.

1.3.6 La corrupcidn, el nivel de productividad y la estructura organizacional

inciden en los procesos de la capacitacion de los trabajadores.
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1.4. Metodologia

El proposito de la investigacion es descriptivo — explicativo y se trata de una
investigacion por medio del estudio de las politicas publicas de capacitacion y
formacion profesional y sus instrumentos en Ecuador en el periodo 1978-2011,
realizando un andlisis de comparacion diacronica en fases, para indagar
detalladamente en los mecanismos que inciden o afectan a lo largo del proceso de
politicas publicas en el desarrollo de la agenda, formulacion, implementacion, y
evaluacion, con énfasis en la agenda y formulacion; analizar las variables
involucradas, entre ellas la productividad, corrupcion, y la estructura organizacional,
con multiples fuentes de evidencia y de esa forma generar proposiciones teodricas por
medio de las que se puedan sustentar ajustes, reorientar sus actividades, ampliar
compromisos o establecer medios de seguimiento, para procurar el mejoramiento y la
adecuada implementacion de las politicas, sobre la base de sus enunciados y la
situacion desde las diferentes variables en el Ecuador; asi como, para establecer
lineamientos o parametros para nuevas politicas con el objetivo de contribuir al
desarrollo en beneficio de la sociedad.

Se acude al pensamiento tedrico para analizar las caracteristicas, la inferencia
sobre la relacion logica entre las caracteristicas y el proceso, no basado en la
representatividad de la muestra sino en la plausibilidad o en el grado de logica del
nexo. Esta investigacion incluye un andlisis para las etapas de: la agenda, la
formulacion, la implementacidén/ejecucion, evaluacion, considerando el marco de
politicas, por lo que las acciones relevantes que se ajusten a la misma seran
consideradas en el estudio. Para efectos de analizar las distintas etapas del ciclo de
politica publica se considera el andlisis cualitativo sobre la base documental

existente.
1.4.1. Delimitacion del estudio

El estudio de politicas publicas de capacitacion y formacion profesional en
Ecuador se ha delimitado al periodo de 1978 a 2011; como su nombre lo indica si
bien el estudio abarca un ambito nacional, no obstante, en el analisis de los contextos
politicos, econdomicos y sociales se considera también el escenario latinoamericano a
fin de enriquecer el andlisis contextual. Se define un total de cuatro fases para el

analisis diacrdnico, teniendo en cuenta como aspecto relevante principal los cambios
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constitucionales y estos como contexto principal para las acciones publicas
propuestas y los cambios institucionales relevantes realizados: Fase 1 “Ajustes y
Politicas de apoyo al sector empresarial- industrial”: 1978-1987; Fase 2 “Sin
acuerdos, sin legitimidad institucional”: 1988-1997; Fase 3 “La crisis del modelo
empresarial”: 1998- 2007; Fase 4 “Estructurando politicas hacia el Buen Vivir’:
2008-2011.

El analisis de comparacion diacrénica en fases se realiza a lo largo del
proceso de politicas publicas en el desarrollo de la agenda, formulacion,
implementacion, y evaluacion, con énfasis en la agenda y formulacion; y se analizara
entre las variables involucradas, la productividad, corrupciéon, y la estructura
organizacional, sobre la base documental existente, observaciones realizadas y las
metodologias de medicion de indices de productividad, corrupcidn, y para el analisis
de estructura organizacional que sean aplicables para cada fase y entre estas, la

mayoria de estas o en la fase de mayor incidencia.
1.4.2. Universo, Muestra/ Caso

Partiendo de que se trata de un estudio de caso, se acota que se trata de un
estudio en el que e/ universo seran todas las acciones de capacitacion llevadas a cabo
como politicas en el Ecuador durante el periodo 1978-2011 y la unidad(es) de
andlisis seran las acciones de capacitacion y las entidades que han participado en la
etapa de agencia, formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas de
capacitacion.

El caso Ecuador se centra en las acciones de capacitacion durante todo el
proceso de politicas publicas, en las organizaciones que han tenido un rol
trascendental tanto desde el punto de vista de inversion de recursos, asi como por la
institucionalidad que representan, en las fases de tiempo especificas dentro del
periodo en las cuales se realiza el analisis diacronico. La seleccidon representa un
muestreo teérico, y no estadistico, escogiéndose aquellas acciones mas
representantivas que ofrezcan una mayor oportunidad de aprendizaje y que permitan

una generalizacion analitica de los resultados.
1.4.3. Método

Se utiliza el estudio de caso, como una estrategia de investigacion que
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comprende todos los métodos, con la logica de la incorporacion en el disefo, de
aproximaciones especificas para la recoleccion de datos y el analisis de estos (Yin,
1994), y como tal se persigue la generalizacion de las proposiciones teoricas, el
objetivo de la investigacion es extender y generalizar las teorias (generalizacion
analitica) y no enumerar las frecuencias (generalizacion estadistica). El estudio de
caso tiene los siguientes pasos (George et al. (2005), Yin (1994)): a) Disefio del
estudio (Seleccion de caso; Disefio de protocolo de coleccion de datos); b)
Realizacion del estudio (preparacion, coleccion y andlisis); c) Andlisis y
conclusiones. El método tiene a su vez cinco componentes: la pregunta de estudio;
sus proposiciones; su unidad(es) de andlisis; la logica que une los datos y las
proposiciones; y, el criterio para interpretar los resultados.

Una vez definido el marco tedrico, y establecidos los objetivos y
proposiciones de la investigacion, durante el disefio del estudio, ya seleccionado el
caso de estudio se procedi6 a describirlo, asi se lo hizo, por medio de sus distintas
fases para el andlisis diacrénico, destacando sus caracteristicas principales, segin se
lo ha realizado y detallado en numerales anteriores. Para la recoleccién de la mayor
cantidad de informacién posible respecto al objeto de estudio, se procedio durante la
fase de disefio a elaborar el protocolo de coleccion de datos.

Para la preparacion y recoleccion de datos se accedid a multiples fuentes, se
estructurd y organizo la informacion para continuar con el andlisis y confrontar los
datos recopilados con el marco teorico. Se selecciond la informacién util del marco
tedrico y los datos y se analizd en concordancia con la pregunta formulada, las
proposiciones y los aspectos relevantes a investigar. Para el andlisis se utiliz6 como
instrumento el método comparativo como una estrategia analitica con fines no
solamente descriptivos sino también explicativos, en definitiva, como un
procedimiento de confrontacién empirica de los conceptos (Pérez Linan 2008). Ello
considerando que la comparacion es un aporte a la controlabilidad empirica de los
fendmenos politicos (Bulcourf'y Cardozo 2008).

Se realiza un procedimiento de comparacion sistematica del caso y unidades
de analisis que se aplica con fines de generalizacion empirica y de la verificacion de
proposiciones. La comparacion diacronica (longitudinal, en tiempos distintos) tiene
como ventaja que se pueden tomar en cuenta los aspectos historicos pero como
desventaja la situacion desigual de los datos (debido justamente a ser analisis de

tiempos distintos) que puede mantener limitada la comparacién principalmente al
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nivel de datos agregados (indicadores). El espacio de comparacion es nacional. Se
restringe el analisis a las variables/ constructos clave, ya que, el andlisis comparativo
puede evitar verse sobrepasado por un numero elevado de variables y perder la
posibilidad de descubrir relaciones controladas analizando solo las variables clave y
omitiendo las que son de importancia marginal. (Nohlen 2006)

Hay varias dimensiones de estudio para abordar el estudio de las politicas
comparadas, estas dimensiones se relacionan con el proceso o ciclo de las politicas
publicas ya que desde una perspectiva sistémica, las politicas publicas atraviesan una
dimension temporal que permite ver al “Estado en movimiento”. Se incorporan
elementos historicos, politicos, econdmicos y sociales para comprender los diferentes
tipos de evolucion de las politicas publicas, asi como los rasgos que en distintos
contextos presentan los cambios en el rol de las organizaciones. Se buscan
explicaciones causales a los fendomenos politico-sociales, partiendo de las
proposiciones previas que sefialan diferentes variables/ constructos considerados
relevantes para estudiar el fendmeno en cuestion para intentar explicar las diferencias
y similitudes a partir del uso de técnicas cualitativas. (Bulcourf and Cardozo 2008).
Las dimensiones que se utilizan para describir, analizar, clasificar o relacionar las
observaciones empiricas y las proposiciones de investigacion, permiten comparar los
actores, los recursos utilizados por los mismos, las instituciones involucradas y los
productos de las politicas publicas, todo ello a lo largo de las diferentes etapas de una
politica publica determinada (andlisis diacronico).

Para la generalizacion analitica, una teoria previamente desarrollada se usa
como una plantilla con la que se comparan los resultados empiricos del estudio de
caso. Debido a que el estudio de caso es una forma de investigacion empirica, se
verificaran cuatro pruebas que se aseguraran por medio de algunas tacticas: a)
validez de construccion (tacticas: usar multiples fuentes de evidencia; establecer
cadena de evidencia; tener los informantes clave para revisar el borrador del informe
del estudio de caso); b) Validez interna (Tacticas: hacer emparejamiento de modelo;
hacer la construccion de la explicacion; hacer el andlisis de la serie de tiempo); c)
Validez externa (estableciendo el dominio a que los resultados de un estudio pueden
generalizarse); d) Confiablidad (tactica: usar protocolo de estudio de caso;

desarrollar la base de datos coleccion de datos del estudio de caso) (Yin 1994).

1.4.4. Protocolo e Instrumentos
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Para la recoleccion de datos se utilizaron dos tipos de técnicas: interactivas y
no interactivas, ya que la combinacion de técnicas permite realizar una triangulacion
de datos para obtener descripciones y conclusiones convincentes. Esto permiti6 a su
vez el andlisis intensivo por medio de multiples fuentes de datos, la construccion de
explicaciones integradas por medio de la triangulacion de datos y soportadas por la
revision de tematicas relevantes, asi como también de la utilizacion de modelos
teoricos, permitiendo ademas, la comparacion de evidencias para asegurar la validez

y consistencia de los resultados presentados (Reyes y Hernandez 2008).

Técnicas de Recoleccion de Datos

Entre las interactivas estdn la observacion directa y la observacion
participante. Entre las no interactivas se mencionan: revision de documentacion
oficial institucional (interna y externa), para el estudio de casos, la utilidad de los
documentos es garantizar la confiabilidad de la evidencia de otras fuentes. Los
documentos son utiles para inferir cuestiones no evaluadas con anterioridad (Yin;
2004); registro escrito de ideas, sefalando fuentes referenciales con sus respectivos
datos, asi como el detalle de actividades pendientes verificadas con el cronograma
realizacion (Reyes y Hernandez 2008). De la informacion recolectada se pueden
extraer las interpretaciones realizadas por los actores participantes, asi como
identificar otros factores que han influido en el proceso y de interés complementario

para la investigadora (Reyes y Hernandez 2008).

Procesamiento de Datos
Para el procesamiento de los datos se determinardn previamente los criterios

de organizacion de los datos, de manera de prepararlos para el anélisis: Tabla 1

Tipos de Fuentes para el caso

Publicacién Oficial; Informes;
Indicadores; Documentos Nacionales;
Documentos Internacionales;
Observacion; Medios de Comunicacion

Elaboracion: Propia
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Se realizd una revision preliminar para obtener un panorama general y se
asignaron las categorias (descriptivos y comprensivos) y cdodigos tematicos. La
categoria de datos descriptivos comprende los elementos concretos de la accion
revisada, las relaciones, situacion y contextos; la categoria de datos comprensivos se
refiere a aquellos que se derivan de la reflexion y el andlisis de la investigadora. Se
realizd el andlisis por categorias y posteriormente, se procedié al analisis en
conjunto, interpretacion de los hallazgos e integracion con el resto de resultados
obtenidos.

En la revision de las categorias se determinan hechos relevantes,
conceptualizaciones, definiciones, significados; en la segunda revision se agrupan
las categorias segun temas y patrones y se relacionan e integran para generar las
descripciones requeridas. En este paso, también se toman en cuenta categorias
emergentes, esto es: inesperadas, centrales para el planteamiento del problema,
secundarias para reforzar las argumentaciones (Reyes y Hernandez 2008).

Para garantizar imparcialidad y precision de los datos se utilizaron multiples
métodos de recoleccion de datos, fuentes y se adoptaron descripciones escritas de los
pasos ejecutados para el levantamiento de datos (fases, unidad de andlisis, actores),
registro de hallazgos, notas tedricas realizadas por la investigadora, anotaciones en

agenda sobre actividades realizadas, etc.

Analisis de Datos

Por medio del andlisis se describen, en una primera revision, las acciones de
politica publica y variables de interés mediante hechos relevantes,
conceptualizaciones, definiciones, significados, ideas, y ejemplos; en una segunda
revision se agrupan/ clasifican o distinguen las acciones de politica publica y
construcciones conceptuales/ variables segiin temas y patrones, se relacionan e
integran para generar las descripciones y explicaciones objeto de la investigacion.
Para el analisis de las acciones de politica publica (en su ciclo) en las distintas fases,
se utiliza un andlisis comparativo de politicas del periodo 1978-2011, con una
comparacion diacronica, aplicando una estrategia de similitud.

Se debe tener en consideracion en el analisis que las unidades estudiadas a lo
largo de la historia, experimentan transformaciones que no solo afectan a las
variables especificas cuya incidencia intentamos describir, sino también a otras

consideradas contextuales. Ademas, la variable tiempo en este tipo de comparacion

28



afecta a aspectos centrales del andlisis, ya que en la medida en que los eventos/
acciones publicas/unidades de analisis se ordenan entre si como anteriores y
posteriores los unos a los otros, los Ultimos no solo estan determinados por las
variables basicas (incluyendo las contextuales), sino también por las caracteristicas
de los casos anteriores.

Las relaciones de continuidad existentes entre casos anteriores y posteriores
no consisten solo en las similitudes de los unos y los otros, sino también en la
dependencia de los momentos posteriores respecto a los anteriores. Esta dependencia
se puede evidenciar como la causacion historica en relacion a los efectos de un
fendmeno sobre otro mucho después de que aquel haya desaparecido, en la medida
en que haya creado patrones de comportamiento que tienden a reproducirse por si
mismos. (Llamazarez 1995)

Este tipo de andlisis permite evaluar la presencia de causas historicas y
constantes afectando al objeto de estudio, de este modo, aquellos conceptos del
andlisis sociopolitico en los que la dimension temporal es fundamental pueden ser
evaluados por medio del anélisis diacronico. El analisis diacrénico no se limita solo a
determinar los elementos del pasado que inciden en la forma de los presentes, sino
que también, por medio del andlisis hacia atrds, da cuenta de cuales eran las
caracteristicas de las situaciones precedentes (Llamazarez 1995). Las comparaciones
diacronicas permiten, por tanto, evaluar la incidencia de las transformaciones
sociales y politicas sobre la evolucioén de los fenomenos estudiados. En estos casos,
la ruptura de la continuidad historica puede ser compensada por el interés de analizar
las transformaciones de los vinculos entre los fendémenos estudiados. (Llamazarez

1995).
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Capitulo Dos

Marco Teorico

2.1. Politicas Publicas
2.1.1. El Estado y Politicas Publicas

Lo que nos interesa aqui es el qué y como hacer el Estado, es decir el Estado
en accion que permita observar y teorizar una parte del trabajo de las autoridades
publicas; observar al Estado en accion frente a las exigencias nacionales en un
contexto politico y econdmico internacional que lo enfrenta a nuevas problematicas,
que influyen sobre su accién. Asimismo, analizar como las politicas aprobadas
reflejan la accidon de este (el poder y sus funciones), describen el comportamiento
institucional y por tanto las variaciones de la politica se pueden atribuir a la
estructura institucional (Roth Deubel 2006, 15-18).

Si las Politicas publicas corresponden desde un concepto tradicional centrado
en el Estado al programa de accién de una autoridad publica o el resultado de la
actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental (Meny y Thoenig 1992), estas reflejan la accion del Estado. Por
medio de las acciones, las capacidades concretas y los mecanismos de regulacion se
evidencia al Estado real.

El Estado por medio de las politicas publicas como un conjunto de acciones
modifica comportamientos, a su vez, estas decisiones son el resultado de juego de
poder entre los diferentes actores. Al observar a los actores revelan el juego de poder
y la relacion del Estado con el entorno. (Roth Deubel 2006, 20)

En un analisis centrado en el Estado la politica es la direccion de un Estado; la
Politica la define Weber como la participacion en el poder o a influir en la
distribucion del poder de los distintos Estados o de uno mismo entre los diferentes
actores, quien hace politica aspira poder. El Estado es una relacion de dominacion de
hombres utilizando la violencia legitima y estos acatan la autoridad justificando su
legitimidad por la tradicion, por el carisma, legalidad y competencia. (Weber 2004,
83-85).

Para efectos del andlisis, se resalta como lo destaca Weber (2004,88-90) que
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por otro lado, el cuadro administrativo no estd vinculado al poder por las ideas de
legitimidad sino por otras razones de interés personal (retribucion material y honor
social), el equipo humano administrativo del poder estard en propiedad de los medios
de administracion (organizacidon estatalmente estructurada y gobierna con una
aristocracia con la que se comparte poder) o alejados de ellos. El Estado moderno es
lo segundo.

Los agentes politicos y sociales, deben ser incorporados en amplios procesos
de discusion, disefio, gestion y evaluacion de las politicas publicas. Los actores se
basan en reglas, recursos y relaciones de transformacion, incluyendo relaciones
sociales para crear accion la cual después recrea las estructuras que para empezar
hicieron posible esta accion (Bryson y Crosby en Bozeman; 1998: 435)

Para resolver los problemas publicos los planificadores deben atender la
interaccion humana y sus caracteristicas propias la cual esta influida por reglas,
recursos y relaciones de transformacion; a las disposiciones institucionales, y a la
vinculacién entre la interaccion humana y las estructuras por medio de ideas, reglas,
modos, medios de comunicacion y métodos. (Bryson y Crosby en Bozeman; 1998:
436)

Mas alla del concepto tradicional demasiado centrado al Estado una politica
publica corresponde a cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un
objetivo publico definido en forma democratica y desarrollados por el sector publico
pero con participacion de la comunidad y sector privado (Lahera 2002, 15-16).
Seglin explica Lahera (2002) las politicas pueden ser utilizadas como unidad basica
del analisis institucional, unidad de transaccion del sector gubernamental, para fines
analiticos, por lo que la organizacion deberia reflejar la naturaleza de las
transacciones que realiza.

Para las politicas publicas se pueden definir momentos o fases analiticas que
son de utilidad para el andlisis. La primera fase nace con la identificaciéon de una
situaciéon no conforme o de cambio en la vida cotidiana de los ciudadanos, esta
situacion tiene que ser colectiva o para grupos representativos para que se transforme
o considere un problema publico. La definicion y construccion del problema
depende de los actores sociales y su representacion o presion politica para incluirla
en la agenda politica, asimismo una vez identificado el problema la forma en que
este sea planteado o descrito dependera de la lucha de intereses de los diferentes

actores sociales y de este las causas o elementos que se analicen para la busqueda de
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soluciones. Una vez definido y construido el problema se reconoce la necesidad de la
intervencion publica del Estado y durante este proceso de legitima tanto la
formulacion del problema como a sus portavoces.

La definicion del problema segiin Roth Deubel (2006,60) puede responder a
un esquema analitico, el esquema consiste en el andlisis de la naturaleza, las causas,
la duracion, la dindmica, los afectados, las consecuencias, para responder a las
preguntas es necesario aplicar metodologias estadisticas y de investigacion
cuantitativa.

Una vez que se ha logrado incluir el problema en la agenda, esta no es fija,
por medio de diferentes estudios se han podido demostrar la existencia de algunos
elementos dominantes en la inscripcion en la agenda (Cobb y Elder, en Roth 2006),
la competencia de las autoridades publicas, que se evidencie el requerimiento de
accion politica al existir una situacion insatisfactoria, que el problema esté definido
en el codigo adecuado para el tratamiento por parte de la autoridad publica.

Intervienen en la inscripcion en la agenda diversos tipos de actores politicos,
sociales o administrativos, estos ultimos como actores privilegiados de la accion
estatal que presionan al sistema politico para hacer prevalecer sus intereses con el fin
de fortalecer su estructura administrativa en relacidon a otros entes, unidades, sectores
en nombre de sus administrados, de esta manera se disfraza una fuerza de oferta
(desde el servicio) por una de demanda.

Garraud (1990) propone cinco modelos para inscripcion en la agenda publica,
el de movilizacion e grupos sociales, que sigue el camino de la demanda social,
fuerte con conflicto entre actores, mediatizacion; el de la oferta publica que trata de
crear demanda social por medio de propuestas de actores politicos que suscitan
debate y controversia; el de la mediatizacién que trata de crear una demanda social
por medio de presentacion selectiva y repetitiva de informacion, con el objetivo de
cumplir con intereses de determinados grupos o de los mismos medios; el de
anticipacion mediante el cual las autoridades actian sobre un tema que consideran
problematico; el de la accion corporativista que representa el acceso a la agenda por
medio de grupos privilegiados de una forma silenciosa o discreta pero efectiva.

Para obtener la respuesta de la autoridad publica el juego consiste en buscar
una estrategia que permita obtener resultados en funcion de sus intereses u objetivos;
la intervencién de lo publico tiende a mantener o modificar una situacion y la

distribucion de valores o recursos por lo que las tensiones se encuentran en las

32



autoridades para que estas favorezcan a determinados grupos sociales. (Roth Deubel
2006, 57-71)

Segun indican Bryson y Corsby en Bozeman (1998,432) la obra de Giddens
(1979, 1984) indica tres tipos basicos de acciones relacionados con las politicas
publicas esto es comunicacion, toma de decisiones, y fallo y a su vez cada uno de
estos tipos de acciones enfrentan tres dimensiones de poder diferentes el que varia
acorde con las cuestiones clave en los actores publicos, el que manipula lo que se
presenta para decision y accion, y el de la formacion de necesidades experimentadas.

Como una segunda fase, respecto a la formulacion de soluciones y decision si
bien formalmente es el Estado el que toma las decisiones, intervienen en este proceso
una gran cantidad de actores plurales y cada uno influye en el proceso de partir de
sus intereses y segun sus recursos, dicho proceso no es para nada lineal, sino una
serie de confrontaciones entre actores. Segun Roth es cldsico presentar esta fase
subdividida en dos una de formulacion de soluciones y otra de legitimizacion de la
solucion, esta Gltima llena de simbolismos y emitida por autoridad publica.

Para la formulacién de soluciones la planificaciéon se convierte en un
instrumento racional del Estado para el logro de los objetivos considerando que
existen criterios que pueden ser medidos y que permitiran de mejor forma tomar las
decisiones y reducir la incoherencia en las politicas publicas, de tal manera que la
tarea administrativa es compleja en el sentido de que tiene que integrar las diferentes
racionalidades que se expresan en la sociedad, en los diferentes actores y arbitrarlas
y consolidarlas. Con todo ello establecer un plan enfrenta varios obstaculos ya que
correspondera al Estado priorizar unos objetivos en detrimento de otros, y los
afectados intentaran deslegitimizar las acciones del Estado, para evitar esto la
planificacion puede caer en establecer objetivos generales o imprecisos.

En otras palabras, los planificadores deben considerar para la formulacion de
soluciones la interaccion humana, la normativa, recursos, relaciones, ideas,
estructuras sociales y sus vinculaciones e influencias. Asimismo, la estructuracion
administrativa y las 16gicas burocraticas influyen en el proceso de planificacion ya
que suelen oponerse a la cooperacion o colaboracidon con otros sectores, por lo que es
necesario implementar varias alternativas, normalmente se crean estructuras
paralelas para este proceso (Roth Deubel 2006).

En relacion a la toma de decision sea que se tenga una extrema posibilidad

total de elegir o que al contrario esta es determinada por factores que no se controla,
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pueden para efectos de analisis simplificarse en varios modelos de toma de decision
que se detallaran mas adelante.

Pasando a una siguiente fase, la implementacion de las decisiones, es donde
se concretan las politicas, es decir donde la acciéon es palpable, pero la
implementacion no es una sola sino plural ya que esta se realiza en diferentes
lugares, por diferentes entidades, distintos medios y también distintos escenarios. Se
la puede definir como la “fase de una politica publica durante la cual se generan
actos y efectos a partir de un marco normativo de intenciones, de textos o discursos”
(Meny y Thoenig 1992, 159). Existen varios enfoques que se plantean como
modelos de implementacion: top-down, el cual supone una separacion entre la
formulacion y la decision politica y la implementacion de las decisiones y considera
que los problemas surgen en la fase de ejecucion debidos a coordinacion y control; el
bottom up que considera el nivel donde surge el problema para construir la politica
publica en un proceso ascendente o por retroceso (Roth Deubel 2006).

Otra fase, la de evaluacion, se relaciona con el analisis de la efectividad de las
politicas publicas, es decir es en esta fase en donde se verifica la accién y donde las
autoridades y actores estatales se legitiman, mas alld de su legalidad; por ello para
analizar al Estado desde su accidn, asi como para analizar la acciéon desde la
construccion de politicas publicas son importantes y asimismo objetos de
controversia tanto los criterios seleccionados para evaluar la accion publica, como la
accion publica en si.

La evaluacion se constituye por tanto en si misma en una disciplina en el
ambito de analisis de las politicas plblicas. Duran en Roth (2006) sefiala que la
evaluacion de las politicas publicas constituye una herramienta para encarar los tres
principales retos de los gobiernos democraticos contemporaneos: comprender,
comunicar y controlar. El mantenimiento de la legitimidad del sistema politico,
objetivo de todo gobierno democratico, requiere de la eficacia de la accioén publica,
aunque la eficacia por si misma no es suficiente para mantener la legitimidad de un

sistema (Bafnon I Martinez 2003, XV).
2.1.2. Analisis de Politicas Publicas

El presente trabajo enfoca el analisis de las politicas publicas centrado en el

estudio del papel de las instituciones como la definicion del marco en el cual se
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desarrollan las acciones o politicas publicas con una perspectiva de interdependencia
entre instituciones sociales y politicas relativamente autonomas, no limitdndose a la
estructura formal. Las instituciones como un factor de orden y construccion de
sentido para las acciones realizadas por los actores, las condiciones de produccion y
de evolucion de las instituciones y como estas a su vez influyen en las dindmicas
sociales que permite analizar al Estado en interaccion.

Andlisis de la politica publica desde wuna perspectiva histérica
conceptualizando la relacion entre instituciones y los comportamientos en términos
amplios; el desarrollo institucional con la dependencia del sendero, es decir la
herencia institucional y politica que pesa sobre la seleccion de accion publica.

Para descomponer y clasificar las acciones publicas en elementos analiticos
mas comprensibles se han definido herramientas que permiten simplificar la realidad
y que permiten recolectar, organizar, interpretar, entender y explicar datos sobre
politicas publicas, por medio de un filtro conceptual; el ciclo de politica publica es
una herramienta que descompone la politica en etapas o secuencias logicas, en el
modelo propuesto por Jones (1970).

La herramienta es util ya que muestra a la politica piblica como una sucesion
de estas secuencias como una representacion ciclica, que a su vez es util en cualquier
tipologia de politica facilitando la delimitacion del objeto de andlisis, es asi que esta
herramienta es muchas veces utilizada como una guia para la accion publica. Mas
alla de la simplificacion una ventaja del modelo es que la decision no aparece como
un acto juridico sino en el marco de una realidad sociologica y politologica en la cual
intervienen varios actores.

Debe considerarse en el andlisis de una politica publica que usa este tipo de
herramienta las limitantes del modelo, como el hecho de que en la practica una
politica publica no necesariamente se ordena en dichas fases o en una sucesion de
secuencias. Por lo que se debe prestar atencion a las condiciones que inciden en que
un proceso pase de una fase a otra y las conexiones entre las fases. Siguiendo a Roth

(2006), el analisis debe considerar lo siguiente:

Ejecutar una politica ptblica es un trabajo continuo de interpretacion y de
reinterpretacion que depende de los actores, de su numero, del nivel de abstraccion
de la norma y de la estabilidad o no del contexto de la implementacion.

El significado de una norma se construye por interacciones entre decisores y
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ejecutores, entre los mismos ejecutores y entre ejecutores y destinatarios.

La interaccion significa para los actores siempre persuasion y estrategia para
imponer su propia interpretacion y destruir o descartar las interpretaciones de los
demas actores. El sentido de una implementacion va a depender de la dindmica de las
interacciones entre administracion publica, actores paraestatales, y mas que todo
destinatarios.

La interpretacion continua, iterativa, de las actividades y contenidos de la
implementacion hace de esta un proceso que se adapta al contexto. La norma sufre
un proceso reiterativo de recontextualizacion por los ejecutores; es como si renaciera
luego de su primera adopcion por la instancia formal de decision (gobierno,

parlamento).

Las cuatro fases, basadas en el modelo de ciclo (Jones 1970), que se utilizaron
en esta investigacion son: I) la identificacion, construccion de problemas y agenda
politica; II) la formulacion de soluciones y decision; III) la implementacion de las
decisiones; y, IV) la evaluacion de politicas publicas.

En la fase de identificacion, construccion de problemas y agenda politica se
analizan los procesos por los cuales una autoridad estd abocada a tratar un tema, es
decir las dindmicas y procesos sociales y politicos que rodean la construccion de
problemas y la agenda gubernamental. La construccion resulta de un conjunto de
lucha entre los actores sociales y politicos para obtener una definicion del problema
que responda a sus intereses; el proceso no siempre es fijo, los actores tienen a su
disposicion varias estrategias en funcion de sus posibilidades.

Para Cobb y Elder (1972) como se indico existen tres condiciones para la
inscripcion en la agenda: que sea de competencia de las autoridades publicas; que la
brecha entre el deber ser y el ser sea amplia y notoria para que las autoridades se
sientan obligadas; y, que el problema se presente en un lenguaje adecuado. La
inscripcion puede responder a la demanda (actores externos) o a la oferta
administrativa (el Estado). Entre las diferentes formas de inscripcion en la agenda se
pueden distinguir los siguientes modelos: reajuste; explotacion; reaccion; mejora.

Chevallier (1986) identifica a tres tipos de mediadores: a) los mediadores
politicos que son los partidos politicos, gremios y grupos de presion que agregan
demandas desde sus bases; b) los mediadores sociales que son representantes
particulares que por su posicion estratégica disponen de legitimidad social; y, c) los

mediadores administrativos que son portadores de demandas desde el medio
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administrativo en que laboran sea tramitada desde la demanda de sus administrados o
desde la oferta de sus servicios.

Basados en Garraud (1990) se distinguen en el proceso los siguientes actores:
el agente motor o empresario politico, los grupos organizados periféricos, las
organizaciones politicas, los medios de comunicacion, las autoridades publicas, o por
ultimo, los grupos organizados privilegiados; y se debe incluir en el andlisis si existe
o no una demanda social, presencia de conflictos y de movilizacion social, las
estrategias de creacion de una opinion publica, el papel de la oferta publica y la
mediatizacion del tema y su dimension como evento inesperado.

En la fase de formulaciéon de soluciones y decision se tomaran en cuenta los
actores sean estos politicos, administrativos, sociales, econdémicos, cientificos,
morales, etc que influyen en el proceso de decision a partir de sus intereses, y el
resultado de su confrontacion. Se analiza el proceso en sus dos etapas fundamentales
la formulacién y la legitimacion.

La formulacidon es como un proceso de seleccion de las distintas alternativas
existentes para solucionar o cerrar la brecha entre el ser y el deber ser. Acorde con
CETEL (2000) en una primera etapa se distinguen las metas o fines de la politica
para determinar los objetivos concretos, y estableciendo una jerarquia a los fines y
objetivos que facilita la determinacion de los niveles de intervencion del Estado, por
medio de la politica publica. En una segunda etapa se ponderan los objetivos para
priorizar acciones o recursos para determinar efectos esperados e indicadores que
permitan la rendicion de cuentas y/o evaluar el grado de realizacion del fin o meta.

En esta parte del proceso, la planificacion del Estado tiene un rol importante,
principalmente para el periodo analizado en la presente investigacion —desde 1978
hasta el 2011—, siendo un instrumento racional de integracion de las diferentes
politicas sectoriales. Si bien, es necesario abordar que la planificacion como
instrumento para promover el desarrollo deriva de las resoluciones de la Carta de
Punta del Este en 1961 y de su mecanismo principal la Alianza para el Progreso que,
entre otras, condicionaba la ayuda internacional a la preparacion e implementacion
de programas nacionales de desarrollo economico y social y como resultado de estas
resoluciones, en casi todos los paises de América Latina y del Caribe se disefi6 una
institucionalidad planificadora de nivel nacional; es asi que la inserciéon de la
planificacion en la institucionalidad de los paises, alcanza en casi todos ellos rango

constitucional y se la concibe como el instrumento de que dispone el Estado para
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cumplir con su responsabilidad respecto del crecimiento y desarrollo (Lira 2006).

Se puede entender de forma tradicional a la planificacion como la aplicacion
del conocimiento al proceso de toma de decisiones; una metodologia para formalizar
la intervencion publica con el fin de asegurar la coherencia, eficacia y eficiencia de
las medidas que pretenden corregir el curso de los eventos de no mediar tal
intervencion; una actividad técnico politica que permite verificar el grado en que se
estan alcanzado los objetivos propuestos asi como los obstaculos a su consecucion y
la maximizacion de la racionalidad formal y de la racionalidad sustantiva del proceso
de toma de decisiones (Lira 20006).

El accionar de las oficinas nacionales de planificaciéon en el periodo
comprendido entre las décadas de los sesenta y ochenta se centr6 mas en la
elaboracion de planes de desarrollo que en aplicar el conocimiento contenido en
estos al proceso decisorio, por lo que prevalecio la idea de la denominada crisis de la
planificacion en América Latina y El Caribe, y en algunos paises a fines de la década
de los ochenta, se elimind o se reestructur6 el aparato nacional de planificacion (Lira
2006).

En concordancia con el criterio de Carlos A. de Mattos (1987), podemos decir
que la planificacion, en esta época, en América Latina, estuvo orientada por tres
elementos basicos que le dieron concrecion: El “voluntarismo utopico”, que significd
la formulacion y construccion de planes con marcada insercion de la ideologia del
planificador y la identificacion de esta con planificacion del desarrollo, orientada por
la concepcion estructuralista. Un segundo elemento se define como “reduccionismo
economicista”, esto es, una vision de la planificacion, que centraba su atencion en el
analisis y tratamiento de variables econdomicas por medio de instrumentos de politica
econdmica. Por ultimo, el “formalismo”, el cual est4 referido a los procedimientos y
organismos adoptados para instituir y llevar a cabo el proceso de planificacion. (Lira
2006)

Al Estado se le atribuia el papel protagénico en el desarrollo, era quien
formulaba y llevaba a la practica la racionalidad mediante un plan de desarrollo, a su
vez la planificacion seria el reflejo de las caracteristicas de la economia
latinoamericana. El Estado era el actor principal que asumiria la necesidad de
coordinar la desigual conformaciéon de esa economia, el que impulsaria su
desarrollo, por medio de planes que ordenaran la dinamica del espacio econdmico y

del proceso productivo y que regularia las relaciones con la sociedad, mediante un
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proceso en el cual se determinaria la dominacidon politica y la legitimidad de la
accion estatal y del sistema en su conjunto. En este marco, se inserta la planificacion
como un instrumento politico de intervencién del Estado en la economia y en la
sociedad. (Alvarez 2002)

Ahora bien, la toma de decision en un proceso de politica publica, no
responde de forma racional a la planificacion; de manera simplificada puede verse de
la siguiente forma: 1) el decisor tiene libertad para tomar sus decision y, 2) la
decision es determinada por factores que no controla. El modelo de toma de decision
en democracias complejas es la negociacidon, esto es ajuste de intereses Yy
aceptabilidad social (Monnier en Roth; 2006).

Se pueden distinguir algunos modelos de toma de decisiones propuestos por

distintos autores:

* El modelo de racionalidad absoluta, que corresponde a una version Taylorista de
que siempre existe una soluciéon mejor que otra, determinada por medio de un
proceso de estudio cientifico. Como modelo ideal implica que los decisores
tienen valores, objetivos claros y que el conocimiento, la informacioén para las
alternativas disponibles estdin completos por lo que la decision es la mas
conforme posible a sus valores; el modelo es poco realista, es mas bien una
vision lineal y normativa.

* El modelo de racionalidad limitada, planteada por Herbert Simon (1984) indica
que la decisioén no se toma siguiendo la ldgica racional de manera absoluta, esto
ya que la razén se encuentra limitada por el contexto social, politico y cognitivo
con el cual actua el decisor.

* El modelo incremental o de ajustes marginales, Lindblom (1959), plantea que el
actor aplica un método instintivo de comparacion entre soluciones empiricas,
aprendiendo desde la realidad empirica, centrado en soluciones pragmaticas. Se
considera que el pasado determina de forma considerable las decisiones del hoy y
las del manana, el triunfo del pragmatismo y el reformismo, de la politica de los
pequefios pasos como estrategia para lograr acuerdos y arreglos en un universo
plural.

* El modelo de la anarquia organizada (March y Olson 1972) considera la
influencia de las instituciones sobre las decisiones baja o casi nula y pretende

explicar la contingencia y la ambigiiedad.
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* El modelo de public choice, cuyas premisas epistemologicas son el
individualismo metodolégico y el modelo homo economicus, los politicos son
como cual empresario en busqueda de la maximizacion de sus intereses

personales (Roth Deubel 2006).

En relacion a la fase de implementacion, la primera concepcion corresponde a
una concepcion tradicional en la que el trabajo administrativo se desarrolla de arriba
hacia abajo o del centro a la periferia, es decir considera la primacia jerarquica de la
autoridad y la distincion entre lo politico y lo administrativo y enfatizando el
principio de eficiencia (Meny and Thoenig 1992); la segunda concepcion parte de
comportamientos concretos en el nivel donde se originan los problemas por medio de
un procesos ascendente.

El anélisis de los procesos de implementacion representan un desafio tanto
para los actores como para los analistas de implementacion, debido a que los
especialistas no han logrado determinar cudles son los principales elementos que
inciden en el procesos de implementacion, ni los criterios de su evaluacion
(Pressman, Wildavsky en Roth; 2006), estableciendo Ingram (1990) un marco
analitico basado en la combinacién de una serie de variables como los costos de
informacion y de negociacion, la estructura reglamentaria utilizada, los criterios de
evaluacion, la capacidad administrativa y el contexto de la implementacion.

La practica de la Evaluacion de Politicas Publicas va mas allda del
cumplimiento de las acciones planificadas; en la actualidad, se constituye en una
herramienta de gestion que permite precisar mas objetivamente acerca de los efectos,
previstos y no previstos, de tales acciones publicas sobre la poblacion. Acorde con el
momento de la evaluacion esta puede ser: ex ante, de factibilidad o prospectiva, que
consiste en realizar un andlisis de una propuesta de politica publica, programa o
proyecto generalmente en funcidén de su eficacia, impacto previsible o impacto en
otras politicas publicas; concomitante, durante la realizaciéon del proyecto o
programa, cuyo objetivo es controlar el desarrollo, detectar problemas para poder
realizar ajustes necesarios; 0 ex post que es retrospectiva para analizar los efectos de
un programa, proyecto o politica publica luego de efectuada su implementacion, su
finalidad es la obtencion de conocimientos y aprendizaje para decisiones futuras. Asi
mismo, otros autores clasifican la evaluacion por el nivel de la mismas esto es a nivel

de medios, a nivel de resultados, a nivel de impacto, a nivel de eficiencia y/o a nivel
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de satisfaccion. (Roth Deubel 2006)

De manera general la evaluacion puede centrarse en la interpretacion de la
informacion sobre la ejecucion y eficacia de las politicas y programas publicos, para
extraer lecciones de lo aprendido, en tal caso la evaluaciéon sera del tipo
endoformativa, y por otra parte, rendir cuentas al publico y organismos
controladores, en cuyo caso es posible formular un juicio sobre el valor de lo

evaluado, por medio de las llamadas evaluaciones sumativas (Roth Deubel 2006).
2.2. Administracion Publica

El desarrollo de la administracion publica muestra diferentes denominaciones
a este campo de estudio que han surgido en momentos historicos particulares para
aprehender de una forma distinta fendmenos complejos y cambiantes, son partes
complementarias de la disciplina original que desarrollan conceptos, categorias y
métodos de analisis. (Cabrero en Bozeman 1998, 20-35)

En los primeros afios del siglo XX en Latinoamérica muchos regimenes
fueron derrocados por sectores sociales mas pobres o por las clases medias, el
régimen llamado populista establecid6 un Estado intervencionista orientado al
Bienestar popular, creciendo la administracion publica considerablemente. Entre los
50 y 60 este régimen fue sustituido por regimenes mas liberales y democraticos,
estos establecieron una toma de decisiones mas poliarquica, donde la legislatura, los
partidos politicos y los grupos de presion jugaron un papel importante. Estos
regimenes se volvieron altamente clientelares y fragmentados, en algunos casos la
politizacion de las fuerzas armadas y el surgimiento de movimientos guerrilleros
condujo a el régimen militar que busco rehacer o estabilizar las naciones,
estableciéndose una estructura administrativa piramidal y trataron de despolitizar las
relaciones sociales asumiendo un papel mas técnico y burocratico. En los 80 los
regimenes militares no fueron capaces de resistir la oposicion empezando América
Latina una redemocratizacion y reforma en el contexto de una tendencia mundial
hacia modelos orientados al mercado. (Peters 1999, 16-17)

La administraciéon publica asi entendida como estructura y proceso de
gobierno, ya que los entes gubernamentales se convirtieron en entes de produccion
de servicio, siendo esta —la administracion publica— capaz de entender, analizar y

prescribir la accion gubernamental. Entonces los preceptos legales, los
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procedimientos administrativos y la teoria de la burocracia eran los ejes de esta
disciplina.

En la segunda mitad del siglo XX el enfoque juridico tradicional de la
administracién publica comienza a perder su capacidad para explicar un fenémeno
que se va haciendo cada vez mas complejo, la logica de la accion gubernamental se
diversifica, los grupos organizados empiezan a introducirse y participar y, por tanto
la accidon gubernamental tiene el reto de ser interactiva con agentes y agencias no
gubernamentales. (Cabrero en Bozeman 1998)

A comienzos de los afios sesenta surge la Escuela de Politicas Publicas como
un marco de anélisis de la accion gubernamental, lo cual rompe con varios supuestos
basicos de la administracion publica; y, a partir de los setenta se reconfiguran los
entes estatales para responder a la crisis de legitimidad, siendo la ldgica
gubernamental mas diversa y por ende mas conflictiva que antes. La necesidad de
observar los contextos politico, econdmico, tecnologico, social o cultural rige las
acciones de las dependencias estatales al mismo tiempo que las directrices del
gobierno. (Cabrero en Bozeman 1998)

Son importantes elementos de andlisis en este momento las redes de
dependencia, la toma de decisiones, la vision estratégica, el juego de actores, los
problemas de eficiencia, las preferencias cliente-usuario, entre otros, dando lugar a la
nueva administracion publica, gestion publica o gerencia publica. (Cabrero en
Bozeman 1998)

Se analiza muchas veces la relaciobn entre gestion publica como
complementaria al andlisis de politicas publicas. Los cinco conceptos
interrelacionados que se encuentran entre los fundamentos tedricos esenciales del
estudio y la practica de la gestion publica: dependencia; mercados, jerarquias y
clanes; racionalidad limitada y estilo cognoscitivo; discrecion ejecutiva y abasto
burocratico; la ldgica de la accion colectiva y la teoria del juego (Lynn en Bozeman
1998, 49).

La administracion publica puede describirse como el proceso de aplicacion de
reglas, es decir en cuanto estas se convierten en decisiones especificas para casos
individuales; como estructuras gubernamentales cuya funcién principal es
desempefiar las funciones descritas —aplicacion de reglas— (Peters 1999, 68-69).

La administracion publica es susceptible de una comparacion interesante y de

generar una teoria politica de cardcter intermedio. En todos los sistemas politicos se
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asignan tareas comunes a la administracion publica, las estructuras son similares, lo
que hace facil detectar a los sujetos de investigacion (Peters 1999, 75). La
administracion es crucial para el desarrollo del componente objetivo subjetivo de la
politica publica, ya que los servidores entran en contacto con los usuarios, es decir en
la fase final las acciones del Estado se personifican en los servidores y su
desempefio.

La administracion y la politica no son fenémenos discretos sino que estan
interrelacionados a su vez ya que la primera interactua en las fases de construccion
de politicas publicas, fundamentalmente en la fase de implementacion influyendo por
tanto en los resultados del sistema politico. La administracion elabora reglas siendo
estas mas evidentes en los resultados experimentados por la ciudadania que las
mismas politicas (como reglas o leyes formales publicadas).

La administracion publica no ha sido jamas un sencillo sistema de mando que
suponen algunos enfoques tradicionales al problema pero el nivel de complejidad ha
venido aumentando considerablemente. Las estructuras de implementacion ahora
afrontadas por una organizacion publica se enfrentan a: oficinas de gran tamafio,
controles por la organizacion central, la escasez que obliga a competir por los
recursos, reducida motivacion de los trabajadores y el creciente escepticismo de la

ciudadania.
2.3. Capacitacion y Formacion Profesional

La capacitacion y formacion profesional a la que refiere el estudio es aquella
dirigida a los trabajadores para favorecer su desempefio laboral o el desarrollo de
actividades en el sector productivo o econdmico, por lo que en el contexto de analisis
de la presente investigacion, se parte de la definicion constante en la recomendacion
117° de 1962 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) a sus Estados
miembros (Organizacion Internacional del Trabajo 1962), entre ellos Ecuador, la

cual indica:

La formacion no es un fin en si misma, sino un medio de desarrollar las
aptitudes profesionales de una persona teniendo en cuenta las posibilidades de

empleo y de permitirle hacer uso de sus capacidades como mejor convenga a sus

¥ Esta Recomendacién reemplaza a: R0O57 Recomendacion sobre la formacién profesional,
1939; R060 Recomendacion sobre el aprendizaje, 1939; R088 Recomendacion sobre la formacion
profesional, (adultos), 1950
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intereses y a los de la comunidad; la formacion deberia tender a desarrollar la
personalidad, sobre todo cuando se trata de adolescentes.

La formaciéon constituye un todo cuyos diversos elementos no pueden ser
disociados; la formacion es un proceso que contintia durante toda la vida profesional
de un individuo, conforme a sus necesidades individuales y de miembro de la
comunidad; la formacion deberia estar exenta de toda forma de discriminacion por
motivo de raza, color, sexo, religién, opinion politica, ascendencia nacional u origen
social; la formacion exige la cooperacidon continua de todas las personas y

organismos interesados.

Esta Recomendacion incorpora la idea de la “formacion continua” vinculada
al proceso de “formacion para el trabajo”, y desarrolla, orientaciones sobre los
métodos y medios de formacion. Esta inclusion de métodos y cuestiones pedagogicas
guarda relacion con el acuerdo celebrado en 1954 entre la OIT y la UNESCO
permitiendo hacer converger los instrumentos sobre el tema de educacion profesional
y técnica que se encontraban en preparacion en cada una de las agencias, facilitando
el intercambio de informaciones y perspectivas entre los citados organismos, asi
como la adopcién de un lenguaje conceptual comun (Pronko 2005).

Respecto de la formacion dentro de la empresa, la Recomendacion destaca la
conveniencia de que estas elaboren planes de formacion para suplir sus propias
necesidades, y sugiere la creacion de un departamento especial de formacion para el
efecto (Pronko 2005). El aprendizaje es definido como “la formacion sistematica y
de larga duracioén con objeto de ejercer una ocupacion reconocida, recibida en gran
parte dentro de una empresa o mientras se estd al servicio de un artesano
independiente, [y] deberia ser objeto de un contrato escrito de aprendizaje y quedar
sometida a normas determinadas” (X.46).

De la misma manera, la Recomendacion 117 especifica la formacion de
mandos intermedios. Al mismo tiempo, introduce la posibilidad de formacion
acelerada, destinada a satisfacer las necesidades urgentes de mano de obra formada,
la adaptacion a los progresos técnicos y la calificacion répida de categorias
especificas de la poblacion (Pronko 2005, 25-35).

En relacion a los paises en vias de industrializacion, incorpora un apartado
especial sobre el desarrollo de sistemas de formacién en los paises en vias de
industrializacion, preocupandose en relacion a las dificultades que dichos paises

estaban enfrentando. La Recomendacion propone como prioridades para los mismos,
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la creacion de un cuerpo docente competente, el suministro de locales y equipos de
formacidn necesarios, asi como el desarrollo de programas adecuados, incluyendo la
alfabetizacion de los trabajadores analfabetos. Se sugiere la diferenciacion de los
programas a desarrollarse en regiones rurales y urbanas atendiendo a las necesidades
particulares de formacion detectadas en cada uno de esos ambitos. (Pronko 2005, 25-
35)

Si bien, la Recomendacion 117 de 1962 es un instrumento que reordena las
orientaciones de politicas sobre formacion profesional emitidas por la OIT hasta ese
momento, dando un tratamiento ya articulado y sistémico, sin embargo, es en los
afios setenta en el contexto de los esquemas de planificacion y desarrollo que se
evidencia la articulacion de los recursos humanos con las politicas de empleo, dando
paso a la Recomendaciéon 150 de 1975, que integra la orientacion y formacion
profesional, y, el fortalecimiento de la articulacion entre sistemas, diversidad,
territorio e inclusion.

Respecto a Politicas y Programas indica la Recomendacion 150 que los
Miembros deberian adoptar y llevar a la préctica politicas y programas completos y
coordinados en el campo de la orientacion y formacion profesionales, que guarden
una relacion estrecha con el empleo, en particular mediante los servicios publicos del

empleo, detallando ademés que deberian tener en cuenta:

a) las necesidades, posibilidades y problemas en materia de empleo,
tanto a nivel regional como a nivel nacional;

b) la fase y el nivel de desarrollo econdmico, social y cultural;

c) las relaciones entre el desarrollo de los recursos humanos y otros

objetivos econdmicos, sociales y culturales.

La Recomendacion sugiere, asimismo, los lineamientos de los objetivos de las
politicas y programas como conseguir un avance social, cultural y econdmico y una
adaptacion continua a los cambios, con la participacion de todos los interesados en la
revision de las exigencias del trabajo; y, lograr la plena participacion de todos los
grupos sociales en el proceso de desarrollo y en los beneficios derivados de este.
Para ello, fortalece la idea de sistemas articulados entre si, sugiriendo a los Estados
Miembros establecer y desarrollar sistemas abiertos, flexibles y complementarios de

ensenanza general, técnica y profesional, asi como de orientacion escolar y
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profesional y de formacion profesional, tanto dentro del sistema oficial de ensefianza
como fuera de este.

Especificamente respecto a la Formacion Profesional la Recomendacion
indica que los Miembros deberian gradualmente ampliar, adaptar y armonizar sus
sistemas de formacion profesional en forma que cubran las necesidades de formacion
profesional permanente de los jovenes y los adultos en todos los sectores de la
economia y ramas de actividad econémica y a todos los niveles de calificacion y
responsabilidad; que los programas de formacion profesional deberian estar
concebidos de modo que favorezcan el pleno empleo y el desarrollo de las aptitudes
personales de cada individuo.

En relacion a la definicion se indica que “La calificacion profesional de los
términos orientacion y formacion significa que la orientacion y la formacion tienen
por objeto descubrir y desarrollar las aptitudes humanas para una vida activa
productiva y satisfactoria y, en union con las diferentes formas de educacion, mejorar
las aptitudes individuales para comprender individual o colectivamente cuanto
concierne a las condiciones de trabajo y al medio social, e influir sobre ellos”.

En materia de gestion publica la Recomendacion anota que deberia hacerse
todo lo posible para desarrollar y utilizar plenamente, de ser necesario con
financiamiento publico, todas las posibilidades de formacion profesional existentes o
potenciales, incluyendo los recursos disponibles en las empresas, para facilitar
programas de formacién profesional continua. Adicionalmente detalla normas y
directrices en materia de formacion profesional.

Esta recomendacion es complementaria al convenio 142 de 1975, que
desarrolla una serie de principios generales —sobre la orientacion profesional y la
formacion profesional en el desarrollo de los recursos humanos— lo suficientemente
amplios como para ser adaptados a las diferentes caracteristicas y particularidades
nacionales (Organizacion Internacional del Trabajo 1975). Los principios tienden a
la promocion de politicas y programas nacionales de formacion y orientacion,
completos y articulados a las politicas de empleo. Las politicas y programas deberian
desarrollarse con el objetivo de “alentar y ayudar a todas las personas, en un pie de
igualdad y sin discriminacion alguna, a desarrollar y utilizar sus aptitudes para el
trabajo en el propio interés y de acuerdo con sus aspiraciones, teniendo presentes al
mismo tiempo las necesidades de la sociedad”. El convenio 142 recibi6 la

ratificacion de sesenta y dos paises y continua siendo un instrumento valido para el
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derecho laboral internacional’. (Pronko 2005, 25-35)

La Recomendacion 150 fue revisada a partir del afio 2000 y especificamente
en la Conferencias de 2003 y 2004, resultando en una nueva Recomendacion, N°
195, sobre el desarrollo de los recursos humanos: educacion, formacion y
aprendizaje permanente. Nueva Recomendacion debido a que en el sector formal, la
introduccion de nuevas tecnologias, nuevas formas de organizacion del trabajo y la
flexibilizacion interna tuvieron un papel importante en la redefinicion de las
calificaciones; y porque el crecimiento del empleo informal y la precarizacion de una
parte del mercado de trabajo se instalaron como realidad permanente para nuestras
sociedades. (Pronko 2005, 25-35)

La Recomendacién propone crear un nuevo marco de orientaciones generales
para la formulacion de politicas nacionales de educacion y formacion en un sentido
amplio y articulado. Se destacan las disposiciones para la promocion del desarrollo
de competencias laborales, asi como su certificacion y el fomento a la diversificacion
de la oferta de formacion, en un marco de dialogo social. (Pronko 2005, 25-35)

En relacion a las definiciones, la Recomendacion 195 incluye la de
aprendizaje permanente que incluye todas las actividades de aprendizaje realizadas a
lo largo de la vida con el fin de desarrollar competencias y cualificaciones; el
término competencias que se comprende los conocimientos, las aptitudes
profesionales y el saber hacer que se dominan y aplican en un contexto especifico; el
término cualificaciones se refierea al reconocimiento de las habilidades profesionales
del trabajador, en los planos internacional, nacional o sectorial; y el término
empleabilidad se refiere a las competencias y cualificaciones transferibles que
refuerzan la capacidad de las personas para aprovechar las oportunidades de
educacion y de formacion que se les presenten y le faciliten encontrar y conservar un
trabajo decente, progresar en la empresa o cambiar de empleo y adaptarse a la
evolucion de la tecnologia y de las condiciones del mercado de trabajo.

La Recomendacién busca garantizar la comparabilidad de las unidades de
informacion y los indicadores elaborados nacional y regionalmente, asimismo en el
marco de la gestion publica indica que los Miembros deberian evaluar el impacto que
tienen sus politicas en materias de educacion, formaciéon y aprendizaje permanente

en sus avances para la consecucion de los principales objetivos de desarrollo

° El Convenio 142 de la OIT fue ratificado por Ecuador el 26 de octubre de 1977
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humano, tales como la creacion de empleos decentes y la erradicacion de la pobreza.

De esta trayectoria en el marco de las recomendaciones de la OIT que se han
anotado, se desprende que el concepto de capacitacion y formacion profesional y sus
sistemas han ido modificaindose en este periodo desde “medio de desarrollar las
aptitudes profesionales” (R117) hasta “todas las actividades de aprendizaje
realizadas a lo largo de la vida” (R195). La formacion ha cambiado conceptualmente
en los ultimos tiempos tal y como lo indica Barreto, et al. (2003) acompanando la
secuencia de los cambios en la produccién y en el mundo todo del trabajo, su estudio
debe comportar, en consecuencia, una vision evolutiva o historica, a fin de permitir
la comprension de sus perfiles actuales. Por ello se indica la necesidad de postular
una vision diacronica, es decir, encarar el estudio del fenémeno desde la perspectiva
de las transformaciones que ha sufrido a lo largo del tiempo y de los perfiles que se
observan en su evolucion presente.

Es posible advertir también sucesivas ampliaciones sobre las actividades
efectivamente incluidas en dicho concepto. Asi como las actividades, los lugares de
la formacion también se fueron ampliando: desde la dicotomia escuela/lugar de
trabajo —planteada en su primera definicion de 1939—, hasta el mundo como lugar del
aprendizaje —subsumido en la nociéon de competencias—, la extension aparece de

forma clara. (Pronko 2005, 44)
2.4. Variables de interés
2.4.1 Productividad

Segun indica Casanova (2002) en el Boletin 153 de Cinterfor, en el articulo
denominado “formacion profesional, productividad y trabajo decente”, para
incrementar el valor agregado de productos y servicios, diferenciarse y competir
eficazmente en el nuevo contexto global, el conocimiento, expresado por medio de
las capacidades aplicadas por los trabajadores en sus respectivos contextos
organizativos, productivos y laborales, aparece como un factor efectivo para
contribuir a los objetivos de productividad, calidad y competitividad.

Tanto para apuntar a los objetivos economicos de productividad y
competitividad, como para alcanzar los objetivos sociales, el acceso al conocimiento
se transforma en una cuestion fundamental. La educacion en general y la formacion

profesional en particular, cobran especial relevancia como instrumentos privilegiados
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para el acceso al conocimiento.

El binomio productividad-competitividad es reiteradamente citado como
clave en los esfuerzos por construir procesos exitosos de desarrollo econdomico y
social de los paises de América Latina y el Caribe. La productividad es
genéricamente entendida como la relacion entre la produccién obtenida por un
sistema de produccion o servicios y los recursos utilizados para obtenerla, también
puede ser definida como la relacion entre los resultados y el tiempo utilizado para
obtenerlos: cuanto menor sea el tiempo que lleve obtener el resultado deseado, mas
productivo es el sistema. (F. Casanova 2002)

Casanova (2002) indica que si bien existen diversos enfoques y tipos de
programas de mejoramiento de la productividad, existe un consenso basico en
términos de que su ejecucion no es posible sin contar con un personal bien formado e
instruido en todos los niveles. Esté claro, también, que la mejora de la productividad
depende de varios factores y no solo de la calificaciéon de los trabajadores, por
ejemplo, aspectos tales como la innovacion tecnoldgica y los esquemas de gestion de
la produccién y el trabajo son fundamentales. Y aunque las mejoras (o retrocesos) en
materia de productividad pueden ser medidos y comparados, no resulta tan sencillo
dimensionar el aporte especifico de cada factor en la obtencion de determinados
resultados.

Acorde con Mertens (1999) la medicion de la productividad puede realizarse
a diferentes niveles en la economia: a nivel macro de la nacion; a nivel de la rama de
actividad econdmica y, a nivel de la empresa. A su vez, a nivel de la empresa y de
acuerdo a los objetivos perseguidos, se puede generar sistemas de medicion que
comprende a toda la organizacion, o bien, sistemas que se circunscriben a
determinados procesos productivos. Siendo la productividad en su definicién basica
una relacion entre insumo y producto, se tiene que guardar particular cuidado que los
universos a que se refieren el nominador y el denominador sean los mismos para no
perder la congruencia y la pertenencia en el andlisis, evitando asi que se tomen
decisiones equivocas.

El sistema de medicidon propuesto por Mertens (1999) parte de tres ambitos
nucleares en la gestion de la productividad en la empresa: el econdmico financiero;
el de la gestion del proceso productivo y, el de la gestion del recurso humano. Se
parte del supuesto de que una adecuada gestion de la productividad descansa por lo

menos en estos tres nucleos basicos, cada una con su logica interna, pero donde el

49



avance de cada uno depende y tendrd que encontrar su reflejo en la dindmica los
otros dos.

El sistema propuesto no pretende conectar matematicamente los diferentes
ambitos que involucra la gestion de la productividad, sino hacerlo coincidir en otros
espacios de tiempo: cuando se tiene que tomar decisiones sobre el rumbo de la
empresa y cuando se evaluan los resultados obtenidos en los diferentes niveles de
productividad.

El primer nucleo de indicadores son los econdmicos y financieros, que son el
corazon de la planeacion estratégica de una organizacion y que deben de reflejar las
multiples razones de insumos de recursos financieros y los correspondientes
resultados econdmicos-financieros. La limitacién es que la informacion que se
genera con estos indicadores si bien es util para evaluar la gestion global, no revela
los detalles detrds de los indicadores, es decir, lo que regula el proceso entre el
insumo y el producto.

El subsistema de indicadores de proceso permite identificar estos detalles del
sistema de productividad y aborda la dindmica innovadora en la empresa, que es la
esfera real donde se genera fisicamente la mejora en la productividad y donde se
plasma la capacidad tecnoldgica y organizativa de la empresa, reflejando la estrategia
que se esta siguiendo para desarrollar la ventaja comparativa en el mercado.

El tercer subsistema es el de la medicion del desempeio del recurso humano.
Este subsistema se encuentra jerarquicamente en la base de la piramide de la gestion
de la productividad por que su disefio se deriva en parte de los resultados de los
indicadores a nivel de proceso y de la gestion financiera, lo que limita su grado de
libertad interno.

Los tres subsistemas asi presentados por Mertens (1999) reflejan una imagen
idealizada. Sin embargo, en la practica se observa la posibilidad del distanciamiento
entre los diferentes subsistemas de medicion. El desafio de la gestion de la
productividad en la empresa, que se puede anotar también a nivel pais, es lograr que
estos subsistemas se integren en un solo sistema o se interrelacionen entre si,
guardando su respectiva autonomia en el manejo, pero convirtiendo sus principales
resultados en un referente para los demas.

El término competitividad, por su parte, en su acepcion mas literal hace
referencia a la capacidad de competir que posee una empresa, sector o pais en el

marco de la economia. Si bien este sentido ha tenido vigencia para todas las épocas,
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adquiere especial relevancia en el contexto de globalizacion econdmica, donde los
procesos de apertura comercial permiten traslucir con mayor evidencia tanto las
fortalezas como las debilidades de aquellos actores econdmicos. (F. Casanova 2003)

Existen, sin embargo, diversos enfoques acerca de cudles son las estrategias y
la combinacion de medidas que pueden resultar méas adecuadas. De una parte
encontramos los ejemplos de estrategias que se basan fundamentalmente en medidas
que tienden a abaratar los costos de produccion, tales como las decisiones en materia
de politica cambiaria, exoneraciones tributarias o de reduccién de costos laborales
(salarios, indemnizaciones por despido, etc.). De otro, se plantea la necesidad de
realizar esfuerzos —no necesariamente contradictorios con los anteriores- que apunten
a un horizonte estratégico marcado por el logro de lo que ha se ha dado en llamar
competitividad sistémica. (F. Casanova 2003)

Los enfoques indicados se diferencian principalmente en el alcance temporal
de sus planteamientos de politica. El primer enfoque es, en general adoptado con el
objetivo de obtener resultados inmediatos, frente a coyunturas adversas. El enfoque
de la competitividad sistémica apunta, en cambio, al largo plazo, ya que no depende
de un conjunto acotado o sencillo de medidas, sino de varias politicas que,
integradas, darian como resultado una posicion globalmente méas competitiva de la
economia; asi por ejemplo, las politicas de inversioén en desarrollo de infraestructura
publica y privada, de innovacion y desarrollo tecnoldgico, de integracion de sectores
y cadenas productivas, de inversion en talento humano, son algunos de los
instrumentos mas tipicos propuestos por este enfoque. (F. Casanova 2003)

Es justamente dentro de este segundo enfoque que se evidencia el rol
relevante de la formacion profesional. Entendiéndose que las inversiones orientadas
a elevar la calificacion de la poblacion son en si mismas también acciones que
propenden a elevar la competitividad y, a la vez, refuerzan la efectividad de otras
lineas de politica complementaria. (F. Casanova 2003)

Las particularidades en el planteamiento de las acciones publicas de
capacitacion, la conformacion del sistema, la forma de organizar la oferta de
formacion profesional y la forma de atender la demanda, revela, entre otros aspectos,
diversos enfoques acerca del abordaje de los objetivos del aumento de Ia

productividad, la competitividad y el desarrollo.

2.4.2 Corrupcion
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En relacion al concepto y definicion de corrupcion, a continuacion —se
presentan las definiciones constantes en documentos normativos y legales vigentes a
la fecha de la investigacion.

Segtin el articulo VI de la Convencion Interamericana contra la corrupcion
(1996), de la cual el Ecuador es signatario, en su ambito de alcance tenemos que se

enmarca la corrupcion a:

a. El requerimiento o la aceptacion, directa o indirectamente, por un funcionario
publico o una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor
pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas para si
mismo o para otra persona o entidad a cambio de la realizaciéon u omision de
cualquier acto en el ejercicio de sus funciones publicas;

b. El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario
publico o a una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de
valor pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas
para ese funcionario publico o para otra persona o entidad a cambio de la
realizacion u omision de cualquier acto en el ejercicio de sus funciones publicas;

c. La realizacion por parte de un funcionario publico o una persona que ejerza
funciones publicas de cualquier acto u omision en el ejercicio de sus funciones,
con el fin de obtener ilicitamente beneficios para si mismo o para un tercero;

d. El aprovechamiento doloso u ocultaciéon de bienes provenientes de cualesquiera
de los actos a los que se refiere el presente articulo; y

e. La participacion como autor, co-autor, instigador, complice, encubridor o en
cualquier otra forma en la comision, tentativa de comision, asociacion o
confabulacion para la comision de cualquiera de los actos a los que se refiere el

presente articulo.

De la revision de la normativa ecuatoriana, se puede evidenciar que durante el
periodo de andlisis se han venido precisando y tipificando una serie de delitos, y
prohibiciones a fines de sancionar la corrupcion detectada en el &mbito publico; entre
las definiciones relacionadas con actos de corrupcidn, tipificadas como delito y que
constan en el Cddigo Penal Ecuatoriano vigente hasta el 2014, se indican como
relevantes las siguientes:

Respecto al peculado, el articulo 257, lo tipifica como los servidores de los
organismos y entidades del sector publico y toda persona encargada de un servicio

publico, que, en beneficio propio o de terceros, hubieren abusado de dineros publicos
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o privados, de efectos que los representen, piezas, titulos, documentos, bienes
muebles o inmuebles que estuvieren en su poder en virtud o razoén de su cargo, ya
consista el abuso en desfalco, disposicion arbitraria o cualquier otra forma semejante.
Asimismo, indica que se entendera por malversacion la aplicacion de fondos a fines
distintos de los previstos en el presupuesto respectivo, cuando este hecho implique,
ademads, abuso en provecho personal o de terceros, con fines extrafios al servicio
publico.

Se tipifica como delito, en el articulo 257-A, cuando las personas descritas en
el articulo, abusando de sus calidades, hubieren actuado dolosamente para obtener o
conceder créditos vinculados, relacionados o intercompafiias, violando expresas
disposiciones legales respecto de esta clase de operaciones. Las personas elegidas
por votacion popular, los representantes o delegados del Presidente de la Reptiblica y
de otros funcionarios fiscales o municipales en organismos del Estado, autonomos o
semiautonomos; los funcionarios, empleados o servidores publicos que de cualquier
forma utilizaren en beneficio propio o de terceras personas cuando este signifique
lucro o incremento patrimonial, trabajadores remunerados por el Estado o por las
Entidades del sector publico o bienes del sector publico.

Se tipifica como delito, en el articulo 257- B, cuando las personas descritas en
el articulo, se hubieren aprovechado econdmicamente en beneficio propio o de
terceras personas, de estudios, proyectos, informes, resoluciones y mas documentos,
calificados de secretos, reservados o de circulacion restringida, que estén o hubiesen
estado en su conocimiento o bajo su dependencia en razén o con ocasion del cargo
que ejercen o hubiesen ejercido. El articulo 257-C tipifica como delito el que las
personas elegidas por votacion popular, a los representantes o delegados y a los
funcionarios, empleados o servidores publicos que aprovechiandose de Ia
representacion popular o del cargo que ejercen se favorezcan o hayan favorecido a
personas naturales o juridicas para que, en contra de expresas disposiciones legales o
reglamentarias, les hubiesen concedido contratos o permitido la realizacion de
negocios con el Estado o con cualquier otro organismo del sector publico.

El articulo 260 del mismo Cddigo tipifica como delito el cometido por los
funcionarios y empleados publicos o sus agentes que, encargados de la adquisicion o
compra de articulos y enseres para la administracion, recibieren comisiones o primas,
alteraren los precios en los articulos, las planillas, etc., y los vendedores o

proveedores que tomaren parte o se prestaren para estas combinaciones ilicitas.
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En relacion a la concusion el articulo 264, lo tipifica como los empleados
publicos o las personas encargadas de un servicio publico culpables de mandar a
percibir, exigir o recibir lo que sabian que no era debido por derechos, cuotas,
contribuciones, rentas o intereses, sueldos o gratificaciones. En relacion al cohecho
el articulo 285, lo tipifica como todo funcionario publico y toda persona encargada
de un servicio publico que aceptaren oferta o promesa, o recibieren dones o
presentes, para ejecutar un acto de su empleo u oficio, aunque sea justo, pero no
sujeto a retribucion. Todo funcionario publico y toda persona encargada de un
servicio publico que, por ofertas o promesas aceptadas, por dones o presentes
recibidos, hubieren ejecutado, en el ejercicio de su cargo, un acto injusto, o se
hubieren abstenido de ejecutar un acto que entraba en el orden de sus deberes. Entran
también en esta tipificacion de delito quienes hubieren compelido por violencias o
amenazas, corrompido por promesas, ofertas, dones o presentes, a un funcionario
publico, a un jurado, arbitro o componedor, o a una persona encargada de un servicio
publico, para obtener un acto de su empleo u oficio, aunque fuera justo, pero no
sujeto a retribucion, o la omision de un acto correspondiente al orden de sus deberes

Por enriquecimiento ilicito se entiende: “El incremento injustificado del
patrimonio de una persona, producido con ocasion o como consecuencia del
desempefio de un cargo o funcién publica, generado por actos no permitidos por las
leyes, y que, en consecuencia, no sea el resultado de ingresos legalmente percibidos.”
(Cédigo Penal Ecuatoriano; R.O. 147-S, 22-1-1979)'°. Por extorsion, se indica en el
articulo 557, cuando con intimidacién, o simulando autoridad publica, o falsa orden
de la misma, obligue a otro, sin privarle de la libertad personal, a entregar, enviar,
depositar, o poner a su disposicion o a la de un tercero cosas, dinero o documentos
que produzcan o puedan producir efectos juridicos.

En el ambito administrativo, la Ley Organica del Servicio Publico en su
Articulo 6 indica respecto al Nepotismo que “Se prohibe a toda autoridad
nominadora, designar, nombrar, posesionar y/o contratar en la misma entidad,
institucion, organismo o persona juridica, de las sefialadas en el articulo 3 de esta
Ley, a sus parientes comprendidos hasta el cuarto grado de consanguinidad y
segundo de afinidad, a su cényuge o con quien mantenga unién de hecho...”

(LOSEP; R.O. 294-28S; 6-X-2010).

10 e . 1 . .
Se utilizd como referencia el Codigo Penal Ecuatoriano que se encontraba vigente a la
fecha del analisis.
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La organizaciéon Transparencia Internacional -organizacion fundada en 1993-

parte de la definicion de que la corrupcion es el abuso del poder en beneficio

privado, siendo esta una definicion amplia y util desde el punto de vista de

académico, como referencia para la presente investigacion; asimismo a partir de esta

.., . .. . 11
definiciéon es posible dividir al comportamiento corrupto en tres grupos; a saber

(Szelubski 2009):

1. Corrupcidn directa.- Que se expresa por el aprovechamiento directo por parte de

un individuo o grupo, en el cumplimiento de una funcidén publica, de su poder o

influencia para obtener un beneficio. No requiere de la participacién de actores

que provengan de sistemas ajenos a la institucién en que se comete el acto

corrupto. Las categorias que integran este grupo son las siguientes:

a)

b)

d)

Abuso de poder: Acto por el cual un agente utiliza el poder de su cargo en
perjuicio de una persona, grupo o institucién que se encuentra en una
posicion inferior y obteniendo con ello algin beneficio.

Apropiacion de bienes (sean estos publicos o privados): Es el
aprovechamiento indebido de bienes o fondos que pertenecen a terceros o a
una instituciéon, y a los cuales se tiene acceso gracias a la funcion que
desempefia el individuo.

Enriquecimiento ilicito: Incremento del patrimonio de un agente, con
significativo exceso, respecto de los ingresos legitimos o la obtencion de
mejoras econdmicas, durante el ejercicio de una funcion, sin una debida
justificacion.

Extorsion: Utilizacion del poder que se dispone para presionar a un tercero
en orden a obtener un beneficio privado.

Favoritismo: Conducta destinada a obtener beneficios personales para
personas cercanas en desmedro de otras personas mas idoneas que procuran
la obtencion de un cargo o un beneficio.

Nepotismo: Tipo de favoritismo que se realiza en funcioén de las relaciones

familiares.

2. Corrupcion mediada.- Dentro de este grupo se encuentran aquellas acciones en

que el beneficio particular, producto del comportamiento corrupto, proviene de

un tercero. En tal tipo de acciones existe una mayor diversidad de participantes

que en la corrupcion directa y, ademas, se obra sobre la base de una division de

! Estas son definiciones generales para efectos de estudio; algunas de ellas se encuentran
tipificadas en el codigo de procedimiento penal; por lo tanto su definicion varia para cada ambito
territorial y/o cultural
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roles: por un lado, se encuentran los privados —demandantes de corrupcién—, por

otro, los agentes publicos —oferentes de corrupcion— Tales acciones pueden

categorizarse bajo los acapites siguientes:

a)

b)

c)

d)

Aceptacion de ventajas indebidas: Consiste en la admision de beneficios
personales a cambio de realizar un acto indebido, o cualquier favor, por el
mero hecho de ocupar un cargo y hacer usufructo del poder o influencia que
de tal cargo dimana.

Tréfico de influencia: Consiste en la negacion o uso indebido de la influencia
o poder propio del cargo en ambitos no relacionados con la propia actividad.
Soborno: Ofrecimiento u otorgamiento a un agente como producto de un
pago realizado con fondos publicos para obtener un beneficio.

Clientelismo politico: Beneficios obtenidos por un agente como producto de
un pago realizado con fondos publicos para obtener un beneficio.

Malas practicas electorales: Aquellas acciones ilicitas dentro de los procesos
electorales que tienen como objetivo modificar los resultados de una

eleccion.

Corrupcion por aprovechamiento de procedimientos. Bajo este grupo de acciones

corruptas se aunan aquellos actos corruptos que son consecuencia de las fallas en

los procedimientos del sistema del cual el agente corrupto es parte; es decir,

donde la matriz de origen del acto corrupto se encuentra en las estructuras de las

organizaciones.

a)

b)

d)

Manejo indebido de bienes o fondos: Es el uso de ellos fuera de los objetivos
a los que se encuentran destinados o sin austeridad, eficiencia o
transparencia en el ejercicio de la funcion publica y con un beneficio
particular.

Manejo indebido de informacion: Es el aprovechamiento indebido, en
beneficio propio o de terceros, de cualquier tipo de informacion reservada a
la que se hubiese tenido acceso en funcion de un cargo.

Ocultamiento de informacién: Hecho por el cual un funcionario retiene
informacion que deberia enfrentar o hacer publica.

Negociacion incompatible: Accion cometida por un agente quien en funcion
de su cargo debe participar de una negociacion como funcionario publico y
al mismo tiempo actia como agente privado, teniendo una situacién
ventajosa frente a otros participantes de la negociacion.

Manejo indebido de los procedimientos publicos: Transgresion, por parte de
un agente, de disposiciones sobre procedimientos o normas que regulan el

funcionamiento de las organizaciones a las cuales pertenece obteniendo con
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tal transgresion, un beneficio para si.
f) Lavado de dinero: Accidn realizada por un particular, por medio de la cual

participa en la legalizacion de un capital obtenido originariamente.

La organizaciéon Transparencia Internacional, TI, publica desde 1995 el
Indice de percepcion de la corrupcion, IPC, que mide, en una escala de cero
(percepcion de muy corrupto) a diez (percepcion de ausencia de corrupcion), los
niveles de percepcion de corrupcion en el sector publico en un pais determinado y
consiste en un indice compuesto, que se basa en diversas encuestas a expertos y
empresas. Los primeros IPC utilizaban encuestas de opinion, pero en la actualidad
solo se utilizan andlisis de “expertos”. TI requiere que se disponga de al menos tres
fuentes para poder evaluar un pais en el IPC.

Como este indice estd basado en sondeos, los resultados son subjetivos y son
menos fiables en paises de los que se extraen menos fuentes. Las estadisticas como
esta son, por naturaleza, imprecisas, y los datos de distintos afios no son
necesariamente comparables debido a cambios en las muestras y en la metodologia
empleada. En todo caso el numero de paises evaluados ha ido en aumento, para el
2011 se evaluaron un total de 180 paises.

Es necesario dejar constancia para efectos de esta investigacion que, el
Ecuador en la actualidad, segin declaraciones emitidas por Autoridades del
Gobierno, no reconoce informes o acepta los resultados emitidos por Transparencia
Internacional en cuestionamiento a las metodologias utilizadas para establecer un
indice. No obstante, a efectos de orden académico, y, teniendo en cuenta el analisis
de perspectiva historica que se realiza en el presente documento —cuyo periodo
incluye épocas en las que Ecuador participaba con dicha organizacion—, asi como,
ante la inexistencia de otros indices historica y regionalmente aceptados para este
fenémeno, se incluirdn mas adelante para analisis y discusion dichos resultados de
forma referencial, teniendo eso si en consideracion los problemas detectados en la
construccion de sus metodologias.

Para Campero Nufiez del Prado (2002) la mayor parte de las politicas
publicas gubernamentales fracasan y son poco eficientes debido a la corrupcion de
las organizaciones publicas, que a su vez cooptan o impiden la participacion
ciudadana en su gestion y por lo tanto, dejan de contar con la legitimidad y respeto

de la ciudadania. Por lo que, para mejorar la gobernanza ademas de implementar las
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politicas publicas y proveer servicios publicos de forma eficiente y efectiva se
requiere hacerlo con transparencia, ya que mientras la ciudadania desconfie de la
utilizacion de sus recursos en el logro de los objetivos, los niveles de legitimidad y

confianza en las tareas y resultados de la administracion seran bajos.
2.4.3. Estructura de las organizaciones

Para Weber la burocracia era el tipo técnicamente mas puro de dominacion
legal-racional. El tipo ideal burocratico de Weber (2005) se basa en una organizacion
burocratica que opera mediante leyes y disposiciones administrativas, y para el
cumplimiento de las actividades o deberes prestan servicio aquellos que estan
calificados, conocen las normas y se seleccionan bajo el principio objetivo del
mérito. El principio de autoridad jerdrquica se cumple, esto es, los cargos estan
ordenados jerarquicamente, cada puesto inferior esta bajo el control y la supervision
de un puesto superior. Los integrantes de la organizacion no poseen la propiedad de
los medios de produccidn; son profesionales, especialistas y asalariados (acorde con
el tipo o categoria de su funcidn), el desempefio de las ocupaciones de su puesto
representan su actividad principal, y son nombrados por un superior jerarquico (un
funcionario elegido por los gobernados no es una figura puramente burocratica)
perfilindose una carrera profesional dentro de la organizacién. Esta forma de
organizacion simboliza el tipo ideal que Weber utilizé para entender y pronosticar el
desarrollo de la sociedad moderna.

Para Weber (2005) la burocratizacion implica la posibilidad 6ptima de poner
en practica el principio de la especializacion de las funciones administrativas
conforme a regulaciones estrictamente objetivas y, la estructura burocratica implica
la concentracion de los recursos materiales de administracién en manos del jefe, para
el caso del Estado burocratico, en cambio, hace entrar en el presupuesto todos sus
gastos administrativos, y proporciona a las autoridades inferiores los medios de pago
ordinarios, cuya utilizacion es reglada y controlada por aquél.

Seglin lo anotado por De la Rosa Alburquerque (2002) el primer autor que
traslada el tipo ideal weberiano al dmbito propiamente organizacional fue Merton
(1984). Merton indicaba que todos los postulados funcionales se fundamentaban
sobre supuestos no empiricos basados en sistemas teéricos abstractos, entonces

afirmaba que la comprobacién empirica, y no los supuestos tedricos eran
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fundamentales para el andlisis funcional y especificd que dicho andlisis deberia partir
del estudio de grupos, las organizaciones, las sociedades, y las culturas, decia que
todo objeto susceptible de analisis estructural funcional debia representar una cosa
estandarizada. Introdujo los conceptos de funciones manifiestas y latentes, esto es
intencionadas y no intencionadas; a su vez sefialo que la estructura podia ser
disfuncional para el sistema en su conjunto y aun asi seguir existiendo (Ritzer 1993).

Ahora bien, dentro de la escuela neoestructuralista o institucional que arranca
de los planteamientos tedricos weberianos esta busca una sintesis de la teoria de la
organizacion para tomar en consideracion los aspectos formales e informales de la
estructura organizativa, los problemas de la colaboracion y del consenso, los de
poder y conflicto, los de la importancia de las recompensas materiales y sociales, asi
como las relaciones entre organizacion e individuo y entre organizacion y ambiente.
La relacion entre estructura organizativa y el comportamiento individual es el
elemento que identifica a esta corriente. (Ramié 1999)

Entre los neoestructuralistas, en la década de 1960, Crozier —bajo la misma
orientacion metodoldgica de estudio de caso— profundiza en el andlisis burocratico
destacando el caracter estratégico de los actores y llegando a definir a la
organizacion burocratica como aquélla que no se corrige en funcion de sus propios
errores 0, en otras palabras, como un conjunto relativamente estable de circulos
viciosos (Crozier 1974, 70-79). Crozier indica en su obra que en condiciones de
centralizacion extrema de responsabilidades, los empleados no se sienten
identificados con la funcién publica que les corresponde y entre si solo desarrollan
una solidaridad negativa, es decir que se unen Unicamente en contra de la institucion
y de las autoridades. La rutina se constituye también en un medio de defensa. Indica,
que las conductas y actitudes de individuos y grupos en una organizacion se remiten
necesariamente a las relaciones de Poder que existen entre ellos. Cada grupo, busca
dominar puntos estratégicos creados por las diversas fuentes de incertidumbre que
existen en la organizacion y su poder se generard de la manera en que logren
controlar esas incertidumbres; refiere, ademads, al circulo vicioso que genera la
implantacion de normas y reglas impersonales y la centralizacion, que al producir en
los obreros dependencia y frustracion y por tanto respuestas negativas y rutinarias,
hace necesaria la implantacion de més reglas y mayor control. En el origen de los
conflictos esta la lucha de individuos y grupos por el poder. (Crozier 1974)

El poder esta ligado a la imposibilidad de eliminar la incertidumbre; asi, los
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subordinados usan su poder discrecional y buscan aumentar su nivel de negociacion
y los superiores, usan su poder rigiéndose por el cumplimiento de las reglas, pero
buscando dentro de ellas su mdxima autonomia. No obstante, lo que impide la
desorganizacion y el que individuos y grupos puedan obtener todas las ventajas
posibles en situaciones estratégicas, estan los denominados controles sociales como
el hecho de que los funcionarios saben que deben seguir trabajando juntos y deben
conservar un minimo de armonia, el reconocimiento de la necesidad de cumplir un
minimo de lo que se espera de ellos y de lograr una cierta realizacion individual y
colectiva, entre otros. (Crozier 1974)

Segun M. Crozier (1963) los cuatro elementos responsables de la "artrosis"
tipica de los sistemas burocraticos son: a) el desarrollo de normas impersonales; b) la
centralizacion de las decisiones; c) el aislamiento entre los distintos niveles
jerarquicos; d) el desarrollo de relaciones de poder paralelas. Al analizar los distintos
circulos viciosos que ha generado la burocracia, Crozier complementa su
conceptualizacion de la burocracia clasificando las actitudes més frecuentes de la
personalidad burocratica, como son: ritualismo, retirada, rebelién, sumision e
innovacion (Crozier 1974).

En relacién a poder y conflicto se considera que en las organizaciones existe
una diversidad de fuentes de poder, una pluralidad de actores con capacidad para
ejercer influencia sobre los procesos decisionales, una pluralidad de intereses y
objetivos que configuran unas estrategias que generan coaliciones, actos, consensos,
enfrentamientos y conflictos, por lo que es importante entender y aceptar estos
elementos para la comprension de las organizaciones. (Ramié 1999)

Para analizar las estructuras organizacionales en la Administracion publica es
necesario considerar las transformaciones del Estado, las nuevas tareas a abordar por
las diversas administraciones publicas, el talento humano y los recursos financieros
que han supuesto y suponen la creciente actividad de prestacion de servicios. La
Administraciéon publica es una organizaciéon compleja por su diversidad y
especializacion funcional y territorial, y estructural ya que si bien atienden funciones
distintas entre si, utilizan un mismo modelo administrativo. No hay correlacion entre
su estructura interna y las funciones asumidas, y existen diversas instituciones con
las mismas competencias. El modelo administrativo de la Administracion publica no
ha cambiado desde hace mucho tiempo, cuando su estructura efectivamente

respondia a las necesidades propias de las funciones tradicionales del Estado, sin
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embargo, actualmente las funciones y competencias han cambiado, multiplicado y
diversificado y el modelo administrativo ya no se adecua a estas nuevas realidades.
(Rami6 1999)

La dindmica organizativa estd condicionada por los limites normativos que
delimitan la gestion del personal: los rigidos mecanismos de entrada al nuevo
personal; su vinculacion, una vez dentro, con la Administracion y las dificultades en
aplicar sanciones para modificar comportamientos negativos o ilegales y de
incentivos para los resultados positivos son las caracteristicas mas notorias en este
tipo de administraciéon. Como consecuencia de sus multiples funciones, coexisten
diferentes profesionales (médicos, educadores, ingenieros, etc.) con racionalidades
especificas que requieren diferentes procesos y estructuras, que se ven a veces
frenados y subyugados por una estructura y dinamica burocritica que prima los
aspectos administrativos. (Rami6 1999)

Adicionalmente, la Administracion publica esta sujeta a la interdependencia
con la politica. No hay separacion real entre politica y Administracion, ya que la
organizacion publica, por el hecho de serlo, participa del poder politico (Baena del
Alcézar, en Rami6 1999). No existe una relacion inmediata entre actividad de la
Administracion y recursos financieros, la definicion de los parametros de eficiencia y
eficacia tiene una fuerte dimension politica, lo que hace muy dificil medir la
eficiencia o el rendimiento de la Administracion en términos reales. La pluralidad de
administraciones publicas hace que estas compitan entre si por unos recursos que en
su mayoria recauda y distribuye una unica instancia.

Bajo la influencia de Merton, Selznick (1996) desarrolla los primeros escritos
institucionalistas, ya que postuld una distinciéon entre instituciéon y organizacion:
cuando una organizacion es institucionalizada, tiende a adquirir un caracter especial
y a realizar una competencia distintiva, o mejor dicho, una incapacidad. Esto es, con
el tiempo las organizaciones se transforman en instituciones y pierden su caracter de
instrumental (realizacién de metas), a la vez que se introducen en una légica de
supervivencia por el hecho mismo de la supervivencia —independientemente del
cumplimiento de sus objetivos y niveles de eficiencia— (Barba y Solis 1997; Scott,

1995 en De la Rosa Albuquerque 2002).
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2.5. Estudio de caso, método comparativo y comparacion diacronica

Un estudio de caso, se define acorde con Yin (1994) como “una investigacion
empirica que estudia un fendmeno contemporaneo dentro de su contexto de la vida
real, sobre todo cuando los limites entre el fendmeno y su contexto no son
claramente evidentes”. Asi mismo, indica que un “estudio de caso cubre con la
técnicamente distintiva situacion en la cual habrd muchas més variables de interés
que apuntes de datos, y, como resultado, confia en las fuentes multiples de evidencia,
con datos que necesitan converger en una moda triangular, y como otro resultado
beneficia del desarrollo previo de proposiciones tedricas para guiar la coleccion de
los datos y analisis.”

Comparar es confrontar una cosa con otra. Parangonar sirve para controlar si
una generalizacion (regularidad) se corresponde con los casos a los cuales se aplica
(...) comparar implica asimilar y diferenciar en los limites (Sartori, 1994).

Respecto al método comparativo, acorde con Nohlen (2006), es un
procedimiento de la comparacion sistematica de casos de analisis que en su mayoria
se aplica con fines de generalizacion empirica y de la verificacion de hipotesis. La
comparacion es el criterio de la interpretacion valorativa de los resultados empiricos.

En el caso de las politicas publicas es muy dificil realizar experimentos por lo
que el método comparativo es el procedimiento al que es factible recurrir. Segun
Parsons (2008) las politicas publicas comparadas son “un método de estudio de las
politicas publicas mediante la adopcion de un enfoque comparativo del proceso de
las politicas publicas, asi como de sus resultados e impacto.”

La comparacion diacrénica o longitudinal implica la comparacion entre
distintos momentos del o los casos estudiados, sirve en primer lugar al propdsito de
aumentar el nimero de casos. En este tipo de comparaciéon —que se trata en el
estudio— las wunidades analizadas experimentan, a lo largo de la historia,
transformaciones que no sélo afectan a las variables especificas cuyo impacto se
evalua, sino también a otras consideradas contextiales. El aspecto secuencial de
casos tiene efectos sobre la capacidad de andlisis que son complejos, permite evaluar
la presencia de causas historicas y constantes que afectan al objeto de estudio, y
pueden ser evaluados aquellos conceptos del andlisis sociopolitico. (Llamazarez
1995)

La comparacion puede realizarse a través de varios mecanismos, entre estos,
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través del estudio de las similitudes—que se trata en el estudio— entre aquellos casos
en los que se presenta un idéntico resultado (o método de la semejanza). Cuando se
evidencias dos resultados idénticos en casos distintos, se supone que son las
condiciones comunes a ambos casos las que explican la presencia del fendémeno

investigado (Llamazarez 1995).
2.6. Perspectiva del analisis tedrico

Esta investigacion se centra en la postura de teorias mixtas en la que se toma
en consideracion los factores internos centrados en el Estado y los factores externos
centrados en la sociedad entendiendo las interrelaciones e interdependencias en sus
dimensiones horizontales méas que en las verticales, explicando el cambio y/o
permanencia de las instituciones.

La politica ademés de ser un proceso en el cual se juegan los intereses
individuales es un sistema de significados compartidos y creencias, que vuelven la
accion politica en entendible para la comunidad y la sociedad, y los resultados
obtenidos se pueden convertir en resultados buscados por la sociedad. Por otro lado,
el proceso de legitimacion de las acciones politicas ha puesto mayor énfasis en la
forma en que se construyen las acciones, sus procedimientos correctos que en los
resultados, y por ello las reformas institucionales rara vez tienen un buen resultado,
como ha sido en efecto evidenciado para el caso de las reformas en la
institucionalidad de capacitacion en el caso Ecuador, segiin se expuso en el capitulo
de introduccion.

A partir del Neoinstitucionalismo que nace para reorientar el andlisis
empirico en la teoria politica superando los supuestos del conductismo y la eleccion
racional. Para observar en el &mbito de la politica como las instituciones se forman y
cambian. Que se enfoca en observar que las preferencias de los individuos son
construidas en un contexto institucional, que es dentro de las instituciones donde los
individuos disefian sus acciones, disefian normas y organizaciones, toman decisiones
era por tanto importante responder a la pregunta de cudles son las caracteristicas
institucionales que influyen en el comportamiento de los individuos.

El neoinstitucionalismo de March y Olson lleva a entender la forma en que
desarrollan las acciones en las instituciones politicas, los actores politicos cuyos

comportamientos se basan en lo correcto, en lo establecido, las practicas, ritos, es
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decir practicas institucionalizadas, identificando los lideres un patréon de
comportamiento adecuado (dentro de un conjunto de reglas institucionales) para ser
seguidos por ellos como lo correcto a realizar. Las practicas institucionales se
convierten en reglas y en el marco institucional.

El Neoinstitucionalismo histérico es la perspectiva de analisis enfocandose en
la incidencia de que estas (instituciones) tienen en los resultados y acciones
publicas, esta como una perspectiva de reaccion entre las perspectivas conductistas y
las estructuralistas. Se preocupa de la forma en que se despliegan a lo largo del
tiempo los procesos politicos y porque estdn incrustados esos procesos en las
instituciones, se preocupa de los momentos criticos, de secuencias distintivas. Este
tipo de enfoque al dar importancia a los procesos de gestacion, adopcidn, evolucion y
secuencias historicas de las coaliciones de las decisiones politicas permitira
identificar como afectan las variables locales en la construccion de politicas publicas
por medio de la metodologia planteada por medio del caso historico que se analizara
en sus diferentes fases.

En el enfoque neoinstitucionalista historico se definen las instituciones y los
actores, entre los primeros existen varios ordenes institucionales, el relacionado a los
grandes procesos o0 acontecimientos, las coaliciones, arreglos institucionales
(estructuras publicas), comunidades del discurso y como actores los tomadores de
decisiones, los lideres publicos con gran autoridad. Asimismo las perspectivas de
andlisis para la relacion entre instituciones y actores son el camino del sendero, las
coyunturas criticas y los beneficios crecientes. El camino del sendero, es decir la
inercia es una perspectiva que en el neoinstitucionalismo esta basada en el supuesto
de que en los procesos institucionales al existir un conflicto de intereses, presente en
toda politica publica, existe la semilla de cambio, explica factores de disefio,
creacion estabilidad, continuidad, destruccidén y sustitucion institucional (Farfan
2007, 22).

Para el andlisis comparativo de las acciones/politicas de capacitacion, se
entenderdn como fases aquellas basadas en el modelo de ciclo Jones (1970) y
presentadas en cuatro fases por Roth Deubel (2006) como: I) la identificacion,
construccion de problemas y agenda politica; II) la formulacion de soluciones y
decision; III) la implementacion de las decisiones; y, IV) la evaluacion de politicas
publicas.

Se utiliza la categoria de analisis de teorias mixtas para el tratamiento de
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politicas publicas, neoinstitucionalismo.
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Capitulo Tres

Politicas Publicas en Ecuador

3.1. Antecedentes

Las Politicas Publicas de un Pais tienen consecuencias directas en el bienestar
de la poblacién, ya que son instrumentos del cual se sirve el gobierno para
desarrollar su accion y dar respuesta a la ciudadania. Son acciones del Estado que
buscan dar respuestas a las demandas y necesidades de la sociedad, y son vistas
como las estrategias que este asume para aliviar los problemas nacionales.

La construccion de politicas requieren una planificacion, toma de decisiones y
un proceso de analisis que en su mayoria tienen como fundamento estudios que se
realizan para dar respuesta a una necesidad identificada dentro de la sociedad. En el
Ecuador desde 1978 se han desarrollado los denominados planes nacionales de
desarrollo, en los diferentes periodos de Gobierno, para un total de nueve planes de
desarrollo identificados, en cuya construccion y ejecucion participan diversas
instituciones y actores, los mismos que fueron realizados en el marco de las
atribuciones, derechos y obligaciones consagrados en las Constituciones vigentes en
sus respectivos periodos.

Para el andlisis se tomo en consideracion las politicas relacionadas con el
ambito de la produccidn, las especificas de capacitacion asi como los cambios
institucionales (estructuras publicas) propuestos en el periodo de andlisis y que
consten en los mencionados planes; se verificod también, si estos planes con la
definicion de estrategias, politicas, metas e indicadores fueron construidos con la
participacion ciudadana y de diversos sectores.

Cabe indicar que las Constituciones que abarcan el periodo de 1978-2011, que
representan el punto de partida'® para la elaboracion de los planes nacionales de
desarrollo y politicas publicas son: la Constitucion Politica de la Republica del
Ecuador aprobada en Referéndum del 15 de enero de 1978; la aprobada en junio de

1998 y, la aprobada en Referéndum de 2008.

"2 Entendiendo que la Constitucion o Carta Magna define los limites y relaciones entre los
poderes del Estado; determina la organizacion y competencias de los poderes publicos, los
fundamentos de la vida econémica y social, los deberes y derechos de las y los ciudadanos.
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En 1978 se inici6 la fase constitucional mas larga de la historia de la
Republica del Ecuador, surgié de un proceso organizado por el Consejo Supremo de
Gobierno, dictadura militar que goberné entre 1976 y 1979, que en lugar de convocar
a una asamblea constituyente conforme lo exigian los sectores politicos tradicionales,
integrd tres comisiones: una para preparar el proyecto de Nueva Constitucion; otra
para realizar reformas a la Constitucion de 1945; y la tercera para que proponga la
nueva Ley de Elecciones y Partidos Politicos que organice el proceso de retorno a la
constitucionalidad. (Paz y Mifio 2008)

En el referéndum de enero de 1978 triunf6 el proyecto de Nueva
Constitucion, misma que se origind en un grupo reducido de personas que la
redactaron, y su contenido resultd ser progresista para los momentos historicos que
vivia el Ecuador al salir de la dictadura; pero el ser aprobada en referéndum, le dio
legitimidad social frente a las Constituciones anteriores. Se organiz6 el proceso
electoral para elegir presidente, diputados y autoridades de los organismos
seccionales, y por primera vez en la historia nacional se realizd un proceso electoral
de doble vuelta para elegir en binomio, al presidente y vicepresidente de la republica.
En la segunda vuelta triunfé Jaime Roldés y su posesion como Presidente de la
Republica fue el 10 de agosto de 1979. Asi se iniciaron los gobiernos
constitucionales, al mismo tiempo que entrd en vigencia la Constitucion aprobada en
referéndum. (Paz y Mifio 2008)

La Constitucion de 1979 tuvo varias reformas, veintidos en total, entre
reformas de articulos, interpretaciones y codificaciones, hasta el afio 1998. La
Constitucion fue aplicada por los presidentes Jaime Roldds (1979-1981) y Osvaldo
Hurtado (1981-1984), y, se evidencia en el andlisis historico que durante el gobierno
de Leon Febres Cordero (1984-1988) se determiné la influencia de los intereses
empresariales en el Estado, como se aprecia en las politicas y acciones
implementadas. Después del gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992), el gobierno de
Sixto Duran Ballén (1992-1996) buscé reformas sobre la Constitucion de 1979. (Paz
y Miiio 2008)

A partir de 1996 se evidencia una década de inestabilidad gubernamental en el
pais con siete presidentes y un intento dictatorial. Los tres presidentes electos en este
periodo fueron: Abdald Bucaram (1996-1997), Jamil Mahuad (1998-2000) y Lucio
Gutiérrez (2003-2005), mismos que fueron derrocados, entre otros, debido a factores

econdémicos, politicos y sociales que provocaron la reaccion ciudadana, que realizd
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manifestaciones que se dieron en la Sierra y especialmente en Quito. Después del
derrocamiento de Bucaram fue nombrado como Presidente Interino Fabian Alarcon
(1997-1998), quien convocd a una consulta popular para reunir una Asamblea
Constitucional para reformar la Constitucion de 1979 y entre otros, legitimar el
proceso que condujo a su presidencia.

La Asamblea Constitucional de 1998 inicio6 sus actividades el 20 de diciembre
de 1997 y la mayoria resolvié transformar la Asamblea Constitucional en
Constituyente (Paz y Mifio 2008). E1 5 de junio de 1998 fue aprobada la Constitucion
en Riobamba, la misma que entr6 en vigencia en agosto de ese aflo con la posesion
presidencial de Jamil Mahuad.

Entre 2007 y 2008 se sucedieron cinco procesos electorales que demostraron
un cambio trascendental en la orientacion politica y de politicas del pais. Uno, la
primera vuelta electoral, en la que el candidato de Alianza Pais, Rafael Correa (2007-
2009; 2009-2013), logrd pasar a la segunda vuelta; dos, el triunfo de Correa, en la
segunda vuelta, sobre Alvaro Noboa; tres, el triunfo, con el 82 % de los votos, de la
tesis de convocatoria a una Asamblea Constituyente de plenos poderes para que dicte
una nueva Constitucion; cuatro, el triunfo de una amplia mayoria de candidatos de
Alianza Pais para integrar la Asamblea; y, cinco, la votacion mayoritaria (64%) a
favor de la nueva Constitucion en el referéndum que se realizé el 28 de septiembre
de 2008. (Paz y Mifio 2008)

Los debates se centraron en el papel del Estado en la economia, en los que se
develd que las derechas econdmicas y politicas defendieron a la empresa privada y al
mercado libre (Paz y Mifio 2008). La Constitucion de 2008 implica un giro pues
parte de otro modelo: la “economia social y solidaria” y de un activo papel del
Estado en la economia, recuperando incluso segin Paz y Mifio (2008) una serie de
principios nacionales que se habian formulado en las Constituciones de 1929, 1945 y

1979.
3.2. Las Politicas Publicas en Ecuador

La historia de la construccion de agendas de politica y posicionamiento de los
distintos gobiernos en Ecuador permite distinguir etapas: una primera de
cuestionamientos profundos y movilizaciones cuya duracion y capacidad de

desestabilizacion dependen de la demora del gobierno en anunciar las agendas, los
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procesos de acuerdos previos, las convocatorias y el apoyo del Congreso. La segunda
de dejar hacer mientras ocurren posicionamientos de actores politicos con miras a
las siguientes elecciones y descubrimientos de los vacios en las agendas o su
ejecucion. La tercera, basada en destacar los errores de los programas de gobierno y
usualmente acompanadas de crisis econémicas que no han podido ser resueltas con el
ajuste y que son mitigadas con incrementos de Gltimo momento en el gasto publico
con el consiguiente desequilibrio fiscal. (Vasconez, Cérdoba y Mufioz 2005)

Los mecanismos de transferencia de politicas se dan en tres ambitos: el
ideoldgico conceptual que en los afios ochenta y noventa casi siempre ha provenido
de influencias externas (politicas-financieras) y en pocos casos grandes
movilizaciones populares; el programatico en el que participan muchos sectores y
actores —institucionalizados o no— en el que principalmente se discute sobre el
presupuesto, mas que las prioridades de politica, los criterios de eficiencia o equidad
y es donde se cambian las agendas de politica. Y el de la viabilidad/operatividad que
tiene a su vez dos niveles: la concrecion de propuestas en el imaginario colectivo por
medio de la participacion, discusion y gestion directa de actores de la comunidad y
sociedad civil; y la ejecucion de acciones, programas y proyectos que pasa por la
capacidad (o no) de las burocracias. (Vasconez, Cérdoba y Muioz 2005)

Los niveles internos del proceso de construccion de politicas presentan filtros
importantes para el traspaso desde la agenda hacia su ejecucion; y en ellos se pierden
recursos y posibilidades de discusion mas relevantes lo cual lleva a que los
resultados no reflejen ni los planteamientos de los gobiernos, ni los de sus detractores
sino una serie de acciones inerciales producto mas bien de una operacion
burocratica. (Vasconez, Cérdoba y Muioz 2005)

Para el analisis de las Politicas Publicas en Ecuador es necesario entender los
contextos en que se han aprobado las Constituciones de la Republica, asi como en los
que se han desarrollado los planes de desarrollo que han derivado en las respectivas
politicas publicas y orientaciones de politicas publicas. Para ello se anotaran a
continuacion los contextos politicos, econémicos y sociales desde 1978-2011, los
principales enfoques de desarrollo, y las especificidades de los planes y politicas;
enfatizando el contexto local, pero sin perder de vista en lo relevante el contexto

latinoamericano.
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3.2.1. Contextos Politicos, Economicos y Sociales

El estudio se ha delimitado al periodo de 1978 a 2011 y abarca un dmbito
nacional, no obstante en el andlisis de los contextos politicos, econdmicos y sociales
se considera también el escenario latinoamericano a fin de enriquecer el analisis

contextual.

Periodo 1978-1987

Desde los anos sesenta hasta ¢l fin de los setenta o inicios de los ochenta, se
dieron profundas transformaciones de la sociedad ecuatoriana, debido no solo a que
por la crisis de la exportacion bananera se habia producido un cambio en el producto
basico de exportacion al petrdleo, sino a un esfuerzo de modernizacion y
racionalizacioén de la estructura, que al estar acompanado de conflictos y tensiones
sociales, produjeron significativas variaciones en la ubicacion de los grupos sociales;
y, ello a su vez con la situacidon internacional en su conjunto, determinaron la
acelerada transformacion de la realidad del Ecuador. (Ayala 2008)

Los cambios en el sector agricola, junto a un proceso de desarrollo industrial
y el robustecimiento del capital financiero, entre otros, generaron en lo politico una
expansion del ambito del Estado, por otro lado, las Fuerzas Armadas, fueron
desarrollando cierto espacio de autonomia en su accion politica, que se expresod en
sus dictaduras. Dentro del aparato Estatal y en la escena politica surgieron tendencias
reformistas y modernizantes, que se consolidaron en los afios setenta. (Ayala 2008)

La exportacion petrolera se dio en una coyuntura internacional de elevacion
sostenida de precios de los hidrocarburos, lo que generd una expansion econdmica,
que dio al gobierno Nacionalista y Revolucionario de las Fuerzas Armadas, del
General Guillermo Rodriguez Lara, grandes recursos que fueron dedicados al
robustecimiento y modernizacion del Estado y el aparato productivo. El gobierno
tuvo iniciativas progresistas, especialmente en su politica internacional, puesto que
defendi6 la soberania del pais sobre sus recursos naturales. El Ecuador ingresé a la
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) e impulsoé el control estatal
de la explotacion y comercializacion petrolera. En 1976, Rodriguez Lara fue
sustituido por un Consejo Supremo de Gobierno que continud el régimen militar,
limitando sus politicas progresistas, adquiri6 deuda externa y ejecutd actos de

represion de los trabajadores. El Consejo Supremo establecio6 un “Plan de
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Reestructuracion Juridica” para volver al régimen legal, mediante el sometimiento de
dos proyectos de Constitucion a referéndum. (Ayala 2008)

En este contexto de modernizacion acelerada, con el capitalismo penetrando
en toda la estructura socioecondmica, y una acentuada dependencia internacional del
pais, la situacién econdmica evidenciaba cambios, pero asi también la situacion
social, ya que con el crecimiento poblacional el mayor numero de habitantes pasé a
ser mayoritariamente urbano y se consolidaban como actores de la vida social
ecuatoriana; al mismo tiempo, los grupos dominantes se reagruparon y la fuerza de la
burguesia industrial y financiera, tenian como contrapeso la unificacion de las
centrales de trabajadores del pais en el Frente Unitario de Trabajadores (FUT), el
cual era un activo promotor de la movilizacion y la protesta. (Ayala 2008)

A inicios de los ochenta se debilitd la presencia del Estado en la economia, y
se inicid el predominio de posturas de corte privatista que se propusieron reducir el
Estado y aplicar medidas de ajuste que intentaron, sin éxito, superar la recesion de
largo plazo, que acompaii6 al pais hasta el final del siglo. Frente a esto se levantd un
movimiento de los pueblos indigenas, que reivindicaria sus derechos colectivos, y
articuld la resistencia al neoliberalismo. Como consecuencia desde esos afios,
decenas de miles de ecuatorianos y ecuatorianas que buscaban trabajo emigraron a
Norteamérica o a varios paises de Europa, convirtiéndose luego en actores
fundamentales de la vida econdmica del Ecuador. (Ayala 2008)

La situacion econdmica y politica en el Ecuador se desarrollé en medio de la
crisis internacional de los 80 con efectos que se extendieron hasta la siguiente
década, ya que el primer periodo de auge de los flujos de capital hacia las economias
en desarrollo tuvo un abrupto final con profundas crisis financieras internas y
externas en los afios 1981 y 1982. La aplicacion de politicas macroecondmicas
contractivas tuvieron como consecuencia la disminucion del flujo de capitales y la
caida de las exportaciones; que sumados al desplome del precio del petrdleo afecto a
varios paises latinoamericanos. Crisis que fueron seguidas por la nacionalizacion de
gran parte de las deudas privadas externas —a través de diferentes mecanismos
nacionales— y por el establecimiento arreglos institucionales en los que la
financiacion externa de cada pais debia ser intermediada por la negociacion con los
bancos acreedores y el Fondo Monetario Internacional (FMI) (Frenkel 2013).

Respecto al periodo democratico en Ecuador, Jaime Roldds inici6é en 1979 un

obierno de iniciativas progresistas, la “fuerza del cambio” a nivel interno y una
) y
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imagen internacional de autonomia. El equipo de gobierno era muy heterogéneo y
sus iniciativas reformistas desorganizadas; Roldos se quedd sin la mayoria
parlamentaria. El Plan de Desarrollo no pudo ser aplicado. La situacion politica se
dificulté atin més debido a un incidente fronterizo con el Peru a inicios de 1981, ya
que aunque, el Presidente logré un gran consenso nacional para enfrentar la
situacion, tuvo que hacer concesiones en su linea progresista internacional y tomoé
medidas econdmicas que inflaron el Presupuesto del Estado e impactaron los
ingresos de los ecuatorianos. (Ayala 2008)

Bajo el Gobierno de Osvaldo Hurtado, se dio un giro al manejo estatal, pues
empez6 la liberacion de precios de productos, la apertura de tesis de mercado en sus
diversos ordenes y el redisefio de los recursos publicos para pagar la deuda externa
(Paz y Mifio, 2006). En 1982 las exportaciones bajaron y se elevo el gasto publico, se
produjo una nueva recesion, agravada por varios desastres naturales. El gobierno
mantuvo programas de desarrollo como la electrificacion y la alfabetizacion, pero
enfrentd la crisis tomando medidas que afectaban los ingresos de la mayoria,
cediendo a presiones de las ¢lites y del Fondo Monetario Internacional. Realizé la
sucretizacion, un arreglo de la deuda externa, que convirti6 a sucres la deuda
dolarizada de los empresarios y el Estado asumi6 el pago de tales deudas en ddlares,
con resultados terribles para la economia. En este contexto, el sindicalismo obrero y
los sectores populares ahondaron las protestas; siendo la protesta social liderada por
el FUT la que hizo tambalear al régimen, pero logré mantenerse, sin cambiar sus
politicas. (Ayala 2008)

El gobierno de Osvaldo Hurtado, implement6 algunas politicas sociales, como
las de atencion al campo y a los pobladores rurales, o las desarrolladas en materia
educativa, respetd las instituciones constitucionales y mantuvo un clima de respeto a
la democracia y las libertades generales de los ciudadanos.

Los programas de ajuste en este época aplicaron medidas basicamente en 4
frentes: 1) austeridad fiscal, mediante el recorte de gastos corrientes; recargos
arancelarios, eliminacion de subsidios, etc; 2) politica monetaria restrictiva; 3)
renegociacion de la deuda externa; y, 4) aplicacion de una politica cambiaria mas
flexible mediante sistemas de cambio multiple y minidevaluaciones preanunciadas,
lo cual contribuy6 a disminuir las importaciones (BCE n.d).

Ledn Febres Cordero del denominado Frente de Reconstruccion Nacional,

gano la eleccion de 1984, y en su gobierno aplicd medidas que incrementaron el
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poder de los grupos de empresarios principalmente banqueros y exportadores, y
reactivaron a los productores para la exportacion. La apertura al capital extranjero no
tuvo trascendencia. En marzo de 1987 un terremoto dafid el oleoducto y suspendié
por seis meses la exportacion petrolera. Febres Cordero enfrentdé a las demas
funciones del Estado y a la oposicion, que denuncié numerosos hechos de corrupcion
gubernamental y violaciones a los derechos humanos. A base de actos de fuerza, el
gobierno reprimid las protestas. El gobierno perdié la eleccién parlamentaria de
1986, pero no varid su politica econdmica. (Ayala 2008)

Febres Cordero vinculd a su gobierno a empresarios y en general el Estado
fue un objetivo de reestructuracion a fin de canalizar recursos al fomento de las
actividades privadas, con el acompafiamiento de obras publicas condicionadas por
tales esfuerzos. La época se desarrollaba en el marco de los condicionamientos del
FMI sobre los gobiernos latinoamericanos y el auge del capital transnacional, de
manera que Febres Cordero, orientd a su gobierno al aperturismo econdmico
internacional. (Paz y Mifo 2006)

Las principales politicas de ajuste fueron: unificacion cambiaria, traslado de
las operaciones privadas en moneda extranjera hacia el mercado libre de cambios;
tasas de interés de libre contratacion, restriccion del crédito al sector publico y
privado, control del gasto publico y suspension de pagos de la deuda externa (BCE

n.d).

Periodo 1988-1997

En las elecciones de 1988 triunf6 Rodrigo Borja, candidato militante de
Izquierda Democratica, que llegd a dominar Ejecutivo, Congreso, Corte Suprema y
organismos de control, pero no realizd los cambios socioeconémicos de su plan
(Ayala 2008). El gobierno de Rodrigo Borja procurd reorientar la economia sobre la
base del reformismo y la gestion estatal, pero ni la época, ni los conceptos
manejados en aquellos momentos hicieron posible revertir las tendencias del manejo
econdmico iniciadas en el gobierno de Febres Cordero. De tal modo que Borja
adoptdé un conjunto de medidas que estuvieron mds relacionadas con el
neoliberalismo, que con la perspectiva socialdemoécrata, como fue la flexibilizacion
laboral introducida con la legitimacion del sistema de maquilas y la reforma del
Codigo del Trabajo para imponer condiciones mas restrictivas a la organizacion

sindical. Fue importante, en todo caso, la preocupacion gubernamental para el
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reordenamiento fiscal y cierta atencion a los sectores rurales e indigenas, junto al
respeto de los principios democraticos que se observé. (Paz y Mifio 2006)

El gobierno de Borja mantuvo las politicas de ajuste con aplicacion
escalonada de medidas, la deuda externa se increment6 y se incremento el costo de la
vida. El gobierno termind el aislamiento internacional del pais, anunci6é garantias
para las libertades de expresion y los derechos humanos, realizd programas como la
alfabetizacion y una reforma fiscal. Se priorizé alcanzar un acuerdo en el diferendo
territorial con Peru, postura que se mantuvo en los afios siguientes como politica de
Estado. Desde 1990 el gobierno enfrentd la oposicidon politica y la protesta de
trabajadores e indigenas que derivd en un levantamiento. Se efectué una activa
campafa antiobrera y enfrentd escandalos por acusaciones de corrupcion. (Ayala
2008)

En este periodo a principios de la década de 1990, en términos econémicos, la
region experimentd un periodo de auge de los flujos de capital que finalizé
abruptamente con la crisis mexicana de 1994. Al principio de este auge predominaba
la idea de que se iniciaria de un largo periodo de crecimiento de la afluencia de
capital hacia los mercados emergentes, manifestacion de wuna continua
profundizacion financiera en el plano internacional. Es asi, que la extension y
magnitud de este auge habria estado relacionada con esa subestimacion de los riesgos
por parte de los inversores lo que contribuy6 a alimentar la intensidad de los flujos
de capital. Luego de la crisis de 1994, la intervencidon internacional habria
posibilitado una rapida recuperacion de la confianza de los mercados financieros.
Esto defini6 que al periodo de retraccion, que fue corto, le siga un nuevo auge, esta
vez con un mayor peso de la inversion extranjera directa, que se extendid hasta el
momento de la crisis asiatica en 1997. (Frenkel 2013)

En este marco, en el Pais en la eleccion de 1992, triunfoé Sixto Duran Ballén,
cuyo gobierno se baso en un plan de modernizacion, privatizaciones, “reduccion del
Estado”, y la aplicacion de politicas de ajuste que eliminaron los subsidios y elevaron
precios, entre ellos el de los combustibles. Separd al Ecuador de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP). Se defini6 por la economia de mercado, el
apoyo a la banca y al crecimiento de las inversiones empresariales nacionales y
extranjeras. El gobierno redujo en varios miles los servidores publicos. Logréd
mantener una politica monetaria estable, bajar la inflacion, renegociar la deuda

externa y realizar varias obras publicas, pero su politica econémica tuvo altos costos
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sociales, que provocaron nuevas caidas del nivel de vida, descontento generalizado y
la negativa a las privatizaciones por medio de una consulta popular. El
vicepresidente de la Republica, Alberto Dahik, en medio de un escandalo de
corrupcion, renuncié y abandono el pais. (Ayala 2008)

En enero de 1995 el Peru atacod destacamentos ecuatorianos en la cabecera del
rio Cenepa, en la Amazonia, ante lo cual la comunidad nacional reacciond con
unidad y madurez; asimismo el presidente Duran Ballén tuvo una actitud firme pero
abierta a un arreglo pacifico. Luego de varias semanas de enfrentamientos, se
suscribié un acuerdo de paz y comenz6 un proceso de arreglo definitivo. (Ayala
2008)

En la eleccion de 1996 triunf6 el candidato populista Abdald Bucaram Ortiz,
creador del Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE). El Gobierno de Bucaram intentd
dar continuidad a la via del crecimiento bajo el esquema de mercado libre,
planteando un sistema de convertibilidad; en apoyo del gobierno estuvieron tres de
los grupos familiares mas poderosos del Ecuador, de los sectores bananero, de la
banca, de los medios de comunicacioén y otros sectores empresariales (Paz y Mifio
2006). Bucaram amplié los conflictos regionales, exager6 su estilo informal y
arbitrario, enfrentandose a sectores empresariales, laborales, indigenas y grupos
medios que lo acusaron de numerosos actos de corrupcion, y, realizaron una protesta
en febrero de 1997, que consiguié separarlo del poder (Ayala 2008).

Luego de la salida de Bucaram, el Congreso nombrd presidente interino a
Fabian Alarcon Rivera, del partido denominado Frente Radical Alfarista (FRA),
quien luego fue ratificado por una consulta popular y ejercié el cargo hasta agosto de
1998. Gobernd en medio de una crisis fiscal provocada por el descenso de los
ingresos petroleros y, acusaciones de corrupcion que determinaron la salida del
Ministro de Gobierno. Se realizd6 la negociacion del diferendo con el Pert
lograndose importantes avances (Ayala 2008). En 1997 se convoco a una Asamblea
Nacional que hizo una reforma integral de la Constitucién de 1978.

Durante este proceso constitucionalista se destacan como parte del contexto el
giro mundial aperturista y globalizador, la difusion en América Latina del
neoliberalismo como ideologia econdémica modernizadora; el problema de la deuda
externa en toda la region y la crisis econdmica en distintos paises (Paz y Mifio 2008);
y, en especifico Ecuador condicionado por ese movimiento aperturista, el pago de la

deuda externa y por la crisis provocada por el derrumbe del auge petrolero.

75



En el periodo descrito, el desequilibrio fiscal fue, en el Ecuador, un problema
recurrente, no resuelto; el gasto publico se ha vuelto crecientemente inflexible, como
consecuencia del caracter inflexible, de algunos de sus rubros como los sueldos del
sector publico y pagos de la deuda externa que llegaron a representar en promedio,
aproximadamente un 60% del gasto total. Por otro lado, los ingresos del fisco
presentaron una alta dependencia con respecto a los ingresos petroleros,
particularmente los provenientes de las exportaciones de crudo; a su vez, el Impuesto
al Valor Agregado se ha convertido gradualmente en un referente importante del
sistema tributaria, la débil base impositiva de la época puede apreciarse a través del
indicador de presion tributaria, como porcentaje del PIB, que se ha mantenido por
debajo del 10% del PIB, salvo en los afios 1995 y 1997 en que ésta ascendié a un
10,8% y 11,2%, respectivamente. Segun un estudio comparativo entre 1992 y 1994,
de diez paises latinoamericanos, el Ecuador se distinguid por tener a dicha época la
presion tributaria mas

Respecto al destino del gasto, los corrientes superan los de capital (inversion);
los primeros representaron en el periodo 1990-96 en promedio un 73% del gasto
total. Adicionalmente, en términos del PIB, no han sido constantes pasando de un
incremento de gasto de inversion en 1989-1992, para luego descender entre 1993 y
1995, incrementarse en 1996 y volver a descender dramaticamente.

A fines de esta década, los paises altamente endeudados de América Latina
planteaban necesidades de recursos para refinanciar sus deudas y cubrir déficit en
cuenta corriente, determinados principalmente por los servicios del capital (intereses
y utilidades), con ello el déficit de balance comercial habia perdido importancia
relativa frente al creciente déficit en las cuentas de servicios financieros y factoriales.
Para el analisis es necesario considerar que las crisis acarrean generalmente altos
costos economicos y sociales y retrocesos en el crecimiento; y que el contagio
regional es uno de los efectos, esto es la crisis en un pais tiene repercusiones
adversas sobre el precio del financiamiento y los flujos de capital de otros paises

(Frenkel 2013).

Periodo 1998-2007
Est4d marcado el contexto con la nueva Constitucion que entrd en vigencia en
1998 que consagr6é una tendencia de orientacidon privatista a la relacion Estado-

economia y limitd6 la representacion politica. Pero incluyd, entre otros, el
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reconocimiento de la diversidad del pais, los derechos indigenas, de las mujeres,
nifios y otros sectores sociales; reform6 el Congreso, y la educacion (Ayala 2008).
La Constitucion ampli6 el poder del presidente respecto a la politica econémica y a
la estabilidad de sus ministros (ya que existia una permanente pugna de poderes entre
el ejecutivo y el legislativo), y restringio el poder del Congreso en la elaboracion del
presupuesto nacional; se buscaba otorgar estabilidad politica y econdémica. Incluy6
disposiciones para prevenir la corrupcion en el manejo de los bienes publicos y para
sancionarla, y se institucionaliz6 la Comision de Control Civico de la Corrupcion.

En esta década y al final de siglo y milenio, el Ecuador se encontraba con una
economia en caida libre, en la que el sistema de precios habia dejado de funcionar, la
elevada inflacion y la volatilidad en el tipo de cambio provocaron enormes pérdidas
de eficiencia y costos muy elevados en el sistema productivo. La inestabilidad
econdémica junto con la creciente dolarizacion informal que se habia producido desde
los ultimos afios distorsionaron los precios relativos, a tal punto que se tornd
practicamente imposible hacer comparaciones de precios entre bienes y servicios.
Los precios se fijaban en sucres, dolares, certificados de depdsito, etc. Como
consecuencia los agentes evitaban realizar transacciones, deprimiendo ain mas la
actividad econémica (BCE 2014).

La economia con elevados déficits fiscales estructurales, altos indices de
endeudamiento publico y altas tasas de interés, determinaron que los depositantes
que buscaban proteger su poder adquisitivo inicien un proceso creciente de
dolarizaciéon de los pasivos bancarios. Al subir el tipo de cambio, se licuaba el
patrimonio de los accionistas de las entidades del sistema financiero, ya que este se
encontraba registrado en moneda nacional, debilitindose asi la solvencia de las
entidades. Los créditos en dolares aumentaron progresivamente, pretendiendo asi que
el riesgo de cambio disminuya, pero a su vez el riesgo de crédito por la calidad de la
cartera empeoraba drasticamente. Entre 1998 y 1999 algunos bancos pasaron a
saneamiento y reestructuracion por parte de la Agencia de Garantia de Depositos que
pagaba la garantia a través de Bonos siendo el unico comprador el Banco Central del
Ecuador a través de emision inorganica. Esto, asociado al retiro masivo de depositos
que enfrentaban las instituciones financieras, provocd un crecimiento
desproporcionado de la emision monetaria, con los consecuentes efectos
macroeconoémicos. (BCE 2010)

El nuevo presidente Jamil Mahuad del partido Democracia Popular, que se
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posesiond en 1998, fue derrocado a los 18 meses luego de protestas y movilizaciones
de indigenas y militares y una gran reaccion nacional. El gobierno tomé medidas de
ajuste, dejo crecer los conflictos y generd una crisis en la que se lo acuso6 de proteger
los intereses de grupos de banqueros (Ayala 2008). En marzo de 1999 decret6 un
feriado bancario y la congelacion de depositos a plazo y de la mitad de los depositos
a la vista, afectando a cientos de miles de personas, en medio del descontrol
econémico y un descontento social que deterioré aun mas la institucionalidad. Esta
medida extrema, tuvo como efecto la contencidon temporal del crecimiento de la
inflacion y del tipo de cambio (BCE 2010).

Ante la profundidad de los desequilibrios econémicos y la inestabilidad
politica, bajo los argumentos eliminar la inestabilidad del mercado cambiario, reducir
la inflaciéon de origen monetario y cambiario, y favorecer las expectativas de los
agentes econdémicos a fin de dinamizar la actividad productiva, estimular las
inversiones y propiciar un mayor ingreso de capitales del exterior (BCE 2010); en
enero de 2000, el Gobierno anunci6 la dolarizacion de la economia, lo que implicaba
que la divisa norteamericana sustituiria a la moneda nacional hasta entonces el Sucre
como la moneda de curso legal.

Entre lo positivo, en el Gobierno de Mahuad se consiguié un arreglo de paz
con el Perti en 1998, el cual sent6 bases para el comercio, la navegacion y la
integracion fronteriza.

Luego se posesiond el vicepresidente Gustavo Noboa Bejarano quien
mantuvo la dolarizacion, se esforzo por bajar la inflacion y realizoé varias reformas
presupuestarias y fiscales restrictivas, planteadas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Promovio, varias negociaciones petroleras y la construccion del
Oleoducto de Crudos Pesados (OCP) (Ayala, 2008). En definitiva, se condujo en el
mismo esquema de reformas que impulsaron el modelo empresarial de desarrollo de
gobiernos anteriores y afirmd la “flexibilizacion” laboral en orden a crearle al sector
productivo mayores ventajas competitivas pero a costa de la fuerza de trabajo
nacional (Paz y Mifio 2006).

Con la dolarizacion la politica fiscal cobré mayor prioridad que en periodos
anteriores, por lo que se cre6 un marco legal para contribuir a lograr la sostenibilidad
fiscal y la posibilidad de contar con instrumentos de politicas anticiclicas, como
mecanismos para precautelar la sostenibilidad de la economia en dolarizacion. Se

definio la obligacion mediante ley de difundir permanentemente la informacion
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econdmica y financiera por parte de las instituciones publicas. Sin embargo, priorizar
la reduccion del déficit fiscal, el nivel de endeudamiento y el fortalecimiento de las
politicas anti-ciclicas, sobre otras necesidades sociales, como el incremento de la
inversion en educacion, salud, constituyé una eleccion (BCE 2010).

En 2002 gano las elecciones el coronel Lucio Gutiérrez, del partido Sociedad
Patridtica y lider del golpe de enero de 2000, con apoyo de varios partidos entre ellos
Pachakutik y el MPD, con amplio apoyo de los movimientos sociales y
principalmente del movimiento indigena. No obstante, desde su inicio, el gobierno se
identifico con las politicas norteamericanas y apoyo al “Plan Colombia” del gobierno
del vecino pais. En pocos meses, se ali6 al Partido Social Cristiano (PSC). E1 MPD y
Pachakutik salieron del gobierno. En una favorable coyuntura econdémica por la
elevacion de los ingresos publicos, en que la economia tendid a mejorar y que el
gobierno de Gutiérrez podia exhibir mejores indices en la recuperacion y el
crecimiento, aplico politicas clientelares y promovi6 la division popular e indigena.
A fines de 2004, aliado al PRE y al PRIAN de su adversario Alvaro Noboa, enfrentd
a Febres Cordero y el PSC, cuyo predominio en el Congreso, Corte Suprema y otros
organismos fue desarmado mediante cuestionadas decisiones de una mayoria
parlamentaria. Al inicio de 2005 Gutiérrez enfrentd una creciente oposicion y el
alzamiento masivo de Quito que empujé a las Fuerzas Armadas a desconocer al
gobierno y al Congreso a destituir al Presidente, siendo reemplazado el 20 de abril
por el vicepresidente Alfredo Palacio. (Ayala 2008)

Palacio llevo adelante un gobierno débil, sin apoyo popular ni del congreso,
no pudo cumplir sus ofertas de reforma politica ni las ofrecidas de “refundar el pais”.
Pero realiz6 algunas reformas petroleras que reivindicaron para el Ecuador el control
de sus recursos naturales. Su politica exterior y su postura frente al conflicto
colombiano fue firme, pero no logré detener las intromisiones en la frontera. (Ayala,
2008)

De manera general respecto al sector fiscal, se puede indicar que
cambiar la estructura de los ingresos y egresos fiscales no fue la prioridad
durante los afios 2000-2007, la composicion de los gastos se mantuvo casi estatica,
en promedio 77% de los gastos totales fueron gastos corrientes, los ingresos
petroleros representaron 27% del total de ingresos publicos, es decir se mantuvo la
dependencia hacia el petroleo, el IVA 24% (BCE 2010).

Es necesario resaltar que entre 2000 y 2007, y luego de la dolarizacion en
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Ecuador se implementaron las politicas en un contexto en el que los paises
latinoamericanos redujeron en promedio su deuda publica en 15 puntos porcentuales
del PIB y pasaron de un déficit fiscal de 2,4% del PIB a un superavit de 0,4%. De
manera general, en Latinoamérica el manejo macroecondémico y el incremento de los
precios de los productos primarios exportados fortalecieron la estabilidad
macroecondémica, proveyeron recursos para que los gobiernos implementaran
politicas para mitigar la pobreza y facilitar el acceso a los servicios basicos, lo que
posibilitd a su vez que la crisis internacional desencadenada en el siguiente periodo
fuese menos profunda y la recuperacion més acelerada que en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE).

Rafael Correa, del movimiento Pais, se posesioné como Presidente en enero
de 2007, en su discurso prometid combatir el neoliberalismo y realizar varias
reformas radicales. Por medio de una consulta popular se resolvid la convocatoria a
una Asamblea Constituyente, la que declard en receso al Congreso Nacional. Las
prioridades de la politica fiscal empiezan a cambiar considerablemente a partir de

2007.

Periodo 2008-2011

El gobierno de Correa logré una amplia mayoria en la eleccion de la
Asamblea Nacional Constituyente que se reunié en Montecristi y emitié una nueva
Constitucion, que fue aprobada mediante consulta popular en 2008. Rafael Correa
impulsé varias reformas progresistas, amplio el sector publico y enfrentd a sectores
de poder tradicional. A fines de 2008, enfrent6 una reduccion de ingresos publicos
por la baja de precios petroleros (Ayala 2008).

Se destaca la recuperacion de la planificacion como instrumento de la gestion
publica ecuatoriana. La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES) adquiri6 mayor peso como Ministerio horizontal. Se dio un fuerte
impulso fiscal por medio del aumento del gasto publico y la politica tributaria se
plante6 como uno de los ejes fundamentales de este gobierno, ejecutando diversas
reformas. A finales del 2011 el gobierno aprob¢d la ultima de estas modificaciones
con la que se plante6 enfrentar el déficit de la balanza comercial, asi como la salida
de capitales del pais, ademas el gobierno califico la reforma como verde, debido a su
intencion ecoldgica. Se realizaron negociaciones con las petroleras privadas para

cambiar los contratos de participacion en los campos concesionados, a contratos de
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prestacion de servicios; y se decidié dar un impulso importante a la explotacion de
las reservas mineras del pais (Oficina Economica y Comercial de Espafia en Quito
2012).

El Comité de Comercio Exterior (COMEX) trabajo en la aplicacion de la
sustitucion estratégica de importaciones, incluida en el Plan Nacional para el Buen
Vivir, que pretendia la reestructuracion de la economia ecuatoriana a largo plazo por
medio de la creacion de nuevas industrias nacionales y subida de determinados
aranceles. La Ley de Red del Sistema Financiero en 2007 dio al Gobierno del
Ecuador un mayor poder tanto en la reordenacion del sistema bancario como en la
potenciacion de la banca publica.

Pese a la marcada desaceleracion de la economia ecuatoriana en el 2009
debido a los efectos globales de la crisis internacional, el crecimiento del PIB en
2011, segin estimacion de gobierno fue de 6.5%, la economia se aceler6. La
inflacion en 2011 se situd en 5.41% , dato que reflejé aumento respecto al 2010. El
saldo por cuenta corriente de la Balanza de Pagos pasé de un superavit de 2.7% en el
2008 a déficits continuados entre el 2009 al 2011 de 0.2%, 3.1%, y 0.95%.

Respecto a las fuentes de financiamiento de las finanzas publicas en el
Ecuador una de las principales fueron los impuestos, representando el 37,23% de los
ingresos totales en el 2010. Los ingresos tributarios forman parte de los ingresos
permanentes y estos a su vez financian el gasto corriente, evidencidndose una alta
dependencia de esta fuente de ingresos. Mientras, el esfuerzo fiscal en América
Latina en promedio representd un 16% en el 2010 y en Ecuador un 15,2% segun la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). El gasto corriente
evidencid una rigidez por los recursos que se debian destinar a bienes, servicios,
sueldos y salarios. El alto nivel de gastos de capital se financid por ingresos no
permanentes del Estado, sin embargo, existié una brecha que tuvo que ser sustentada
por financiamiento externo, lo que generd presion importante, para el cumplimiento
de la regla macrofiscal de endeudamiento (MCPE 2012). El nivel de gasto de capital
durante este periodo fue sustancial.

Esta situacion ecuatoriana se da en un contexto latinoamericano en el que
luego de la crisis internacional, del 2008 y 2011, se recuper6 parcialmente el espacio
fiscal, principalmente por el aumento de los ingresos, se media una inflacion
controlada pero sensible a precios externos mas altos, la deuda publica se mantenia a

niveles relativamente bajos con excepcion del Caribe, y el crecimiento econdmico se
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desaceler6 pero se mantuvo por encima del crecimiento de la economia global
(CEPAL 2014). Una regién propiciando un cambio estructural y con ciudadanos que
reclaman su espacio en el proceso de toma de decisiones que los afectan y plantean

la urgente necesidad de redefinir la ecuacion Estado- mercado-sociedad.

3.2.2. De la Constitucion, Planes y Politicas

Periodo 1978-1987

La Constitucion de 1978 otorgod el voto a los analfabetos, consagré amplias
libertades y avanz6 en materia de derechos sociales. Reconocid la unién libre de
parejas sin necesidad de vinculo matrimonial. Garantizé la planificacion, el
monopolio estatal en la produccion y provision de bienes y servicios llamados
estratégicos, como el de las minas y el petroleo, el papel estatal de las politicas
sociales y algunos principios como el de la redistribucion social de la riqueza. La
Constitucion de 1978 se orientd a favor de las clases medias y populares, y consagréd
cuatro sectores de la economia: estatal, privado, mixto y autogestionario (Paz y Mifo
2008).

Respecto a la Educacion la Constitucion de 1978, indica en su articulo 27 que
“se reconoce a los padres el derecho de dar a sus hijos la educacién que a bien
tuvieren[...]Se inspira en principio de nacionalidad, democracia, justicia social, paz,
defensa de los derechos humanos y estd abierta a todas las corrientes del
pensamiento universal. La educacidn tiene un sentido moral, historico y social y
estimula el desarrollo de la capacidad critica del educando para la comprension cabal
de la realidad ecuatoriana, la promocién de una auténtica cultura nacional, la
solidaria humana y la accion social y comunitaria. El estado garantiza el acceso a la
educacion a todos los habitantes sin discriminacion alguna”; y el articulo 28 que
“Son funciones principales de las universidades y escuelas politécnicas el estudio y
el planteamiento de soluciones para los problemas del pais; [...] la investigacion
cientifica, la formacion profesional y técnica; la contribucion para crear una nueva y
mas justa sociedad ecuatoriana sefialando para ello métodos y orientaciones”.

En relacion a los Planes de Desarrollo, en la década previa del presente
estudio se elaboro el Plan Integral de Transformacion y Desarrollo 1973-1977 (Junta
Nacional de Planificacion 1972), elaborado por la Junta Nacional de Planificacion y

construido con comisiones de trabajo presididas por altas autoridades de Gobierno
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Revolucionario Nacionalista, con el objetivo de mejorar condiciones de vida de los
pobres y absorber la mano de obra en los crecientes niveles de productividad, para
ello se plantearon politicas de reforma agraria; colonizacion; financiera; cooperacion
técnica internacional; cientifica y tecnoldgica (creacion de comision cientifica y
tecnoldgica; revision de leyes; planificacion de la politica); tributaria; crédito
externo; comercio exterior e integracion; movilizacion para la participacion social
(movilizacidon social; aspectos laborales; prevision social). Programas de sectores
sociales: recursos humanos, educacion, salud. El sector publico adquirié un rol
preponderante, se crearon nuevas instituciones y agencias gubernamentales (mas de
40 entidades), de las cuales al menos 15 estuvieron directamente vinculadas al area
social.

El Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno Democratico 1980-1984
(Consejo Nacional de Desarrollo n.d.), fue elaborado por el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), y construido segun se indica en el mismo documento con
consulta y concertacion nacional para dar viabilidad a las propuestas de Gobierno,
como objetivo se planted el desarrollo integral de la sociedad ecuatoriana para lograr
una auténtica unidad nacional. Se planted la redistribucion de ingresos por medio del
principio de equidad tributaria; reforma administrativa y tributaria; participacion real
y efectiva de la poblacion en la toma de decisiones; y, entre las Politicas definidas
estan la articulacion espacial y desarrollo regional, integracion, desarrollo cientifico
y tecnoldgico y cooperacion técnica; politica y programacion del sector publico;
politica social; politica salarial; programas de empleo y recursos humanos; trabajo;
capacitacion y formacion profesional; promocion popular; cooperativas; bienestar
social; seguridad social; vivienda; salud; saneamiento ambiental. Politica cultural;
politica educacional. Respecto a ocupacion se planted un programa de empleo con
fuerte incidencia en el desarrollo social; medidas de aumento de la productividad que
generen puestos de trabajo y eleven la calificacion de la mano de obra urbana y rural;
incrementar demanda laboral; lograr redistribucion del ingreso.

El Plan Nacional de Desarrollo 1985-1988 (Consejo Nacional de Desarrollo
1985), fue elaborado por el CONADE con los siguientes objetivos: reforma
educacional; mejorar el uso de la infraestructura fisica y de los servicios publicos
existentes; incrementar niveles de salud de la poblacion; y, entre las politicas se
plante6 ampliar oportunidades de empleo y aumentar progresivamente la

participacion de la mujer; aumentar la demanda efectiva y capacidad de ahorro;
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robustecer el tripartismo en el tema laboral, una adecuada coordinacion de
organismos de capacitacion de RRHH para elevar el nivel de calificacion; adecuar
estructura institucional para atender proceso socio-laboral; formacién y capacitacion
de trabajadores especializados; ampliacion y mejoramiento de los servicios de
seguridad social de los trabajadores y el seguro campesino; programas de
alimentacion y nutricion; programas de participacion social; planificacion y fomento
del desarrollo cientifico y tecnoldgico; desarrollo de infraestructura y servicios;
transferencia y comercializacion de conocimientos; politica de coyuntura;
estabilizacion econdmica y monetaria dirigida a controlar el ritmo inflacionario;
politica de financiamiento interno; politica tributaria; politica de apertura y
promocion de nuevos mercados; racionalizaciéon de importaciones; racionalizar la
estructura publica, modernizarla y moralizarla; propender a una politica de
vinculacion econdmica y financiera con todos los paises. Respecto al tema de
ocupacion se propuso la ampliacion de servicios e infraestructura de capacitacion de

oficios y la reforma educacional.

Periodo 1988-1997

El Plan Nacional de Desarrollo Econdémico y Social 1989-1992 (Consejo
Nacional de Desarrollo 1989), elaborado por CONADE", enuncié como objetivos
fortalecer la soberania del Estado; robustecer la Unidad Nacional; eliminar todo tipo
de discriminacion; usar y explotar racionalmente los recursos; democracia
participativa; reforzar justicia social; erradicar el regionalismo y reconocer el
cardcter plurinacional y multicultural; politica internacional soberana. Entre las
politicas que fueron planteadas se cuentan: politica cientifica y tecnologica, que
incorpore todas las etapas de programacion y ejecucion de proyectos asi como la
capacitacion de recursos humanos, tanto del sector privado como publico.

De manera general las agendas y planes de desarrollo de la década de los 90s
evidenciaban una vision global de los sectores y no de los actores, en ellas intentaban
asumir en un solo documento toda la problematica nacional pero sin vision de largo
plazo ni andlisis prospectivo, enfocandose principalmente en un andlisis de
coyuntura y de los gobiernos anteriores, ratificando con ello la ausencia de memoria

estatal y la discontinuidad institucional (Verdesoto 1999).

" Directorio: Compuesto por Ministros de Estado; Representante del Congreso Nacional;
Representante de Prefectos y Alcaldes; Presidente de la Junta Monetaria; Representantes de las
Camaras de la Produccion, Universidades y Escuelas Politécnicas y trabajadores organizados del Pais.
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La Agenda para el Desarrollo. Plan de Accion del Gobierno Nacional 1993-
1996 (Consejo Nacional de Desarrollo 1996), elaborado por CONADE enuncid
como objetivo la modernizacion integral y como estrategias la redefinicion del papel
del sector publico; racionalizacion del sector publico; fortalecimiento del papel
normativo; generacion de informacidn; insercion en el contexto internacional;
reorganizacion del aparato productivo. Entre las politicas planteadas: Politica social
(focalizar la inversion social a sectores, areas geograficas y grupos humanos con
carencias y necesidades criticas insatisfechas; fomentar el acceso e integracion de los
grupos sociales; promover la concertacion de la fuerzas sociales y politicas en torno
a metas sociales y a tareas de desarrollo y democracia; permitir y fomentar
participacion de sector privado en financiamiento de obras); politica del gasto
publico (rigurosa priorizaciéon de los proyectos para fortalecer la capacidad del
aparato productivo y distributivo, los servicios basicos y la generacion de empleo;
reorganizacion de la politica de subsidios para que sean temporales, directos y
focalizados; inducir por medio del nivel, estructura y calendarizacion del gasto, un
comportamiento adecuado de la demanda interna; desarrollar la infraestructura de las
distintas regiones que integran la geografia nacional, dando prioridad a las del
cordon fronterizo y con ello, promover una distribucion territorial equilibrada);
Politica de financiamiento; Politica de reorganizacion del sector publico.

Este Plan evidencio la decision estatal por impulsar la transicion de modelo de
desarrollo. El protagonismo del mercado se marcaba en la estrategia de
desregulacion mientras que los objetivos concretaban el diagnostico realizado el cual
se basaba en las deficiencias estatales eje de los problemas estructurales. Era una
propuesta de modernizacién por medio de la liberalizacion y la apertura de la
economia y la sociedad.

El Plan de Accion Inmediata del Gobierno Nacional de Gobierno de Bucaram,
1997 (Verdesoto 1999), planted entre sus objetivos: Mejorar el nivel de vida de la
Poblacion; generar un crecimiento de la economia entre el 4% y 5% en 1997 y
superior al 6% anual para el periodo 1998-2000; reafirmar la concertacion social y
politica; crear al menos 600.000 nuevas plazas de trabajo durante el periodo 1997-
2000; sacar de la extrema pobreza a 1,5 millones hasta el afio 2000; crear
oportunidades para la inversion de riesgo; reducir el tramo sin financiamiento de las
cuentas del sector publico no financiero; bajar la inflacion y las tasas de interés a

niveles internacionales; preservar la integridad territorial por medio de una solucion
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pacifica del problema fronterizo. Entre sus politicas: la econdmica que pretendia
llevar a cabo reformas estructurales; que el sector privado asuma responsabilidades
en un marco de reglas claras. El Estado no tendria politicas paternalistas que
solventen las pérdidas de grupos privilegiados. El programa macroecondmico estaba
integrado por la convertibilidad como nuevo esquema cambiario; la reforma fiscal
que contenia la reforma tributaria, la que a su vez contemplaba reformas al codigo
tributario, reformas a la ley de presupuestos del sector publico y de la ejecucion
presupuestaria; el mejoramiento de la gestion de la deuda publica; el fortalecimiento
del Ministerio de Finanzas y Crédito Publico, la Contabilidad Gubernamental, la Ley
del Fondo de Estabilizacion Petrolera. Ademas: la politica monetaria y financiera y
de reactivacion econdmica que contemplaba la reactivacion productiva; la politica
energética y minera el sector petrolero, sector electricidad, sector minero; la politica
agropecuaria; politica industrial; politica pesquera; politica de turismo, politica de
transportes y comunicaciones; politica de comercio exterior e inversion extranjera; la
politica de fomento al empleo, ahorro y financiamiento a largo plazo; capitalizacion
de los fondos de seguridad social, el fondo de solidaridad, crédito a largo plazo para
el sector productivo, la proteccion al medio ambiente; la politica de desarrollo
cientifico y tecnoldgico; la politica de combate a la pobreza; politica de bienestar
social, y de mejoramiento de la administracion de justicia; politica de defensa
nacional y de seguridad publica; politica de Relaciones Exteriores (solucion justa,
digna y pacifica del problema territorial con el Peru); y, politica de modernizacion
del Estado. La politica de combate a la pobreza proponia actuar sobre grupos sociales
pobres por medio de programas focalizados y de caracter multisectorial. El programa
de manera general incluy6 una reiterada mencion formal a la pobreza como matriz
de propuestas y focalizd las propuestas en cambios constitucionales y legales

(Verdesoto 1999).

Periodo 1998-2007

La Constitucion de 1998 avanzé en materia de derechos humanos y garantias,
incluy6 una serie de preceptos que provenian de otras constituciones del siglo XX
(Paz y Mifio 2008). Ecuador fue declarado pais pluricultural y multiétnico. Entre los
derechos colectivos reconocia sobre los pueblos indigenas y afroecuatorianos, su
derecho sobre las tierras ancestrales, sus formas tradicionales de organizacion y

relaciones comunitarias, el patrimonio historico, sus conocimientos, educacion y
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administracion de justicia indigena, respetando la ley; su derecho a ser consultados
sobre programas y proyectos de prospeccion y explotacion de recursos naturales que
se hallen en sus tierras y que puedan afectarlos, y participar de sus beneficios.
Incorpord la proteccion del medio ambiente con participacion de la comunidad.
Establecio la defensa del consumidor, garantia del habeas data, el amparo y la
defensoria del pueblo. Determind la atencion prioritaria para los grupos vulnerables.

Se cred la Comision de Control Civico de la Corrupcioén para promover la
eliminacion de la corrupcion, receptar denuncias de ilicitos para investigarlos y
solicitar su juzgamiento y sancion. Las conclusiones de sus investigaciones se
sometian al conocimiento del Ministerio Publico y la Contraloria General del Estado.
Los integrantes gozaban de fuero de Corte Suprema.

La Constitucion de 1998 partié de definir a la “economia social de mercado”
como modelo del pais. No incluy6 el concepto de “areas de explotacion reservadas al
Estado” que tuvo la Constitucion de 1979. Las reformas viabilizaron los procesos
privatizadores, determinando como factibles de concesion los recursos del subsuelo,
servicios de agua potable, energia eléctrica, comunicaciones y empresas estratégicas
(Paz y Mifio 2008).

Es asi, que la Constitucion de 1998 sefial6 en su articulo 245 que la economia
ecuatoriana se organizaria y desarrollaria con la concurrencia de los sectores publico
y privado, y que las empresas econdmicas podrian ser publicas, privadas, mixtas y
comunitarias o de autogestion. En su articulo 247 indicaba que eran de propiedad
inalienable e imprescriptible del Estado los recursos naturales no renovables y, en
general, las riquezas del subsuelo y de las 4reas cubiertas por el mar territorial. Pero
a su vez, afladia que su exploracion y explotacion racional “podran ser llevadas a
cabo por empresas publicas, mixtas o privadas”; que seria facultad exclusiva del
Estado la “concesion” del uso de frecuencias electromagnéticas; y, respecto al agua
indicaba que su uso y aprovechamiento corresponderia al Estado “o a quienes
obtengan estos derechos, de acuerdo con la ley”.

El articulo 248 indicaba que la conservacion y utilizacién sostenible de la
diversidad bioldgica, reservas, areas y parques nacionales se haria con participacion
de las poblaciones involucradas y la “iniciativa privada”. El articulo 249 indicaba
que los servicios publicos de agua potable y riego, saneamiento, fuerza eléctrica,
telecomunicaciones, vialidad, facilidades portuarias y otros, podrian ser prestados

por delegacion a empresas mixtas o privadas mediante concesion, asociacion,
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capitalizacion, traspaso de la propiedad accionaria o cualquier otra forma contractual
de acuerdo con la ley. El articulo 55 indicaba que la seguridad social seria un deber
del Estado y derecho irrenunciable de todos sus habitantes y que se prestaria con la
participacion de los sectores publico y privado.

La Constitucion de 1998 fundamentd y viabiliz6 las privatizaciones y con ello
la pérdida de control de los sectores estratégicos del Estado. Por medio del 6rgano
legislativo se expidieron las leyes de aplicacion para esos principios y mandatos
constitucionales, por lo que en el proceso de construccion de normativa y politicas
aplicables tanto el sector empresarial directamente como los gremios y cdmaras de la
produccion tuvieron un rol determinante tanto en la demanda como en la oferta de
servicios.

La Constitucion introdujo desde los articulos 224 hasta 241 conceptos tales
como autonomia, desconcentracion y descentralizacion, asi como el de regimenes
especiales por consideraciones demograficas y ambientales, para generar sus propios
recursos, lo que también demuestra acorde con lo indicado por Paz y Mifno (2008)
las orientaciones que afectaron la institucionalidad del Estado central.

Respecto a la Educacion la Constitucion de 1998 indicaba en su articulo 75
que “seran funciones principales de las universidades y escuelas politécnicas la
investigacion cientifica, la formacion profesional y técnica”; y el articulo 76 que “la
educacion es un derecho irrenunciable de las personas, deber inexcusable del Estado,
la sociedad y la familia; area prioritaria de inversion publica, requisito del desarrollo
nacional y garantia de la equidad social[...] proporcionard destrezas para la
eficiencia en el trabajo y la produccion [...] La educacion preparara a los ciudadanos
para el trabajo y para producir conocimiento. En todos los niveles del sistema
educativo se procuraran a los estudiantes practicas extracurriculares que estimulen el
ejercicio y la produccion de artesanias, oficios e industrias”. La redaccion evidencid
el énfasis adoptado en la educacion y adquisicion de destrezas en relacion al trabajo
y la produccion.

En el documento denominado, Ecuador 1999: Objetivos, Politicas y
Lineamientos Estratégicos (Consejo Nacional de Desarrollo 1998), se determind
entre los objetivos y politicas principales: robustecer la presencia internacional de
Ecuador e intensificar las relaciones con los Estados del mundo; cumplir con los
acuerdos bilaterales Ecuador-Peru; cumplir con los compromisos de la Organizacion

Mundial de Comercio (OMC) y coadyuvar a la formacién del Area de Libre
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Comercio de las Américas (ALCA); posicionar al comercio exterior y la inversion
como el principal generador de riqueza y bienestar social del Ecuador; incrementar y
diversificar las exportaciones en términos de productos, destinos, y numero de
exportadores; acelerar el proceso de integracion internacional de la economia
ecuatoriana; asegurar un favorable clima de inversiones que incentive la inversion
nacional y extranjera; recuperar las areas productivas afectadas por el fenomeno del
nifio. Incentivar el fomento de la produccioén agropecuaria; regularizar y legalizar la
tenencia y uso de la tierra rastica. Optimizar y preservar el recursos agua para todos
lo usos; preservar los recursos forestales para asegurar un desarrollo sustentable;
fomentar el desarrollo sustentable de la pesca y aprovechamiento 6ptimo de recursos
bioacuaticos, procurando incrementar la produccion y comercializacion. Modernizar
el sector pesquero; impulsar la modernizaciéon y reactivacion de la manufactura con
el objeto de mejorar su productividad y competitividad y generar nuevas fuentes de
trabajo; convertir al Ecuador en destino turistico mediante la promocion
internacional a fin de lograr un mayor aporte al empleo y divisas de la economia
nacional; incentivar la inversion y exploracion de nuevos yacimientos
hidrocarburiferos que permitan incrementar las reservas. Incrementar los niveles de
produccion de crudo; optimizar el transporte y los sistemas de comercializacion de
petréleo. Garantizar servicio eléctrico de calidad y confiabilidad, que apoye al
desarrollo econdmico y social; promover la competitividad en el sector. Aprovechar
el potencial minero del Pais y explotarlo racionalmente de acuerdo con las normas
juridicas vigentes. Mejorar la calidad de la educacion y democratizarla. Mejorar el
estado de salud y la calidad de vida de la poblacion. Empleo y recursos humanos:
disminuir los indices de desempleo y subempleo a fin de reducir la pobreza y
convertir al trabajo en el factor dindmico de la produccion nacional. Atender a los
grupos mas afectados por la pobreza: nifos, jovenes, mujeres, ancianos, jovenes,
pueblos indigenas y afroecuatorianos; fortalecer y ampliar los programas de
prevencion, atencion y rehabilitacion funcional de discapacidades, y difundir
conocimientos sobre factores de riesgo para general conciencia social; modernizar el
sistema de seguridad social; construir la equidad de género como eje del desarrollo
humano; disminuir los indices de pobreza y marginalidad de la poblacién campesina
pobre e indigena, por medio de la ejecucion de acciones de desarrollo rural
sustentable, promoviendo la autogestion; garantizar el mantenimiento del orden

interno, la seguridad individual y colectiva, asi como procesos efectivos de
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rehabilitacion de los internos penitenciarios; alcanzar el mejoramiento de
administracion de Justicia en las areas de seguridad publica y rehabilitacion social.

El Plan Ecuador 1999, no evidencio su caracter especifico de Transicion, por
ello la descripcion de sus objetivos respondian mas bien a un plan de plazos, y
contextos distintos, aun cuando este se elabor6 en el marco de un gobierno interino.
No se evidenci6 el abordaje relacionado con el fortalecimiento institucional politico
y presentd un énfasis en los objetivos relacionados con el sector de comercio
exterior.

El Plan Estratégico de Desarrollo y Seguridad Nacional Ecuador 2025
(Consejo Nacional de Desarrollo 1998), elaborado por Secretaria General de
Planificacién del Consejo Nacional de Desarrollo; Oficina de Planificacion de
Presidencia de la Republica; Secretaria General del Consejo de Seguridad Nacional,
Secretaria Técnica del Frente Social; Consejo Nacional de Modernizacion. Se
construyd, segin indica en el documento, con la participacion de instituciones
publicas, privadas, eclesidsticas, y militares de las distintas regiones del pais. El
objeto enunciaba la integridad territorial, integracion nacional, soberania nacional,
desarrollo integral, democracia, justicia social, preservacion del medio ambiente.
Entre las estrategias planteadas se cuentan estrategias sociales y econdmicas:
superacion de la pobreza por medio de lograr la mas amplia integracion de los
hombres y las mujeres a los circuitos econdomicos y productivos; el incremento de la
productividad como eje esencial de la generacion y distribucion del ingreso para los
actuales y futuras generaciones; el desarrollo del capital humano como recurso
prioritario en la estrategia integral del pais para su dinamismo interno e insercion
activa en la economia global todo ello en el marco de un desarrollo sustentable.

La Agenda para el Desarrollo Ecuador Siglo XXI, elaborada por la Oficina de
Planificaciéon (ODEPLAN), de la Presidencia de la Republica en 1999 (Verdesoto
1999), anotaba que el reto mayor era reducir la pobreza; estabilizar las variables
macroecondmicas; reactivar la economia; consolidar la paz; cuidar la equidad social
e impulsar reformas estructurales del Estado. Entre las Politicas constaban la de
promover el ahorro interno y mejorar el clima de la inversion privada; aumentar el
ahorro publico; crecimiento del ahorro privado y su reciclaje; inversion en areas
estratégicas e infraestructura, seguridad y flexibilidad juridicas, combate a la
corrupcion, flexibilizacion laboral, sujetos de crédito a las pequefias y medianas

empresas, privilegios del sindicalismo publico, reducir la brecha de productividad.
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En el Plan de Gobierno 2000-2003. Por un nuevo Pais, elaborado por la
Oficina de Planificacion (ODEPLAN 2000), se anotaron entre los objetivos la
integracion nacional; justicia social; desarrollo integral; democracia; integridad
territorial; soberania; seguridad. Desarrollo socialmente equitativo, regionalmente
equilibrado, ambientalmente sustentable, y democraticamente participativo; la
conservacion de los equilibrios macroecondmicos y un crecimiento suficiente y
sostenido; incremento y diversificacion de la produccion orientados a la oferta de
bienes y servicios de calidad que satisfagan las necesidades del mercado interno; la
eliminacion de la indigencia, la superacion de la pobreza, la reduccion del subempleo
y desempleo, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la distribucion
equitativa de la riqueza; la participacion competitiva y diversificada de la produccion
ecuatoriana en el mercado internacional. Entre la Politicas, lograr el crecimiento
sostenido de la produccion: mantener y consolidar el proceso de dolarizacion;
reinsertar al Ecuador en mercados financieros internacionales; reactivar los mercados
de crédito para la produccion y el consumo; impulsar la adopcion plena de las
normas de basilea para el funcionamiento del sistema financiero; consolidar el
mecanismo de garantia de depodsitos para proteger a los medianos y pequefios
ahorristas; liderar un proceso consistente y participativo de estabilizacion y
reactivacion econdmica; mantener una politica fiscal sana; utilizar el endeudamiento
Publico como un instrumento para el desarrollo, dentro de los limites establecidos en
la politica de estabilizaciéon macroecondmica; adecuar la institucionalidad publica a
los nuevos retos del desarrollo nacional; reducir la dependencia del ahorro externo;
impulsar el desarrollo de competitividad de los productos ecuatorianos. Reducir la
inequidad en la distribucion del ingreso: incrementar el monto de transferencia desde
el gobierno a los hogares pobres y vulnerables; vender los activos de la banca en
poder del Estado; establecer un programa temporal de empleo emergente vinculado
con la obra publica; mejorar la equidad en el gasto publico; estructurar los ingresos
estatales de forma que favorezcan una redistribucion progresiva de recursos; luchar
contra la impunidad de los malos manejos del sector financiero; crear las condiciones
para el acceso de los pobres a los activos productivos; fortalecer el sector productivo
por su papel de absorcion de la mano de obra; crear mecanismos para incluir a los
grupos en situacion de desventaja como perceptores prioritarios de los beneficios de
la accion publica. Otros: lograr el fortalecimiento de las relaciones con los paises

vecinos y fuerzas politicas sociales, preservando la inalienabilidad del territorio
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nacional, garantizando la estabilidad interna y manteniendo la legitimidad
democratica; estructurar un esquema de seguridad ciudadana que permita garantizar
el ejercicio de las libertades, de los derechos individuales y colectivos.

En el plan de gobierno para el periodo 2003-2007 de Lucio Gutiérrez, se
indicaba que se basaria en la guerra contra la corrupcion. Se proponia cadena
perpetua para todo funcionario que robe mas de 5.000 dolares al estado y emision de
leyes para combatir la evasion tributaria y aduanera (AFP. El tiempo 2013). Respecto
a la dolarizacion se esperaba mantenerla y hacer reformas tributarias para
fortalecerla. Como parte de la politica fiscal, se plante6 la eliminacion de aranceles
para las materias primas y promocion de una ley antimonopolio. Se propuso abrir las
puertas a los bancos extranjeros para que compitan con los nacionales y reducir las
tasas de interés. Se impulsaria la creacién de una cultura tributaria para erradicar la
evasion de impuestos; crear zonas francas; y, hacer que el gasto publico sea
transparente con informacidon por Internet para que el publico conozca como se
invierte el dinero.

Respecto a la politica petrolera, se planted: aumentar la produccion petrolera
mediante contratos y asociaciones con empresas privadas; devolver la autonomia a
Petroecuador para que explore nuevos yacimientos; reincorporacion a la OPEP para
enfrentar la variacion del precio internacional del crudo. Politica de Educacion:
destinar un 30 por ciento del presupuesto a la educacion; definirla como politica de
Estado. Se plante6 como modernizacién buscar competitividad de las empresas
publicas, que podrian ser entregadas en concesion al sector privado para que las
administre. En Vivienda: Buscar que el congreso apruebe una ley para la
construccion de vivienda popular; utilizar las éareas baldias del Estado para
promocionar la autoconstruccion y facilitar los créditos. En Seguridad Social: Tomar
el 70 por ciento de los ingresos del Oleoducto de Crudos Pesados para pagar la deuda
social del Estado y mejorar los servicios del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social; aumentar las pensiones de los jubilados. En Salud: convertir al Ministerio de
Salud en asegurador y proveedor de servicios médicos por medio del Seguro Social y

las Fuerzas Armadas para incrementar la atencion gratuita del 20 por ciento al 100

por ciento de la poblacion.

Periodo 2008-2011
El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (SENPLADES 2007), elaborado
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por la Secretaria Nacional Planificacion y de Desarrollo (SENPLADES), se
construy6 en colaboracion con los equipos técnicos de los diversos ministerios y
Secretarias de Estado, fueron analizados en 73 mesas de consulta ciudadana
realizadas en seis ciudades (Guayaquil, Cuenca, Manta, Quito, Babahoyo y Salitre),
donde participaron mas de 2.500 ecuatorianos y ecuatorianas en representacion de
diversos sectores ciudadanos. Los Objetivos planteados fueron: 1. Auspiciar la
igualdad, cohesion e integracion social y territorial; 2. Mejorar las capacidades y
potencialidades de la ciudadania; 3. Aumentar la esperanza y la calidad de vida de la
poblacion; 4. Promover un medio ambiente sano y sustentable, y garantizar el acceso
seguro a agua, aire y suelo; 5. Garantizar la soberania nacional, la paz y auspiciar la
integracién latinoamericana; 6. Garantizar el trabajo estable, justo y digno; 7.
Construir y fortalecer el espacio publico y de encuentro comun; 8. Afirmar la
identidad nacional y fortalecer las identidades diversas y la interculturalidad;
9.Fomentar el acceso a la justicia; 10. Garantizar el acceso a la participacion publica
y politica; 11. Establecer un sistema econdémico solidario y sostenible; 12.Reformar
el Estado para el bienestar colectivo.

Se desarrollaron politicas para cada objetivo, aqui se anotaran las relacionadas
con la produccion, laborales y capacitacion. Las Politicas: 1.1. Impulsar la economia
social y solidaria, generar empleo productivo digno y reconocer el trabajo en todos
sus ambitos; 1.2. Incentivar el desarrollo local participativo y promover un desarrollo
territorial equilibrado e integrado; 1.3. Fomentar el desarrollo rural integral y
asegurar la soberania alimentaria; 1.4. Reconocer y respetar la diversidad y erradicar
toda practica de discriminacion sexual, étnica, generacional, por discapacidad,
politica o religiosa; 1.5. Asegurar una recaudacion justa y una redistribucion
eficiente de los recursos publicos; 1.6. Garantizar el acceso universal a servicios
publicos y a programas sociales, culturales y recreativos de calidad; 1.7. Fortalecer el
sistema de proteccion social, su calidad y eficiencia; 1.8. Mejorar el desarrollo
cognitivo de los nifios en edades tempranas.

Para el objetivo 2, 2.1 Impulsar el acceso universal a educacion de calidad,
2.2. Impulsar una educacion de calidad, intercultural e inclusiva, desde un enfoque
de derechos para fortalecer la formacion ciudadana, la unidad en la diversidad y
desarrollar plenamente las capacidades de las personas o nifios en edades tempranas;
2.3. Generar capacidades para el desarrollo humano; 2.4. Fortalecer el sistema de

educacion intercultural bilingilie; 2.5. Promover la investigacion cientifica y la
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innovacion tecnoldgica para propiciar procesos sostenibles de desarrollo; 2.6.
Promover el acceso a la informacioén y a las nuevas tecnologias de informacion y
comunicacion para fortalecer el ejercicio de la ciudadania; 2.7. Garantizar una
alimentacion saludable, disminuir drasticamente las deficiencias nutricionales.

Politicas para el objetivo 6, 6.1. Propiciar el empleo emergente y dinamizar la
economia; 6.2. Sociabilizar y promocionar emprendimientos exitosos, generadores
de empleo; 6.3. Fomentar la estabilidad laboral; 6.4. Consolidar la capacitacion y
formacion profesional permanentes; 6.5. Erradicar el trabajo infantil en las areas de
actividad econdomica de mayor riesgo; 6.6. Incentivar la insercion laboral de personas
con discapacidad; 6.7. Eliminar practicas excluyentes y discriminatorias; 6.8.
Generar incentivos para canalizar recursos de remesas hacia inversion productiva;
6.9. Fomentar el retorno voluntario de emigrantes ecuatorianos.

Entre las politicas para el objetivo 11, se identifican entre otras, 11.2.
Fomentar actividades con gran demanda de mano de obra, fuertes encadenamientos
productivos y amplia localizacion geografica; 11.3. Capacitar de manera continua a
la fuerza de trabajo para lograr incrementos constantes de la productividad laboral;
11.4. Propiciar la produccion de bienes y servicios de alto valor agregado, con
incremento sostenido de la productividad y generadora de ventajas competitivas
frente a los requerimientos de la demanda existente y potencial de los mercados
interno y externo; 11.5. Generar programas de desarrollo cientifico, tecnologico y de
investigacion aplicada; 11.6. Expandir y fomentar la accesibilidad a los servicios de
telecomunicaciones y conectividad para constituirlos en herramientas de
mejoramiento de la calidad de vida y de incorporacion de la poblacion a la sociedad
de la informacion; 11.8. Modernizar los servicios publicos impulsores de la
productividad y competitividad sistémica; 11.11. Apoyar a la formacién de Redes y
la produccion artesanal; 11.13. Modernizar el sistema estatal de exploracion,
extraccion, refinacion y comercializacion de petroleo asi como expandir su
capacidad y mejorar su eficiencia; 11.16. Diversificar la matriz energética nacional;
11.18. Favorecer un desarrollo minero con participacion de las comunidades locales
y empresas nacionales y extranjeras (pequefias, medianas y grandes), que garantice la
sustentabilidad ambiental y encadenamientos productivos y fiscales; 11.19. Fomentar
la demanda interna de bienes y servicios producidos por las micro, pequefias y
medianas empresas mediante sistemas de compras publicas, para dinamizar la

produccidon nacional y promover la participacion de pequefios y medianos
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empresarios, garantizando la transparencia de los procedimientos; 11.26. Promover
una politica comercial estratégica —protectiva / competitiva- basada en la explotacion
de economias de escala, para impulsar el crecimiento de las exportaciones en
sectores especificos y proteger a los sectores productivos sensibles.

Entre las politicas para el objetivo 12, 12.1. Estructurar un nuevo modelo
descentralizado de gestion estatal, que promueva el desarrollo territorial y profundice
el proceso de descentralizacién y desconcentracion; 12.2. Fomentar un servicio
publico eficiente, competente y en permanente formacion; 12.3. Implementar un
Sistema Nacional de Planificacion estratégica, descentralizada y participativa para el
desarrollo nacional y local; 12.4. Establecer como eje transversal de planificacion
social la dindmica demografica y las caracteristicas de los grupos sociales; 12.8.
Simplificar y transparentar los procesos de provision de servicios publicos para
disminuir la vulnerabilidad de las entidades publicas a la corrupcion.

En la Constitucion de 2008 segiun anota Paz y Mifio (2008), se destaca lo

siguiente:

* Establece principios del “Buen Vivir”.

* Plantea un modelo de economia que recupera el papel del Estado.

* Reintroduce la planificacion.

* Institucionaliza las politicas econdmicas estatales que se centralizan en el
Estado.

* Fortalece al Ejecutivo, a quien le corresponde el manejo institucional del
Estado central, la planificacion y la fijacion del presupuesto; a su cargo esta
el régimen tributario y el manejo de las principales politicas econdmicas.

* Garantiza para el pais el manejo de los sectores estratégicos.

* Establece la democratizacion de los factores de la produccion, declara al
sistema financiero como “un servicio de orden publico”, garantiza la
intervencion estatal para regular las formas abusivas del mercado.

* Reconoce diversas formas de propiedad: publica, privada, comunitaria,
estatal, asociativa, cooperativa, mixta.

* Amplia los principios y derechos laborales; ubica al trabajo humano como eje
en el proceso productivo; prohibe la precarizacion laboral y expresamente la
tercerizacion y el trabajo por horas.

* Avanza en materia de derechos individuales, sociales, economicos, laborales
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colectivos, los Derechos de la Naturaleza, y otros derechos tales como el
Agua, la Soberania Alimentaria, la Biodiversidad, los derechos de los
Migrantes y derechos especificos de los jovenes, nios, adolescentes, adultos,
adultos mayores, discapacitados, mujeres embarazadas, usuarios y
consumidores, detenidos y otros grupos minoritarios.

Ampara la jubilacion universal y la seguridad social universal.

Crea una nueva funcidn, de Transparencia y Control Social a cargo del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, que tiene la
responsabilidad de nombrar a los titulares de la Defensoria del Pueblo,
Contraloria del Estado, Superintendencias, Consejo Nacional Electoral y
Tribunal Contencioso Electoral (organismos electorales), Procuraduria del
Estado, Fiscalia de la Nacion, e incluso forma parte para la integracion de la
Corte Constitucional.

Afirma el poder ciudadano por medio de la funciéon de Transparencia y
Control Social ya anotada, y, por los mecanismos de la democracia directa
como: elecciones, consulta popular, remocion del mandato, iniciativa popular
en las leyes, veedurias y otros controles; reconoce el derecho a la resistencia;
la participacion directa mediante audiencias publicas, asambleas, cabildos
populares, consejos consultivos, observatorios y otros; en los organismos
seccionales se introduce la figura de la “Silla Vacia” para que alli esté
representada la ciudadania en las sesiones respectivas.

Crea la Corte Constitucional.

Centraliza y regula el régimen de autonomias y competencias, estableciendo
la tipificacion de las funciones autonémicas y descentralizadas que el Estado

transferira.

Respecto a la Educacion la Constitucion de 2008, indica en el articulo 27 que

se “centrara en el ser humano y garantizaré su desarrollo holistico[...] impulsara [...]

el desarrollo de competencias y capacidades para crear y trabajar”; el articulo 38 que

”El Estado ejecutara politicas destinadas a fomentar la participacion y el trabajo de

las personas adultas mayores en entidades publicas y privadas para que contribuyan

con su experiencia, y desarrollard programas de capacitacion laboral, en funcion de

su vocacion y sus aspiraciones.”; el articulo 39 que “El Estado reconocera a las

jovenes y los jovenes como actores estratégicos del desarrollo del pais, y les
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garantizaréd la educacion, [...] fomentara su incorporacion al trabajo en condiciones
justas y dignas, con énfasis en la capacitacion, la garantia de acceso al primer empleo
y la promocion de sus habilidades de emprendimiento.”; articulo 329 que “El Estado
impulsara la formacion y capacitacion para mejorar el acceso y calidad del empleo y
las iniciativas de trabajo autdbnomo”; entre otros.

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013: Construyendo un Estado
Plurinacional e Intercultural (SENPLADES 2009) fue elaborado por SENPLADES
y se construyo segin se documentd con la participacion de Veedurias ciudadanas.
Entre junio de 2008 y marzo de 2009 se implementaron espacios ciudadanos con la
participacion de mujeres y hombres de diferentes contextos socio-culturales, de
diferente edad, opcidon sexual, condicion y posicion para velar por el buen
desempefio, sugerir modificaciones y observar todo el ciclo de las politicas publicas
derivadas del Plan Nacional de Desarrollo, y de los programas y proyectos que se
ejecutan en las siete zonas de planificacion. Los resultados y observaciones de las
veedurias fueron incorporados segun el caso en este nuevo Plan Nacional para el
Buen Vivir. Se realizaron talleres de consulta ciudadana con énfasis en la
articulacion del Plan en los territorios, y a nivel nacional para analizar los alcances a
los objetivos, politicas y lineamientos de accion publica. En dichos talleres
participaron mas de 4.000 representantes de la sociedad que fueron organizados en
mas de 85 mesas de trabajo en las cuales se discutieron los objetivos nacionales y las
estrategias territoriales.

Los objetivos: Objetivo 1.Auspiciar la igualdad, cohesion e integracion social
y territorial en la diversidad. 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la
ciudadania. 3. Mejorar la calidad de vida de la poblacion. 4.Garantizar los derechos
de la naturaleza y promover un ambiente sano y sustentable. 5. Garantizar la
soberania y la paz, e impulsar la insercion estratégica en el mundo y la integracion
Latinoamericana. 6. Garantizar el trabajo estable, justo y digno en su diversidad de
formas. 7.Construir y fortalecer espacios publicos, interculturales y de encuentro
comun. 8. Afirmar y fortalecer la identidad nacional, las identidades diversas, la
plurinacionalidad y la interculturalidad. 9. Garantizar la vigencia de los derechos y la
justicia. 10. Garantizar el acceso a la participacion publica y politica. 11. Establecer
un sistema econdmico social, solidario y sostenible. 12. Construir un Estado
democratico para el Buen Vivir.

Se desarrollaron politicas para cada objetivo, a continuacion se detallan,
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algunas de ellas: 2.2. Mejorar progresivamente la calidad de la educacién, con un
enfoque de derechos, de género, intercultural e inclusiva, para fortalecer la unidad en
la diversidad e impulsar la permanencia en el sistema educativo y la culminacion de
los estudios. 2.3. Fortalecer la educacion intercultural bilinglie y Ila
interculturalizaciéon de la educacion. 2.4. Generar procesos de capacitacion y
formacion continua para la vida, con enfoque de género, generacional e intercultural
articulados a los objetivos del Buen Vivir. 2.5. Fortalecer la educacion superior con
vision cientifica y humanista, articulada a los objetivos para el Buen Vivir. 2.6.
Promover la investigacion y el conocimiento cientifico, la revalorizaciéon de
conocimientos y saberes ancestrales, y la innovacion tecnologica. Entre las politicas
para el objetivo 6 se encuentran: 6.1. Valorar todas las formas de trabajo, generar
condiciones dignas para el trabajo y velar por el cumplimiento de los derechos
laborales. 6.2. Impulsar el reconocimiento del trabajo auténomo, de cuidado humano,
de cuidado familiar y de autoconsumo, asi como la transformacion integral de sus
condiciones. 6.3. Fomentar la asociatividad como base para mejorar las condiciones
de trabajo, asi como para crear nuevos empleos. 6.5. Impulsar actividades
econdémicas que conserven empleos y fomenten la generacion de nuevas plazas, asi
como la disminucidon progresiva del subempleo y desempleo. 6.6. Promover
condiciones y entornos de trabajo seguro, saludable, incluyente, no discriminatorio y
ambientalmente amigable. 6.7. Impulsar procesos de capacitacion y formacioén para
el trabajo. 6.8. Crear condiciones para la reinsercion laboral y productiva de la
poblacion migrante que retorna al Ecuador, y proteger a las y los trabajadores en
movilidad.

Entre las politicas para el objetivo 11, se encuentran: 11.1. Impulsar una
economia endogena para el Buen Vivir, sostenible y territorialmente equilibrada, que
propenda a la garantia de derechos y a la transformacién, diversificacion y
especializacion productiva a partir del fomento a las diversas formas de produccion.
11.2. Impulsar la actividad de pequefias y medianas unidades econdmicas asociativas
y fomentar la demanda de los bienes y servicios que generan. 11.3. Impulsar las
condiciones productivas necesarias para el logro de la soberania alimentaria. 11.4.
Impulsar el desarrollo soberano de los sectores estratégicos en el marco de un
aprovechamiento ambiental y socialmente responsable de los recursos no renovables.
11.5. Fortalecer y ampliar la cobertura de infraestructura basica y de servicios

publicos para extender las capacidades y oportunidades econémicas. 11.6.

98



Diversificar los mecanismos para los intercambios econdémicos, promover esquemas
justos de precios y calidad para minimizar las distorsiones de la intermediacion, y
privilegiar la complementariedad y la solidaridad. 11.7. Promover condiciones
adecuadas para el comercio interno e internacional, considerando especialmente sus
interrelaciones con la produccion y con las condiciones de vida. 11.9. Promover el
acceso a conocimientos y tecnologias y a su generacion enddégena como bienes
publicos. 11.11. Promover la sostenibilidad ecosistémica de la economia a través la
implementacion de tecnologias y practicas de produccion limpia. 11.12. Propender
hacia la sostenibilidad macroeconémica fortaleciendo al sector publico en sus
funciones econdémicas de planificacion, (re)distribucion, regulacion y control.

Entre las politicas para el objetivo 12, se anotan: 12.3. Consolidar el modelo
de gestion estatal articulado que profundice los procesos de descentralizacion y
desconcentracion y que promueva el desarrollo territorial equilibrado. 12.4.
Fomentar un servicio publico eficiente y competente. 12.5. Promover la gestion de
servicios publicos de calidad, oportunos, continuos y de amplia cobertura y fortalecer
los mecanismos de regulacion. 12.6. Mejorar la gestion de las empresas publicas y
fortalecer los mecanismos de regulacion. 12.7. Impulsar la planificacion

descentralizada y participativa, con enfoque de derechos.
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Capitulo Cuatro

Las Politicas Publicas de Capacitacion

4.1. Politicas Publicas de Capacitacion en el entorno Latinoamericano

En el periodo 1970, la capacitacion profesional en América Latina estuvo
marcada por las caracteristicas del modelo desarrollista de la época y se constituyo
un desafio nacional, por lo que se la trat6 como un tema publico, en el marco de la
politica social de la época. La politica incluia objetivos universales y abordaba el
disefio, planificacion y ejecucion de la capacitacion, por lo general por medio de una
institucion publica o paraestatal. No se concebia en la region la capacitacion como un
tema del sector privado (Cinterfor/OIT 1999 en Posthuma 2002)

Por otro lado, la capacitacion influida por el modelo de desarrollo y por la
estructura del mercado laboral tendia en la década de los setenta a dar servicio
enfocado en una poblacion trabajadora del sector industrial y formal, asimismo, el
disefio curricular y contenidos tenian claramente el sesgo de la oferta, es decir
respondia a las capacidades instaladas, mas que las necesidades de la demanda como
resultado de un diagndstico especifico.

Si bien, los sistemas educativos y de capacitacion deben producir una fuerza
laboral capacitada, no obstante los esfuerzos por incrementar la disponibilidad de
habilidades deben enfrentar también las limitaciones y los incentivos que las
empresas encuentran en el sistema econdémico financiero, el sistema de relaciones
industriales, laborales y las formas de organizacion, infraestructura tecnologica y
estructura de la produccion; en este contexto la institucionalidad de un sistema de
capacitacion constituye un medio para resolver el problema de politica publica de
proporcionar a la fuerza laboral las competencias, habilidades y destrezas requeridas
en cada entorno por los trabajadores.

En Latinoamérica este problema publico tiene ademas varias causas, entre
otros: a) financiero, como las empresas que dependen de los flujos financieros a
corto plazo no incluyen la perspectiva a largo plazo que permita implementar
programas de capacitacion que proporcionen a los trabajadores habilidades
requeridas (Marquez 2001); b) Ausencia de fuertes organizaciones gremiales o

sindicales del sector privado, las empresas y los trabajadores que faciliten la
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deteccion de un diagnodstico adecuado sobre las habilidades necesarias; c) Rotacion,
precariedad, flexibilidad laboral, debido a ello los trabajadores no dedicaran el
esfuerzo necesario o no tienen el tiempo suficiente en cada tarea para aprender las
habilidades ensefiadas en los programas de capacitacion; d) Sistemas econdmico
productivos, que inciden en el enfoque de institucionalidad de los programas; e)
sistemas politicos que inciden en la seleccion de la institucionalidad y su efectividad.

En América Latina los sistemas de capacitacion estan claramente impulsados
por instituciones, la mayoria de los paises de la region cuenta con una institucion
publica de capacitacion al nivel nacional, con autoridad estatutaria para imponer un
gravamen o contribucion a las empresas o con una fuerte utilizacion de recursos
presupuestarios. Este sistema se ve complementado por un conjunto de centros de
capacitacion privados con o sin fines de lucro en su mayoria no reglamentados,
algunos de ellos relacionados con la industria y otros de tipo educacional. Las
instituciones estan normalmente dirigidas de forma tripartita, con un 6rgano directivo
integrado por representantes del sector publico, empresas privadas y sindicatos o
representantes de los trabajadores. En la mayoria de los casos, estas instituciones
operan bajo la autoridad y la supervision del Ministerio de Trabajo. Estas
instituciones auténomas o semiautoénomas regulan el sector y constituyen el principal
proveedor de capacitacion profesional financiada con recursos publicos. En algunos
casos, cuando actla como ente regulador, con frecuencia tiene autoridad para
aprobar el programa de capacitacion de las empresas cuyo costo puede deducirse del
gravamen de capacitacion; y/ o tiene la responsabilidad de planificar sus actividades
en coordinacidon con el sector privado que cuenta con representantes en su 0rgano
directivo. (Marquez 2001)

La historia de estas instituciones de capacitacion se evidencia como parte de
la estrategia de industrializacion de sustitucion de importaciones que era adoptada
por la mayor parte de los paises de la region hasta principios de los afios ochenta.
Esto se daba porque en una economia cerrada, se entendia que era accesible obtener
informacion sobre las demandas de habilidades desde las representaciones
corporativas de las empresas y los sindicatos de sectores estratégicos y como
consecuencia los programas de capacitacion disefiados para esas empresas en el
desarrollo de los sectores “estratégicos” resultaron ser en su mayoria exitosos, en
términos de la relevancia de habilidades ensefiadas y el empleo de los capacitados, ya

que se trataba de un mismo y cerrado circulo. En este contexto de estrategias, la
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institucionalidad de capacitacion utiliza también recursos publicos para solucionar
externalidades y problemas de coordinacion. (Marquez 2001)

Las Instituciones de capacitacion marcan en las distintas épocas su alcance en
relaciéon con la estructura productiva, cambios en los mercados de trabajo y
relaciones laborales y en las que se ha dado un valor agregado a la calificacion de los
trabajadores, asi como la incidencia de ello en el desarrollo de la competitividad
empresarial y estatal. No obstante, se observa en la region una tendencia a disenar
politicas y estrategias de formaciéon homogéneas, sin tener en cuenta la
diferenciacion existente en las etapas de los procesos productivos (Labarca 1999,
32). La creacion de instituciones dedicadas a la formacion tiene un elemento comun
en estos paises, la formacion profesional de los trabajadores, especialmente técnica
(Cejas M. 2007).

A continuacion, se detalla la institucionalidad que se ha venido desarrollando
en la tematica vinculada con capacitacion profesional. En Brasil: la Secretaria de
Educacion Media y Tecnoldgica del Ministerio de Educacion (SEMTEC), creada
para administrar la ensefianza secundaria regular y funcionar como patrén para los
demads establecimientos de ensefianza destinados a la formacion integral, en 1937; el
Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) que es una institucion de
caracter privado y alcance nacional totalmente enfocado a buscar soluciones en
materia de formacidn profesional para la industria brasilefia, en materia de formacion
profesional, en 1940; el Servicio Nacional de Aprendizaje Rural (SENAR), que se
encarga de organizar, administrar y ejecutar en todo el territorio nacional, la
formacion profesional rural y la promocién social, en 1991; Secretaria de Formacion
y Desarrollo Profesional (SEFOR), del Ministerio del Trabajo, dedicada al desarrollo
de proyectos para facilitar el mejoramiento en la calidad de la formacién y sistemas
de certificacion; el Servicio Nacional de Aprendizaje de Trabajadores (SENAT), de
derecho privado, encargado de gerenciar programas destinados a la formacion
actualizacion y perfeccionamiento profesional, en 1993; Secretaria de Politicas
Publicas de Empleo Ministerio de Trabajo y Empleo de Brasil (SPPE), dedicada a
recolocar la cuestion de la formacion profesional en las agendas de la construccion
de un modelo de desarrollo y de modernizacion de las relaciones capital-trabajo en
1999 (Cejas M. 2007); Servicio Nacional de Aprendizaje de Cooperativismo
(SESCOP) que organiza, administra y ejecuta la ensefianza profesional de los

empleados de cooperativas, los cooperativistas y sus familias, y la supervision de las
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cooperativas en Brasil, en 1999.

En Brasil las instituciones arriba indicadas, asi como el Servicio Social de
Comercio (SESC), el Servicio Social de la Industria (SESI), Servicio Social de
Transporte (SEST), Servicio Brasilero de apoyo a las micro y pequefias empresas
(SEBRAI), conforman el denominado “Sistema S” como se acordd llamar al
conjunto de nueve instituciones de interés para las categorias profesionales
establecidas por la Constitucion brasilefia.

En Colombia: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), cuyo objetivo es
invertir en el desarrollo social y técnico de los trabajadores, ejecutando la formacion
profesional integral que contribuya al desarrollo social, econdmico y tecnologico del
Pais, en 1957. En Venezuela: Instituto Nacional de Cooperacion Educativa (INCE),
organismo auténomo con personalidad juridica y patrimonio propio, con la finalidad
de reorganizarlo y adecuarlo a los intereses del pais y al proceso de reconversion
industrial, en 1959. (Cejas M. 2007)

En Pert: el Servicio Nacional de Aprendizaje del Trabajo Industrial
(SENATI), que es una instituciéon de formacion profesional que tiene por finalidad
desarrollar aptitudes humanas para el desempefio productivo y satisfactorio de las
ocupaciones profesionales de la actividad industrial manufacturera, y de las labores
de instalacion reparacion y mantenimiento, en 1961; el Servicio Nacional de
Capacitacion para la Industria de la Construccion (SENCICO), cuyo objetivo es
contribuir al fortalecimiento y desarrollo sostenido de la industria, formando y
capacitando personal altamente calificado y brindando servicios técnicos de acuerdo
con sus necesidades, en 1975. (Cejas M. 2007)

En Ecuador: Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional (SECAP),
cuyo objetivo es capacitar al personal en servicio o en aptitud de incorporarse al
mismo, y se orientan al desarrollo de habilidades y destrezas para el eficiente
desempefio de trabajos concretos, en 1966; Consejo Nacional de Capacitacion y
Formacion Profesional, con el objetivo de financiar la capacitacion de los
trabajadores con relacion de dependencia del sector privado, creado en el 2001 y
transformado en el 2011; Secretaria Técnica de Capacitacion y Formacion
Profesional, cuyo objetivo es el ejercicio y ejecucion de la politica de capacitacion y
formacion profesional, misma que es emitida por un Comité Interinstitucional de
Capacitacion y Formacioén Profesional, creado en el 2011. Existen también otras

entidades que entre sus atribuciones tenian la de capacitacion, en su mayoria con un
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caracter sectorial o por grupos especificos de atencidon, por ejemplo el Instituto
Nacional de Capacitacion Campesina, creado en 1979 como un o6rgano dependiente
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, y al que en el 2011 se derogd su
existencia como entidad autdnoma, y pasa a formar parte de la Coordinacion General
de Innovacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca.

En Paraguay: Servicio Nacional de Promocion Profesional (SEP), cuyo
objetivo es desarrollar la formacién profesional del trabajador paraguayo en los
sectores de la economia, en 1971. En Chile: Servicio Nacional de Capacitacion y
Empleo (SENCE), el objetivo es promover el desarrollo de las competencias
laborales de los trabajadores, en 1976. En Uruguay: Direccién Nacional de Empleo
(DINAE), su objetivo central es desarrollar acciones de investigacion, orientacion,
colocacion y capacitacion que faciliten la insercion laboral de los trabajadores con
problemas de empleo y mejoren la calidad de la formacion profesional, en 1992. En
Argentina: Instituto Nacional de Educacion Tecnologica de Argentina (INTEC), un
organismo estratégico en la educacion, su mision es difundir la tecnologia como
parte de la cultura argentina y lograr formular y ejecutar una politica nacional para la
educacion tecnologica y la educacion para el trabajo con tecnologias, en 1995. (Cejas
M. 2007)

En Bolivia: la Fundacion Nacional para la Formacion y capacitacion Laboral
(INFOCAL) cuyo objetivo es liderar la formacion y capacitacion laboral en el pais,
en 1996. En Guatemala: Instituto Nacional de Capacitacion y Productividad
(INTECAP) cuyo objetivo es capacitar al recurso humano a los trabajadores y nueva
mano de obra, en las diversas actividades econdmicas por medio de eventos de
formacion profesional, en 1972. En Honduras: Instituto Nacional de Formacion
Profesional (INFOP), cuyo proposito es participar en el proceso de desarrollo
integral del pais como responsable directo de una politica de capacitacion de recursos
humanos que sea dindmica, moderna y audaz, en 1972. En Nicaragua: Instituto
Nacional Tecnologico (INATEC), que tiene la finalidad de contribuir al desarrollo
econdmico y social del pueblo nicaragiiense por medio e la formacidn y capacitacion
de recursos humanos calificados en todos los sectores econdmicos y en los diferentes
niveles ocupacionales y de empleo, en 1991. (Cejas M. 2007)

En Reptiblica Dominicana, el Instituto Nacional de Formacién Técnica y
Profesional (INFOTEP), que es una organizacion cuya funcién es coordinar y

supervisar el Sistema Nacional de Formacion Profesional con la finalidad de
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impulsar el desarrollo de la fuerza de trabajo y facilitar su vinculacion a las tareas
productivas, en 1980. En el Salvador: Instituto Salvadorefio de Formacion
Profesional (INSAFORP), el objetivo es elevar las competencias de los RRHH en el
contexto de criterios de desempeiio humano y técnico, en 1993. En Panama: Instituto
Nacional de Formacion Profesional, que es una entidad para apoyar los planes,
estrategias, objetivos y metas de desarrollo socioecondmico del pais, en lo que se
refiere a la formacion y capacitacion de los recursos humanos y de la educacion
permanente, acorde con los avances tecnologicos del sector empresarial y del
mercado laboral, en 1993. (Cejas M. 2007)

En Costa Rica: Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), su objetivo es
fortalecer el desarrollo de las cualificaciones profesionales que demandan los
sectores productivos, en 1997. En México: Centro Interamericano de Investigacion y
Documentacion sobre Formacion Profesional (CINTERFORT), cuyo objetivo es
impulsar el desarrollo continuo de los trabajadores, mediante la evaluacion y la
certificacion de sus conocimientos, habilidades y destrezas, tomando como base los
estandares de calidad que deben cubrir en su desempeno. También se crea el Consejo
de Normalizacion y Certificacion de Competencias Laborales (CONOCER), en
1995. (Cejas M. 2007)

Acorde a lo indicado por Cejas (2007) se pueden identificar para el andlisis
tres perspectivas fundamentales para la formacion profesional en los paises
latinoamericanos: a) Las formas institucionales o de organizacién que la formacion
profesional adopta; b) El andlisis de su relaciéon con las dimensiones laboral,
tecnoldgica y educativa; y, c) Los procesos de descentralizacion y de creciente
participacion de multiples actores, que conllevan a la aparicion de innovaciones de
distinta indole como nuevos dmbitos o espacios donde la formacion profesional es
disefiada, negociada y ejecutada.

Si bien, en América Latina no existe un modelo homogéneo de capacitacion
profesional se identifican, en el periodo de andlisis, tres modelos generales de

capacitacion, segun lo indicado por Cinterfor/OIT (1999):

1. Donde la formacion es disefiada, planificada y ejecutada centralmente por
una entidad de caracter publico, formalmente adscrita al Ministerio de Trabajo,
gestionada de forma tripartita o multipartita, financiada mediante un impuesto

especifico sobre la nomina salarial, con cobertura nacional y diversos grados de
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descentralizacion administrativa y funcional. Como el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) de Colombia; del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) de
Costa Rica; del Servicio de Capacitacion Profesional (SECAP) de Ecuador; del
Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (INTECAP) de Guatemala; del
Instituto Nacional de Formacion Profesional (INFOP) de Honduras; y del Instituto
Nacional Tecnologico (INATEC) de Nicaragua.

2. Donde la formacion es impartida por una o varias entidades, con las
caracteristicas del numeral anterior, pero con la diferencia de que la gestion la
realizan las organizaciones empresariales. Como el Servicio Nacional de Aprendizaje
Comercial (SENAC) y del Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) de
Brasil; del Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATI) de
Perti; del Instituto de Capacitacion de la Industria de la Construccion (ICIC) de
México; entre otras.

3. Donde la formacion esta dentro de las atribuciones y en la estructura de la
educacion regular, y en especifico en la educacion media técnica, aunque sin ser el
objetivo principal dentro de la oferta educativa de estas instancias. Como en el
Consejo Nacional de Ensefianza Técnica (CONET) de Argentina y de la Universidad
del Trabajo (UTU) de Uruguay.

De estos tres modelos generales, se diferencia en Venezuela, el Instituto de
Cooperacion Educativa (INCE) que seria la excepcion, ya que se trata de un ente
autonomo, adscrito al Ministerio de Educacion y con una estructura de organismos
especializados sectoriales que lo vinculan a otras instancias publicas y privadas; y, el
Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria de la Construccion (SENCICO)
de Perq, perteneciente a la dorbita del Ministerio de Vivienda. (Cinterfor/ OIT 1999)
(Cejas M. 2007)

En Brasil el sistema SENAI-SENAC cuenta con un importante numero de
instructores calificados que operan de forma geografica y sectorialmente
descentralizada por medio de un conjunto de escuelas locales orientadas a los
distintos sectores. El sistema esta dirigido por una burocracia, principalmente basada
en una representacion fuertemente corporativa del sector privado, que cuenta con la
confianza de los sectores publico y privado. Financia sus actividades con recursos
asignados provenientes del impuesto sobre la némina y por ende cuenta con amplios

recursos para actuar a su vez como productor de capacitacion, como contratista de
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centros especializados para programas de propositos especiales y como
subcontratista en la provision de servicios de capacitacion para otras instituciones
publicas (De Moura Castro en Marquez 2001). Este modelo sirvi6 de base, para el
resto de paises de la region, originando una multiplicidad de instituciones de
formacion profesional nacionales que adaptaron el modelo original a la realidad de
los distintos paises.

En el SENAI-SENAC por medio de la imposicion del gravamen las empresas
comparten el costo de los programas de capacitacion. A su vez, los sindicatos,
mediante su representacion en el o6rgano directivo, vigilan la calidad y la relevancia
del contenido de la capacitacion y pueden inducir a los trabajadores a dedicar el
esfuerzo necesario para adquirir las habilidades que se les ensefan. La
descentralizacion sectorial y geografica contribuye a que el sistema sea una
herramienta 1til en los programas de desarrollo local. Para que se de un éxito relativo
el sistema debio lograr y conservar la confianza del sector privado, debia contar con
la organizacioén, el personal y los recursos necesarios para poder proporcionar las
habilidades requeridas en forma flexible y oportuna; y para hacer, efectiva la
direccion privada del sistema se requeria la existencia de un conjunto adecuado de
entes institucionales representativos del sector privado (como las cdmaras de
industria y comercio y los sindicatos) concentrados en desarrollar un entorno
favorable a las actividades de las empresas privadas. (Marquez 2001)

En las décadas de 1980 y 1990, debido a transformaciones de largo alcance
en la estructura del mercado laboral surgieron nuevas ocupaciones, se incremento la
informalidad y aparecieron diversas formas de insercion en el mercado de trabajo. A
su vez, la reestructuracion econdmica, la liberalizacion del comercio y las
condiciones de crisis macroeconomicas, afectaron al sector empresarial en términos
de la generacion de empleo y en relacion a sus demandas de recursos humanos. En la
mayoria de los paises, la fuente del dinamismo econdémico pasd de la industria
manufacturera a los servicios y el comercio, junto con la apariciéon de modalidades
de trabajo no tradicionales. Los cambios en la estructura del mercado laboral
afectaron la demanda de capacitacion. (Posthuma 2002)

La burocratizacion del sistema, los intereses de los sectores productivos de
poder, la limitada adaptacion a los cambios globales, entre otros factores, incidieron
en el fracaso el modelo institucional que se habia implementado para la

capacitacion y formacion profesional, en la mayor parte de los paises de la region.
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Es asi que a principios de los afos noventa, se advertia el fracaso del tradicional
modelo de capacitacion, por una parte, debido a su caracter de monopolio publico
con organos directivos designados politicamente que carecian de disciplina en
materia de administracion de personal, en términos del volumen de empleo y en
términos de salarios y nivel de beneficios que consumian los presupuestos operativos
y asimismo no proporcionaban condiciones competitivas para atraer instructores
cualificados. (Mérquez 2001)

Por otra parte, un entorno tecnologico mas dindmico hizo que resultara mas
dificil que estas instituciones adquirieran y mantuvieran los equipos actualizados y
los materiales didécticos necesarios para capacitar a los trabajadores en industrias
mas dinamicas. El acelerado crecimiento del sector de servicios a su vez mas
moderno y sofisticado, super6 la capacidad del sistema de capacitacion, que estaba
orientado al desarrollo de habilidades para manufacturas. (Mérquez 2001)

La democratizacion de la region, el surgimiento y fortalecimiento de la
sociedad civil organizada y sus instituciones, abrieron un espacio para el didlogo
acerca de las politicas publicas de méas amplio impacto. Este didlogo en algunos
casos se ha institucionalizado, en M¢éxico, con el Pacto Social; en Brasil, con el
sistema publico de empleo; y en Uruguay, con su Junta Nacional del Empleo.
(Posthuma 2002).

En Ecuador al final de la década de los 90, se realizé un didlogo tripartito,
que coincidié con la €época en que el empresariado ostentaba un evidente poder en la
economia y modelo de desarrollo del pais; dicho didlogo derivé en varias solicitudes
de reformas a la institucionalidad, y proponiendo ya a principios del 2000 la creacion
de un nuevo ente que —con un presupuesto alimentado por la contribucion obligatoria
de las empresas del sector privado— se encargaria del financiamiento parcial de la
capacitacion y formacion profesional dirigido solo a los trabajadores con relacion de
dependencia del sector privado, de las empresas que eran aportantes de la
contribucion. Las empresas debian financiar ademas un porcentaje, diferenciado por
varios parametros, por cada curso/ programa de capacitacion que recibieran sus
empleados bajo este mecanismo. La capacitacion era ejecutada, a seleccion de la
empresa contratante, por centros de capacitacion publicos o privados sin fines de
lucro que debian ser acreditados bajo el ente rector. Las reformas no obstante no
abarcaron a todo el sistema sino que fueron parciales, ya que se mantuvo la

institucionalidad con ajustes limitados para el resto de beneficiarios.
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A su vez, en el entorno, mientras las poderosas burocracias estatales se
oponian de manera efectiva a los cambios institucionales y financieros que era
preciso introducir en los Institutos Nacionales de Capacitacion, los gobiernos,
presionados por las politicas de ajuste, utilizaron a la capacitacion como un
instrumento de politica social para el alivio temporal del desempleo, descuidando el
objetivo de productividad y dejando de lado su articulacion con el sector privado.
(Ducci, 1991; en Marquez 2001). Produciéndose con ello que las instituciones de
capacitacion no se adecuen a las realidades de la produccidn, servicios y las
necesidades de los trabajadores.

Los sistemas nacionales que sobrevivieron a esta crisis debieron llevar a cabo
importantes cambios institucionales, diversificando sus fuentes de ingresos y
ejecutando programas de capacitacion a corto plazo; pero no todos los institutos
sobrevivieron a los cambios y las reformas. Algunos, como el INAFORP en Panama,
el INFOTEP en la Republica Dominicana, el SENA en Colombia y el INCE en
Venezuela, crearon 6rganos directivos regionales y centros regionales para satisfacer
las necesidades regionales y realizaron una descentralizacion sectorial, con diferentes
especialidades en distintas regiones de acuerdo a las actividades economicas locales.
Otros, como el CONET de Argentina, simplemente desaparecieron del presupuesto
0, como el SENCE de Chile, se transformaron con una nueva estructura institucional
y nuevas funciones. De manera general, las instituciones de capacitacion nuevas o
reformadas constituyeron una version limitada de los institutos de capacitacion de los
afios sesenta y setenta, que ademas fueron mal vistos por los reformadores y no
tenian prestigio en el sector privado y la ciudadania. (Marquez 2001)

En 1994, en Chile se inici6 el programa “Chile Joven” cuyo disefio represento
un cambio trascendental del modelo tradicional de organizacion, instituyendo un
fondo bajo el control del Ministerio de Trabajo que financiaba la subcontratacion
competitiva de los servicios de capacitacion a proveedores publicos y privados,
estableciendo que el servicio proporcionado incluiria capacitacion en el aula, ademas
del aprendizaje en una empresa en la cual se realizaria experiencia “préctica”; este
modelo se convirtid en el modelo de operacion del sistema de capacitacion, y para
1999, casi todos los paises de la region implementaban una version piloto del modelo
o lo utilizaban como referencia para el redisefio de sus sistemas de capacitacion
(Marquez 2001).

En Ecuador el modelo propuesto para capacitacion del sector privado a inicios
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del dos mil, anotado en lineas anteriores, guardé similitudes desde el establecimiento
de un fondo, la participacion de centros de capacitacion publicos y privados, pero
tuvo algunas variantes como el mecanismo de acreditacion de los centros, el sistema
de seleccion de estos, y hasta fines del 2000 se iniciaron programas basados en
competencias laborales que incluian realizacion de experiencias practicas.

Una de las principales causas de la popularidad del modelo chileno es que a
esa ¢época permitid que otros proveedores alternativos compitieran por el
financiamiento y la posibilidad de que el aspecto “practico” de la capacitacion se
lleve a cabo en empresas productivas utilizando sus equipos y maquinaria, lo que
permitia que no representen un costo incremental para el sistema de capacitacion y
que las empresas revelen su demanda de trabajadores al incurrir el costo de
proporcionar el aprendizaje en habilidades requeridas (Castro 1999 en Marquez
2001). No obstante, el modelo como se evidencidé en su desarrollo posterior no
permitia una optimizacion de la gestion del conocimiento al estar la oferta dispersa y
requeria de un esfuerzo elevado de control y regulacion, para evitar corrupcion. Es
evidente asimismo que el modelo es perfectamente compatible con el modelo de
desarrollo empresarial de la época.

Siguiendo en el mismo contexto de desarrollo, otra innovacion introducida en
los sistemas de capacitacion durante los anos 1990 y 2000 fue la certificacion de las
competencias, mediante el “otorgamiento de credenciales” por las habilidades
adquiridas por los trabajadores durante la capacitacion en el trabajo o por
experiencia, haciendo de esta manera que las habilidades sean transferibles. Se
sostenia que la certificacion facilitaba la empleabilidad, ya que el empleador se
aseguraba de las habilidades de los trabajadores y también inducia a los trabajadores
a invertir mayor esfuerzo en la adquisicion de habilidades. El establecimiento del
sistema requeria la definicion de normas y la certificacion de examinadores,
actividades que debian desarrollarse en coordinacion con el sector privado, bajo una
institucionalidad especifica para sistemas de certificacion. México es el pais que
tenia el programa de certificaciéon mas grande en dicho periodo. (Marquez 2001)

En capacitacion profesional en América Latina se creaba una nueva
institucionalidad con una creciente participacion de los actores sociales, y
descentralizacion de la oferta. Se evidenciaba la descentralizacion de instituciones
grandes y tradicionales; la redefinicion de las funciones de capacitacion profesional y

educacion profesional realizadas por el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de
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Educacion, respectivamente; la participacion de instituciones de capacitacion
privadas; y la participacion de los actores sociales en la identificacion de la demanda
del mercado de trabajo y la entrega de capacitacion profesional (Posthuma 2002).

Es debido, entre otros, al aumento y diversidad de la demanda por parte de la
poblacion econdmicamente activa, que se fue creando el espacio para que las
organizaciones sociales participen o realicen la identificacion de la demanda y, en
algunos casos, entreguen capacitacion, como efectivamente ocurrié luego de las
reformas de las Instituciones y sistemas de capacitacion.

Como se ha anotado, la institucionalidad de los programas de capacitacion de
la regidon se encuentran en constante revision, ya que tanto los responsables de la
formulacion de politicas como la ciudadania opinan que el sistema de capacitacion
no esta respondiendo a las necesidades de la integracion econdmica en el mercado
mundial, y que a su vez esto produce inequidades en la distribucion de los ingresos,
un mayor desempleo y pérdida de oportunidades de crecimiento de las empresas. Sin
embargo, las reformas del sistema de capacitacion se han dificultado debido, entre
otros, a la poca disponibilidad de informacion el impacto que esta genera (Marquez
2001).

En este contexto se debe tener en cuenta ademds que para el analisis de
politica publica de capacitacion, en el entorno latinoamericano, se debe considerar
tanto el rendimiento de los sistemas de capacitacion como el del sistema de
educacion, ya que se requieren habilidades basicas generales para que un sistema de
capacitacion funcione bien y, estas deben ser generadas por el sistema escolar; pero,
teniendo en cuenta que los sistemas de educacion de la region no funcionan a un
nivel adecuado —segun indicadores y evidencias disponibles—, el sistema de
capacitacion por lo general suple estas deficiencias incluyendo la provision de
habilidades generales y bésicas, lo que es ineficiente —ya que no esta preparado para
ello —.

Con las deficiencias del sistema, las empresas que conocen que la fuerza
laboral no cuenta con las habilidades basicas, por lo general tienden a no crear
empleos que requieren mayores habilidades y a su vez, los trabajadores del sector
productivo no tienen el incentivo para invertir en la adquisicion de habilidades
porque las empresas no generan los empleos necesarios, creando asi un circulo

vicioso dindmico (Marquez 2001).
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Al 2011, la tendencia de las politicas de capacitacion en Latinoamérica, esta
dirigida ademads atender los requerimientos de productividad a los de equidad e
inclusion a fin de contribuir a igualar las oportunidades de los distintos grupos y
clases sociales. En relacion a las formas institucionales, la correspondencia con las
dimensiones laborales, tecnoldgica y educativa, el grado de descentralizacion del
sistema y la participacion de los actores, estos giran a su vez en torno a las
tendencias que generan impacto a largo plazo como la globalizacién, cambio
tecnoldgico, calentamiento global, migraciones y urbanizacion y cambios
demograficos (Berrizbeitia y Penfold 2013).

En cuanto a los sistemas de capacitacion la tendencia es que estan pasando de
estar orientados a la oferta formativa a otros con orientacion a la demanda de las
empresas, con mayor énfasis en la consecucion de resultados de aprendizaje y la
adquisicion de competencias, que en el proceso para obtenerlos; e integrando los
subsistemas formativos, mecanismos de acreditacion y certificacion de la formacion.

Por otro lado, se verifica que mientras los paises desarrollados han avanzado
hacia la constitucion de Sistemas Nacionales de Calificaciones, los cuales permiten
armonizar bajo un mismo marco las distintas trayectorias educacionales y de
formacion y capacitacion laboral. Los catidlogos de calificaciones, estan ausentes en

los paises de la region. (Berrizbeitia y Penfold 2013) (Berrizbeitia and Penfold 2013)
4.2. Politicas Publicas de Capacitacion en Ecuador

Desde los sindicatos, las acciones sociales han sido vistas como insuficientes
y reaccionarias; la intervencion sindical (estatal) ha perdido capacidad de
movilizacion y contenidos discursivos, limitindose a reclamos salariales y de
cumplimiento de gasto publico. Otros gremios, como las camaras de industriales,
destacan en su discurso sobre politicas cuestiones que tienen que ver con lo salarial y
a fines de los afios noventa con la capacitacion y formacion del llamado “capital
humano”. Los gremios de industriales han incidido en el marco de las politicas
sectoriales y las reformas legales hacia la liberalizacion econdmica. (Vasconez,
Cordoba y Mufioz 2005)

En 1996, los sectores empresariales y de los trabajadores del pais, realizaron
una declaracion conjunta y publica en la que definieron “unidad de criterios”, sobre

aspectos prioritarios, y declararon la necesidad de impulsar el mejoramiento y
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eficacia de la seguridad social, ademas, acordaron como parte prioritaria del proceso,
la capacitacion de los trabajadores en general, en definitiva, trabajadores y
empleadores, marcan estos dos ejes tematicos, sin la intervencion del Gobierno.
Posteriormente, con Guadalupe Leon Trujillo, como Ministra de Trabajo, los
empleadores, los trabajadores y el Ministerio del Trabajo, declararon varios
problemas prioritarios, y, entre ellos el establecimiento de un sistema de capacitacion
profesional y técnica que mejore la calificacion de la mano de obra ecuatoriana. Esta
agenda fue definida en 1996, pero, no lleg6 a concretarse ya que el FUT, en enero de
1997, decide suspender el didlogo, debido a diversos problemas surgidos en el
gobierno de Bucaram. (Chiriboga, 1997 en Milk L. 1997)

En este contexto general y conforme a su mandato la organizacion
internacional del trabajo, OIT, se comprometid, a pedido del Gobierno, a apoyar el
desarrollo de este proceso de didlogo social tripartito y concertacion por medio del
proyecto sobre “Concertacion Laboral” que inici6 en 1997 y culminé su trabajo en
los primeros meses del 2001, y entre los logros alcanzados en materia de
Capacitacion y Formacion Profesional se aprobd un documento de lineamientos de
politicas para la creacion del Sistema Nacional de Capacitacion Laboral y un ante
proyecto de Ley del Sistema, el documento de lineamientos fue aprobado por el
Plenario (Borja 2001).

Respecto al fundamento juridico de las acciones establecidas para la politica
publica en andlisis, se identifica que en las diversas Constituciones dentro del
periodo de estudio, no se hace alusion especifica a la capacitacion y/o formacion
profesional pero, debido a que estos términos inicialmente y dependiente del marco
institucional se encuentran enmarcados en el &mbito de Educacion, se anotaran aqui
a efecto del analisis de las Politicas, aquellos que normaba y regia respecto a este
ultimo, asi en las constituciones de 1979 y 1998, en los articulos 28 y 75
respectivamente, se indicaba entre las funciones principales de las universidades y
escuelas politécnicas la formacion profesional y técnica.

La constitucion de 1998, en concordancia con el resultado del didlogo social
de la década de los 90 ya mencionado, anotaba en su articulo 66 que la educacion
proporcionara destrezas para la eficiencia en el trabajo y la produccion; preparard a
los ciudadanos para el trabajo y que en todos los niveles del sistema educativo se
procuraran a los estudiantes practicas extracurriculares que estimulen el ejercicio y la

produccion de artesanias, oficios e industrias. Se declara a la educacion como un
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derecho irrenunciable de las personas, deber inexcusable del Estado, la sociedad y la
familia; area prioritaria de inversion publica, requisito del desarrollo nacional y
garantia de equidad social.

La Constitucion de 2008, define respecto a la Educacion, en concordancia con
el momento politico, el concepto de ciclo de vida, inclusidn social y prioriza como
politica publica, indicando en su articulo 26 que es un derecho de las personas a lo
largo de la vida y que constituye un 4rea prioritaria de la politica publica y de la
inversion estatal, garantia de la igualdad e inclusion social y condicion indispensable
para el buen vivir. Las personas, las familias y la sociedad tienen el derecho y la
responsabilidad de participar en el proceso educativo. Define en su articulo 28 que la
educacion responderd al interés publico y no estard al servicio de intereses
individuales y corporativos. El aprendizaje se desarrollard de forma escolarizada y no
escolarizada.

En especifico, respecto a la capacitacion, la constitucion de 2008, indica en el
articulo 38 que se estableceran programas de capacitacion laboral a los adultos y
adultas mayores en funcion de su vocacion y sus aspiraciones. Para los Jovenes el
articulo 39, establece que el Estado fomentard su incorporacion al trabajo en
condiciones justas y dignas, con énfasis en la capacitacion, la garantia de acceso al
primer empleo y la promocion de sus habilidades de emprendimiento. A las fuerzas
Armadas y la Policia Nacional, el articulo 161, establece que se les daré capacitacion
alternativa en diversos campos ocupacionales que coadyuven al desarrollo individual
y al bienestar de la sociedad. El articulo 203, establece que en los centros de
rehabilitacion social y en los de detencion provisional se promoveran y ejecutaran
planes educativos, de capacitacion laboral, de produccion agricola, artesanal,
industrial o cualquier otra forma ocupacional. El articulo 234, indica que el Estado
garantizard la formacion y capacitacion continua de las servidoras y servidores
publicos por medio de las escuelas, institutos, academias y programas de formacion o
capacitacion del sector publico; y la coordinacién con instituciones nacionales e
internacionales que operen bajo acuerdos con el Estado; y, el articulo 329, dispone
que Estado impulsara la formacion y capacitacion para mejorar el acceso y calidad

del empleo y las iniciativas de trabajo auténomo.

Institucionalidad

En el Ecuador la Institucionalidad de Capacitacion Profesional, en el periodo
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de andlisis, se constituia fundamentalmente de la siguiente manera:

Periodo 1978- 1997. El Servicio Ecuatoriano de Capacitacion y Formacion
Profesional, SECAP, que fue creado mediante la denominada Ley de Creacion y
Funcionamiento del SECAP por medio del Decreto Supremo No. 2928 publicado en
el Registro Oficial 694 de 19 de octubre de 1978, con el objetivo fundamental de la
capacitacion profesional intensiva y acelerada de la mano de obra y de los mandos
medios para las actividades industriales, comerciales y de servicios. Para capacitar al
personal en servicio o en aptitud de incorporarse al mismo y, para el desarrollo de
habilidades y destrezas para el eficiente desempefio de trabajo concretos en los
sectores anteriormente mencionados.

El SECAP para su direccion y operacion contaba con un Directorio, Director
Ejecutivo y Unidades Técnicas. El Directorio era el maximo organismo el cual tenia
entre sus atribuciones y deberes las siguientes: elaborar las directivas para orientar y
organizar la politica nacional de la institucion, aprobar los programas, planes,
presupuestos e informes de labores que anualmente debia presentarlos el Director
Ejecutivo; dictar las normas reglamentarias y de control que fueren necesarias para el
cumplimiento de las funciones especificas del SECAP; asesorar al Gobierno
Nacional en todo lo relacionado con la capacitacion profesional en las areas de su
competencia.

El financiamiento para su funcionamiento, era entre otros, por medio de la
contribucion del 0.5% sobre el valor de los roles de pago por los sueldos y salarios
en las empresas publicas, de economia mixta y privadas, que realicen actividades
industriales, comerciales y de servicios, que seria recaudada en forma gratuita por el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, IESS. Los sujetos de esta contribucion
eran todos los empleadores de las empresas que realizan actividades industriales,
comerciales y de servicios publicos, mixtas o privadas segin la definicion
contemplada en el articulo décimo del Codigo de Trabajo; adicionalmente, el
Ministerio de Trabajo y Bienestar Social -hoy denominado Ministerio de Relaciones
Laborales- asignaria en su Presupuesto de inversiones elaborado en base a los
excedentes de utilidades de los trabajadores y a los ingresos a la renta petrolera, con
los valores necesarios para financiar programas especificos del Servicio Ecuatoriano

de Capacitacion Profesional en concordancia a su disponibilidad de recursos.
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Periodo 1998-2007. Acorde con la Constitucion de 1998, en el Ecuador el
Ministerio de Trabajo y Empleo -hoy denominado Ministerio de Relaciones
Laborales-, MRL, formaba parte de la Institucionalidad de la capacitacion y
formacién profesional, ya que entre sus objetivos generales estaba el dirigir la
politica laboral, para fortalecer el sistema productivo e insertarlo competitivamente
en los mercados internacionales y entre los especificos dirigir politicas activas de
empleo y desarrollo de los recursos humanos, que permitan disminuir los niveles de
desempleo y subempleo, con énfasis en los sectores mas vulnerables de la sociedad.

En 1999, mediante Decreto Ejecutivo No. 683, modificado en julio de 1999 y
sustituido en octubre 2001 se dispuso que el Ministro de Trabajo y Recursos
Humanos bajo su responsabilidad y en coordinacién con el directorio, proceda a la
reestructuracion del SECAP a fin de convertirlo en una entidad eficiente y
competitiva que satisfaga las aspiraciones nacionales en el campo de la capacitacion
y la formacion profesional. E1 SECAP se incorporaria al Sistema Nacional de
Capacitacion y Formacion Profesional como una entidad prestadora de los servicios
de formacioén y capacitacion, con sujecion a las normas aplicadas a las demads
instituciones de capacitacion existentes (Ecuador, Decreto Ejecutivo No. 1106 1999).

La Ley para la Promocion de la Inversion y la Participacion Ciudadana,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 144 del 18 de agosto del 2000,
en su articulo 165, dispuso que la contribucion al Servicio Ecuatoriano de
Capacitacion Profesional (SECAP), debia ser pagada mensualmente por todos los
empleadores del sector privado, a orden del Consejo Nacional de Capacitacion y
Formacion Profesional y que estos recursos debian destinarse exclusivamente para
actividades de capacitacion y formacion profesional. En este contexto, se cred
mediante Decreto Ejecutivo No. 1821, publicado en el Registro Oficial No. 408 el 10
de septiembre del 2001, con sede en la ciudad de Quito, el Consejo Nacional de
Capacitacion y Formacion Profesional, (CNCF), como o6rgano regulador,
coordinador, impulsador y facilitador de las actividades de capacitacion y formacion
profesional del pais el mismo que era una entidad de derecho publico, con autonomia
administrativa y financiera, con patrimonio y fondos propios distintos de los del
fisco.

El CNCF, estaba integrado por el Ministro de Trabajo y Recursos Humanos,
quien lo presidia, cuatro delegados por el sector empleador, cuatro delegados por el

sector laboral, enfatizdndose en la representacion de sierra y costa de los delegados. En
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atencion a la demanda del sector productivo del pais y en concordancia con los
objetivos nacionales, debia formular politicas, normas y procedimientos; definir
estrategias y ejecutar acciones que regulen, faciliten, impulsen y fortalezcan la
capacitacion y la formacion profesional en el Ecuador. Serian 6rganos del CNCF la
Direccion Ejecutiva, la Secretaria Técnica y el Fondo Nacional de Capacitacion.

El alcance del financiamiento estaba delimitado al definirse como
"capacitacion y formacion profesional" la adquisicion y/o el mejoramiento de los
conocimientos, habilidades y destrezas de los trabajadores que dependan de un
empleador que aporta regularmente al Consejo Nacional de Capacitacion y
Formacion Profesional (CNCF). Es decir que en el nuevo esquema esta entidad se
encargaba solo del financiamiento de la capacitacion de los trabajadores con empleo,
mientras que el financiamiento para los demas beneficiarios como los trabajadores
no aportantes —como artesanos, microempresarios, informales o desempleados (en
cuanto a los sectores productivos)— debian financiarse desde otras fuentes no
determinadas o con los limitados recursos del Estado desde otros programas o
entidades.

Se cre6 el Fondo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional como el
organo financiero del CNCF, para administrar los recursos asignados al fondo y los
que le sean encomendados por leyes y decretos ejecutivos, acuerdos y convenios.
Respecto al financiamiento, del total mensual recaudado para el CNCF, solamente se
podia destinar hasta el 5% para gastos administrativos, operativos, personal y
cualquier otro rubro, gastos que debian ser demostrados en el correspondiente
presupuesto aprobado. Esta limitaciéon presupuestaria respondia al objetivo de
adelgazar las estructuras publicas, propio de la época, y presionar a su vez por un
funcionamiento automatizado para un servicio eficiente, evitando que los recursos se
desviaran para rubros no misionales. El remanente debia destinarse Unica y
exclusivamente para el financiamiento del pago de recursos de capacitacion y/o
formacion proporcionados por centros o instituciones sin fines de lucro debidamente
acreditados por el CNCF; por lo que, se introdujo asi por medio de la normativa, por
primera vez, la modalidad de acreditacion a los proveedores de capacitacion y la
posibilidad de que se pueda financiar con estos recursos la capacitacion
proporcionada por centros o instituciones sin fines de lucro.

Acorde a lo dispuesto en la normativa, el Consejo debia preparar un Proyecto

de Ley para la Creacién del Sistema Nacional de Capacitacion y Formacion
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Profesional, el que debia ser redactado en un proceso de didlogo tripartito. No
obstante, el proyecto de Ley preparado por este Consejo no progreso debido a que en
el proceso de didlogo no se llegd a un acuerdo entre trabajadores y empleadores,
principalmente respecto a la forma de recaudacion de la contribucion, que se habia
propuesto desde los empleadores para ser recaudada directamente por la entidad
rectora y no por medio del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social como se venia
realizando.

En el afio 2003, se cred la Comision Nacional de Aseguramiento de la Calidad
de Formacion y Capacitacion Profesional, como un organismo adscrito al Ministerio
de Trabajo y Recursos Humanos, responsable de normar, regular, administrar y
definir los requisitos y niveles para la acreditacion y registro de los centros
especializados encargados de impulsar actividades de capacitaciéon y formacion
profesional en el pais. Esta Comisién, sin embargo nunca se implementod

efectivamente y fue derogado su instrumento juridico de creacion en el afio 2009.

Periodo 2008-2011. Se cre6 mediante la emision del Decreto Ejecutivo N.
1509, publicado en el Registro Oficial No. 503 del 9 de Enero del 2009, el Sistema
Nacional de Formacion Profesional con un enfoque de derechos, con el objetivo de
formar el talento humano del pais, y persiguiendo la mejora de la pertinencia de la
oferta, y promoviendo mejoras continuas en términos de produccion, productividad y
empleabilidad. El Sistema estaba conformado por: a) El Consejo Nacional de
Capacitacion y Formacion Profesional (CNCF) a cargo la definicién de politicas
como una entidad de derecho publico con autonomia administrativa y financiera con
patrimonio y fondos propios; b) Las Entidades Asesoras de Apoyo; y, c) La
Secretaria Técnica, como la unidad técnica responsable de ejecutar las politicas del
Consejo y brindar el apoyo técnico necesario para su normal desempefio.

La Secretaria Técnica debia proponer, para conocimiento y aprobacion del
Directorio del Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional, el Plan
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional; y, era el tnico depositario de los
recursos asignados por ley u otros mecanismos al CNCF, y por tanto, el ente
encargado de administrar el Fondo Nacional de Capacitacion y Formacion
Profesional, de conformidad con las politicas y directrices emitidas por el Consejo.

El presupuesto del Consejo estaba destinado para financiar la Capacitacion y

Formacion Profesional proporcionada por Operadores acreditados. Si al final del
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ejercicio fiscal de cada afo existian recursos no utilizados, estos integraban el Fondo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional, y su asignacion en el siguiente
afio respondia a los planes y presupuestos aprobados por el Consejo. El Fondo
Nacional de Capacitacion podia estar integrado por: a) Recursos provenientes de la
contribucion de todos los empleadores privados del pais; b) La asignacion anual de
recursos del presupuesto general del Estado para la capacitacion y formacion
profesional de los sectores informales, de los microempresarios y de los grupos de
atencion prioritaria; c¢) Recursos provenientes de la cooperacion internacional; d)
Legados y donaciones o cualquier otra contribucion que pudieran hacerse al Consejo,
y; €) Recursos propios.

Del total mensual recaudado para el CNCF a nivel nacional, se podia destinar
hasta el 8% para gastos administrativos y operativos del Consejo y de la Secretaria
Técnica. Esta limitacion transparentaba a su vez la exigencia en términos de
eficiencia que se requeria de las entidades ejecutoras de la politica publica y se
ajustaba la realidad del gasto bajo el nuevo esquema. En concordancia con los
derechos establecidos en la Constitucion, del total recaudado para el CNCF a nivel
nacional de la contribucion de los empleadores, se destinaba el 30% para financiar
programas de capacitacion y formacion profesional para grupos de atencion
prioritaria, estos programas y los medios de verificacion eran definidos en el marco
de las politicas sociales que dictaminaba anualmente el Consejo Sectorial de Politica
de Desarrollo Social. Se garantizo la gratuidad para grupos de atencion prioritaria y
para desempleados, mientras que para otros grupos de trabajadores la capacitacion
tenia un costo que pagaban sus empleadores. El cumplimiento de estos derechos era
progresivo y se debia priorizar a los grupos mas desprotegidos y excluidos.

El 62% restante se destinaba para financiar programas de capacitacion y
formacion profesional del subsistema de formacidon profesional. La capacitacion
podia ser otorgada por personas naturales o juridicas calificadas y acreditadas, sobre
la base de procesos competitivos y transparentes, que aseguraran la calidad,
pertinencia, especializacion de los servicios, previa acreditacion ante el ente
regulador. Para el efecto, se establecieron mecanismos para que la seleccion de la
capacitacion brindada por parte de los operadores acreditados se realice por medio de
procesos competitivos y transparentes.

La asignacion de recursos del Estado para microempresarios, trabajadores

independientes y apoyo a grupos de atencidn prioritaria, seria progresiva, los mismos
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que serian ejecutados por operadores publicos y privados, previa acreditacion ante el
ente regulador, el acceso a estos recursos seria de tipo concursable.

El Cédigo Orgéanico de la Produccién, Comercio e Inversiones, que fue
emitido en el ano 2010, con el objeto regular el proceso productivo, generar y
consolidar las regulaciones que potencien, impulsen e incentiven la produccion de
mayor valor agregado, que establezcan las condiciones para incrementar
productividad y promuevan la transformacién de la matriz productiva, facilitando la
aplicacion de instrumentos de desarrollo productivo, que permitan generar empleo de
calidad y un desarrollo equilibrado, equitativo, eco- eficiente y sostenible con el
cuidado de la naturaleza; mediante disposicion reformé el articulo 165 de la Ley para
la Promocidén de la Inversion y de la Participacion y Ciudadana (2000) para que la
contribucion de los empleadores del sector privado sean realizadas a orden del nuevo
Ente Rector de la Capacitacion y Formacion Profesional.

En este contexto, el Ejecutivo considerando que la estructura de capacitacion
y formacion profesional debia fomentar el desarrollo, por medio del reconocimiento
de las competencias laborales, favoreciendo con ello la calidad y pertinencia de la
inversion en capacitacion, la calidad de los procesos, la calidad de los productos y
servicios nacionales, la reduccion de los costos de transaccion para la incorporacion
de las personas en actividades productivas, la democratizacion del acceso a los
factores de produccion, el cambio de la matriz productiva y a la construccion de una
sociedad de propietarios, productores y emprendedores con el objetivo de que los
resultados de la transformacion productiva sean apropiados por toda la sociedad
mejorando su calidad de vida; mediante Decreto Ejecutivo No. 680 publicado en el
Registro Oficial No. 406 del 17 de marzo del 2011 cre6 una nueva estructura de
capacitacion y formacion profesional.

La estructura se integr6 por las siguientes entidades: Comité
Interinstitucional de Capacitacion y Formacion Profesional; Secretaria Técnica de
Capacitacion y Formacion Profesional; Consejo Consultivo de Capacitacion y
Formacion Profesional; las demas entidades participantes y los beneficiarios de la
capacitacion. El Comité Interinstitucional de Capacitacion y Formacién Profesional
(CICFP), como ente rector de la politica intersectorial de capacitacion y formacion
profesional con la planificacion y desarrollo nacional, las politicas productivas,
sociales y territoriales; y, la Secretaria Técnica de Capacitacion y Formacion

Profesional (SETEC), como entidad adscrita al Ministerio de Industrias
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Productividad para ejercicio y ejecucion de la Politica de Capacitacion y Formacion
Profesional.

En el Titulo III acerca de la Generacion de un Sistema Integral de Innovacion,
Capacitacion Técnica y Emprendimiento, en el articulo respecto al Sistema de
Innovacion, Capacitacion y Emprendimiento, se indica en el Codigo ya mencionado,
que el Consejo Sectorial de la Produccion, anualmente, disefiarda un plan de
capacitacion técnica, que servird como insumo vinculante para la planificacion y
priorizacion del sistema de innovacidn, capacitacion y emprendimiento, en funcion
de la Agenda de Transformacion Productiva y del Plan Nacional de Desarrollo.

Este sistema articularia la labor de varias instituciones publicas y privadas en
sus diferentes fases de desarrollo y sus diferentes instrumentos, en una sola
ventanilla de atencion virtual, desconcentrada y descentralizada para la difusion de:
capacitacion para la generacion de competencias emprendedoras, instrumentos de
financiamiento, de capital de riesgo, banca de desarrollo orientada al financiamiento
de emprendimientos, y fondo nacional de garantias; asistencia técnica y articulacion
con los gobiernos auténomos descentralizados, organizaciones sin fines de lucro,
empresas, universidades, incubadoras, entre otros.

Adicionalmente, han existido otras entidades dentro de cuyos objetivos se
contaba el de satisfacer necesidades de capacitacion de su sector econdmico y que
actuaban fuera de las estructuras anotadas, como: a) el Instituto Nacional de
Capacitacion Agricola (INNCA), creado mediante la Ley de Fomento y Desarrollo
Agropecuario (1979), como un 6rgano dependiente del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia y el cual luego acorde con el Texto Unificado de Legislacion Secundaria
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, publicado en el Suplemento del Registro
Oficial No. 1 del 20 de marzo del 2003, en su Libro III, Titulo II, articulo 2, se cred
como organismo auténomo del sector publico adscrito al Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, con autonomia administrativa, econdmica, financiera y técnica, con
patrimonio propio y presupuesto especial; y, por medio de la Ley de Desarrollo
Agrario, publicada, en el Suplemento del Registro Oficial No. 461 del 14 de junio de
1994 y su codificacion, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 315 del 16
de abril del 2004, en su articulo 6 se establece que el INCCA, sera el encargado de
coordinar la capacitacion del campesino ecuatoriano, siendo finalmente derogada la
Entidad como tal en el 2011, y transfiriéndose a la Coordinacion General de

Innovacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca todas sus
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competencias, atribuciones, funciones, delegaciones, obligaciones, patrimonio y
derechos (Ecuador, Decreto Ejecutivo 649 2011); b) Instituto Nacional de
Investigaciones Agropecuarias (INIAP); c) Junta Nacional de Defensa del Artesano;
entre otros, no obstante para efectos del analisis detallado en esta investigacion estas

instituciones no han sido incluidas.

Representatividad
En el proceso de construccion y ejecucion de las Politicas de Capacitacion y

Formacion Profesional en Ecuador, la representatividad esta dada por:

Periodo 1978-2007. Por el Sector Publico y la Funcién Ejecutiva, el
Ministerio de Trabajo y Bienestar Social en una proporcion mayoritaria para la toma
de decisiones en el SECAP. Por el Sector Productivo, el sector industrial, con
representacion de la Federacion de Camaras de Industriales y Federacion Nacional
de Camaras de la Pequefia Industria; y, el sector laboral, es decir los trabajadores,
con representacion de los sindicatos.

A partir de 2001, en relacion a la ejecucion de Politicas a través del Consejo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional (CNCF) estuvo integrada: por
parte del Sector Publico y la Funcién Ejecutiva, el Ministerio de Trabajo y Recursos
Humanos, que lo preside por medio del Ministro. Por parte del Sector Privado y del
Sector Productivo, y en forma mayoritaria, por un lado el sector empleador, con
representacion de las federaciones de cdmaras nacionales de la produccion; y por
otro lado, el sector laboral, con representacion de los trabajadores, por medio de las

centrales sindicales reconocidas.

Periodo 2008-2011. Por el Sector Publico y la Funcién Ejecutiva, el
Ministerio de Trabajo y Empleo en una proporcion mayoritaria para la toma de
decisiones en SECAP. Por el Sector Productivo, el sector industrial, con
representacion de la Federacion de Camaras de Industriales y Federacion Nacional
de Camaras de la Pequefia Industria; y, el sector laboral, es decir los trabajadores,
con representacion de los sindicatos.

A partir de 2009, en relacion a la ejecucion de Politicas a través del Consejo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional (CNCF) estuvo integrada: por
parte del Sector Publico y la Funcion Ejecutiva, el Ministerio de Trabajo y Empleo,

en mayoria para la toma de decisiones. Por parte del Sector Privado y del sector
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productivo, el sector empleador con representaciones de diversos sectores por medio
de las federaciones nacionales de camaras de la produccion; y el sector laboral, es
decir los trabajadores, por medio de la centrales sindicales reconocidas. Por
representantes de los grupos de atencion prioritaria.

El Consejo Sectorial de Politica de Desarrollo Social y el Consejo Sectorial de
Produccion tuvieron representatividad actuando como entes encargados de dictar y
evaluar las politicas de cada sector ante los cuales los organismos de capacitacion
respondian respecto a la ejecucion de las politicas.

A partir de 2011, en relacion a la rectoria de Politicas, a través del Comité
Interinstitucional de Capacitacion y Formacioén Profesional (CICFP), estd integrada:
por parte del Sector Publico y la Funciéon Ejecutiva, el Ministerio de Industrias y
Productividad; Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad;
Ministerio Coordinador de Desarrollo Social; Secretaria Nacional de Educacion
Superior Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Ministerio de Relaciones Laborales; y
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador. Si bien la estructura
de dicha época determind la participacion de un Consejo Consultivo que estaria
representado por ocho representantes del sector publico, que incluia ademas de los
Ministerios arriba mencionados al de Educacion y el de Inclusion Econdomica y
Social, cuatro representantes de los trabajadores (de centrales sindicales y grupos de
atencion prioritaria) y cuatro representantes de los empleadores de los sectores de
microempresarios, y artesanos, comercio, pequeia y mediana industria, pesca,
ganaderia, agricultura, turismo, financiero, industria, hidrocarburos, construccion y

minas; hasta la fecha de corte del presente analisis, este Consejo no se conformo.

Centrales Sindicales

Entre las Centrales Sindicales, relevantes durante el periodo de analisis, se
identificaron las siguientes: a) La Confederacion de Trabajadores Ecuatorianos
(CTE), que se funda en 1944, como brazo laboral de la izquierda marxista
ecuatoriana, liderada por Pedro Saad. La CTE a mediado de los cincuenta controlaba
los sindicatos mas importantes; b) La Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones
Clasistas, que mediados de los afios setenta se fragmenta en dos: la CEDOC CLAT
y la CEDOC SOCIALISTA. La CEDOC CLAT se vincula a la Democracia Popular
y conserva el reconocimiento oficial y la vinculacion con las Federaciones

internacionales de igual ideologia, particularmente con la Confederacion Mundial de
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Trabajadores y la Central Latinoamericana de Trabajadores. La CEDOC
SOCIALISTA se alinea con tendencias de izquierda marxista, y no tiene personeria
juridica hasta octubre de 1988, cuando es reconocida y cambia de razon social a
CEDOCUT, dirigida por Mesias Tatamuez; c¢) La CEOSL o Confederacion
Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres nace en 1962, auspiciada por la
Alianza para el Progreso, como alternativa al sindicalismo marxista de la CTE; d) La
Union General de Trabajadores (UGTE) es un sindicato de centrales obreras y

campesinas.

Territorio

Respecto a las politicas de capacitacion en Ecuador las Instituciones que han
liderado la implementacion han ejecutado actividades a nivel nacional, no obstante a
partir de 2007 se han ido implementando politicas y agendas territoriales y la
administraciéon publica inicié procesos de desconcentracion, identificindose un
acercamiento con las necesidades de cada grupo en territorio. Las sedes principales
de las instituciones reposan en Quito, y se cuentan con oficinas de atencion en las
principales ciudades del pais, con unidades desconcentradas en provincias y/o
coordinaciones zonales.

El SECAP, fue creado con domicilio principal en la capital de la Republica y
con la facultad de establecer otras unidades en cualesquiera lugares del pais, previa
aprobacion del Directorio. EIl CNCF se cred con sede en la ciudad de Quito, mismo
que mantuvo su operacion de forma concentrada. En el afio 2009 que cambid su
estructura, inicié con oficinas de atencion al cliente en otras provincias, pero sin
efectivizar un proceso de desconcentracion. En el afio 2011 en que se reestructur6 el
CNCF vy se transform6 en SETEC, se definio un proceso de desconcentracion
progresiva en el marco de los lineamientos de la Secretaria Nacional de Planificacion
y Desarrollo.

En el Plan Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional 2010-2013 se
indic6 que en el ambito provincial y local, Ecuador ha sido un pais cuyo desarrollo se
ha caracterizado por la elevada concentracion de recursos econdémicos, financieros,
politicos y sociales en pocas provincias y determinadas ciudades, dejando muchas
veces de lado a la mayoria de provincias, las cuales no han recibido la atencion
necesaria para impulsar su crecimiento (CNCF 2010); por lo tanto, se enfocd en las

prioridades productivas de las provincias contempladas en cada una de las zonas de
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planificacion e identificadas en el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009 — 2013.

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, mencion6 que un elemento
transversal dentro de la estrategia territorial lo constituye el impulso a la produccion,
la investigacion, la innovacion, la ciencia y la tecnologia en concordancia con las
capacidades, vocaciones y potencialidades propias de cada territorio, teniendo en
cuenta la productividad sistémica e indica que es importante remarcar la necesidad
de priorizar la generacion de empleo y riqueza por sobre la acumulacion que busca
basicamente la rentabilidad financiera y la explotaciéon de los recursos naturales
(SENPLADES 2009).

Para acercar el Estado a toda la ciudadania la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, conformd niveles administrativos de planificacion: zonas,
distritos y circuitos a nivel nacional, con el objetivo de permitir una mejor
identificacion de necesidades y soluciones efectivas para la prestacion de servicios
publicos en el territorio. Esta conformacién no implicé eliminar las provincias,
cantones o parroquias.

Las zonas estan conformadas por provincias, de acuerdo a una proximidad
geografica, cultural y econdémica. Se determinaron 9 zonas administrativas de
planificacion. Cada zona estd constituida por distritos y estos a su vez por circuitos.
Desde este nivel se coordina estratégicamente las entidades del sector publico, por
medio de la gestion de la planificacion para el disefio de politicas en el area de su
jurisdiccion. El distrito es la unidad basica de planificacion y prestacion de servicios
publicos. Coincide con el cantén o union de cantones. Se han conformado 140
distritos en el pais. Cada distrito tiene un aproximado de 90.000 habitantes. Sin
embargo, para cantones cuya poblacion es muy alta como Quito, Guayaquil, Cuenca,
Ambato y Santo Domingo de los Tséchilas se establecieron distritos dentro de ellos.
El circuito es la localidad donde el conjunto de servicios publicos estan al alcance de
la ciudadania, estd conformado por la presencia de varios establecimientos en un
territorio dentro de un distrito. Corresponde a una parroquia o conjunto de
parroquias, existen 1.134 circuitos con un aproximado de 11.000 habitantes.
(SENPLADES, Informativo Proceso desconcentracion 2012)

Las zonas, distritos y circuitos son niveles desconcentrados para la
administracion y planificacion de los servicios publicos de algunos ministerios de la
Funcion Ejecutiva y fueron conformados respetando la division politica

administrativa, es decir corresponden a una nueva forma de planificacion en el
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territorio mas no a nuevos niveles de gobierno. Por lo tanto, los niveles de gobierno
conservan autonomia y gobernabilidad a nivel de las provincias, cantones Yy
parroquias. (SENPLADES, Informativo Proceso desconcentracion 2012)

Estos niveles administrativos de planificacion fueron disefiados con el
objetivo de prestar la oferta de servicios en el territorio de forma planificada,
desconcentrada, articulada, equitativa, y alcanzar mayor cobertura y calidad de

servicios publicos.

Actores relevantes
Los actores relevantes cuya participacion se ha identificado en las distintas
fases de construccion de las acciones de capacitacion en el periodo de 1978 a 2011 se

describen a continuacion:

Periodo 1978-2007

En relacion con el SECAP, se identificaron como actores: Ministro de
Trabajo y Bienestar Social o el Subsecretario de Bienestar Social; Ministro de
Educacion Publica o el Director Nacional de Educacion; Ministro de Industrias,
Comercio e Integracion o el Subsecretario de Industrias; representante del Centro de
Desarrollo Industrial del Ecuador (CENDES); representante de la Junta Nacional de
Planificacion o su delegado que sera el Jefe de la Division de Desarrollo Social;
representantes de la Federacion de Cémaras de Industriales y por la Federacion
Nacional de Céamaras de la Pequefia Industria; representantes de las centrales
sindicales.

A partir del 2001 y en relacion a la ejecucion de acciones por medio del
CNCF se identificaron como actores importantes: el Ministro de Trabajo y Recursos
Humanos; representantes de las federaciones nacionales de las camaras de la
produccion del pais existentes al momento de la eleccidon; y, de las centrales
sindicales nacionales de trabajadores, legalmente reconocidas.

Como actores en relacion con la oferta de capacitacion privada, se contaba a
los Centros de Capacitacion, los  Organismos no Gubernamentales y las

Fundaciones.

Periodo 2008-2011
En relacion con el SECAP, se identificaron como actores: el Ministro de

Relaciones Laborales; Ministro de Educacidén; Ministro de Industrias, Comercio €

126



Integracion o el Subsecretario de Industrias; Ministro de Finanzas, Secretario
Nacional de Planificacion y Desarrollo; representantes del sector empleador
(Federacion de Camaras de la Produccion); representantes del sector laboral
(Centrales Sindicales).

A partir del 2009 y en relacion a las acciones en el d&mbito del CNCF, se
identificaron como actores importantes: Ministro de Trabajo y Empleo; Ministro
Coordinador de la Producciéon; Ministro de Coordinacion y Desarrollo Social;
SENPLADES; representantes de los sectores de pequefla y mediana industria,
microempresarios y artesanos, comercio, agricultura, pesca, ganaderia, industria,
turismo, financiero, minas, hidrocarburos, construccion; representantes de las
centrales sindicales nacionales de trabajadores, legalmente reconocidas y grupos de
atencion prioritaria.

A partir del 2011 y en relacion a las acciones en el ambito del CICFP -
SETEC, los actores identificados son: el Ministro de Industrias y Productividad;
Ministro Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad; Ministro
Coordinador de Desarrollo Social; Secretario Nacional de Educacion Superior
Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Ministro de Relaciones Laborales; y, Secretario
Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador.

Como actores en relacion con la oferta de capacitacion privada, se contaba a

los Centros de Capacitacion; Organismo no Gubernamentales y Fundaciones.
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Capitulo Cinco

Fases de Politicas Publicas en Ecuador 1978-2011

5.1. Determinacion de aspectos de relevancia

Partiendo de que la comparaciéon como método es un aporte al control
empirico de los fendmenos politicos, y que en ella se incorporan elementos
histéricos, politicos, econdmicos y sociales para comprender la evolucién de las
politicas publicas, asi como los rasgos que en distintos contextos presentan los
cambios en el rol de las organizaciones y la institucionalidad; para la determinacion
de aspectos de relevancia en la identificacion de fases del presente analisis, es
necesario considerar hitos en dichos elementos, en relacion a la construccion de las
Politicas Publicas en Ecuador, entre ellos: vigencia de las Constituciones Politicas;
vigencia y enfoque de Planes de desarrollo; cambios de gobierno; cambios de linea
politica de gobierno (partido politico); ideologia; régimen politico; cambios
institucionales; nimero de politicas, cambios en representatividad.

Un estudio comparado del proceso de formulacion de politicas publicas
implica tener en cuenta el tipo de organizacion estatal (y el régimen politico) en la
cual se desenvuelve la politica publica. Durante el momento de identificacion del
problema y en el traspaso a la agenda publica, y luego a la agenda estatal, es en
donde el componente ideologico tiene intensidad méxima, el hecho de haber
penetrado a la agenda estatal quiere decir que se ha pasado del discurso al juego de
relaciones de poder —politico— que se desarrolla en el proceso de formulacién de una
politica publica. Es decir, que cuando se ha planteado ya una cuestion en la agenda
estatal, es porque un determinado poder ha logrado plasmar una vision del problema
al interior del Estado. En este momento, el discurso pasa a hacer accion normativa
basada en juegos de poder. (Bulcourfy Cardozo 2008)

Como sostienen Bulcourf y Cardozo (2008) el disefio institucional
condicionante de la dimension normativa-ideoldgica es el régimen politico. La arena
politica, los asuntos del problema que traspasan a la agenda, la cantidad de demandas
que se filtran hacia el Estado, y la connotacion ideoldgica con las que se las plantea,
se relacionan intrinsecamente con el tipo de régimen politico. Las alternativas y la

solucion del problema siempre estaran condicionadas ideoldgicamente, y hay formas
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permitidas de plantear cuestiones y otras que no. Por consiguiente, el tipo de régimen
politico condiciona sensiblemente los términos ideologico-normativos en los cuales
se debate y se identifica un determinado problema, a la vez que se relaciona con el
tipo y grado de participacion que tienen los actores involucrados —o exclusion de
algunos actores— a nivel del sistema politico como un todo.

Del analisis realizado al periodo de 1978 a 2011, se presentan hitos en el
marco constitucional en 1979, 1998, 2008, y en el 2011 hay también una reforma
importante pero es principalmente en el 4ambito Judicial. La emision de los planes de
desarrollo de mayor periodo en implementacion se produce en los anos 1980, 1985,
1989, 1993, 1997, 1998, 1999, 2000, 2007, 2009. En el periodo 1978-1979 estaba
instaurado el régimen militar, a partir de 1980 dentro del régimen democratico
presidencial las lineas politicas encabezadas por el Ejecutivo son Jaime Roldos
Aguilera de Concentracion de Fuerzas Populares (CFP); en 1981, Oswaldo Hurtado
de Democracia Popular; en 1984 Leon Febres Cordero del Partido Social Cristiano;
en 1988 Rodrigo Borja Cevallos de Izquierda Democratica; en 1992, Sixto Duran
Ballén de Partido Unidad Republicana; en 1996, Abdald Bucaram del Partido
Roldosista Ecuatoriano; en 1997, Fabian Alarcon del Frente Radical Alfarista; en
1998, Jamil Mahuad y en 2000 Gustavo Noboa de Union Demdcrata Cristiana; en
2003, Lucio Gutiérrez, del Partido Sociedad Patridtica, en el 2007, Rafael Correa,
hasta el final del periodo de este analisis, de Alianza Pais.

En el marco de los cambios relevantes en la institucionalidad de capacitacion
se producen los siguientes: en 1978, la creacion y funcionamiento del Servicio
Ecuatoriano de Capacitacion y Formacion Profesional, por medio de Decreto
Supremo No. 2928 (Publicado en el Registro Oficial 694 de 19 de octubre de 1978),
mismo que fue suprimido por Decreto Ejecutivo No. 683, de 16 de Marzo de 1999,
modificado por Decreto 1106 de 30 de julio de 1999, y restaurado por Decreto
Ejecutivo No. 1494, de 18 de Noviembre de 1999. En agosto del 2000, por medio
del articulo 165 de la Ley para la Promocion de la Inversion y de la Participacion
Ciudadana, como resultado del didlogo social tripartito, se cre6 el “Consejo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional”, y se establecio la contribucion a
su favor en lugar del SECAP. En Septiembre del 2001, mediante Decreto No. 1821,
se estructura el Consejo Nacional de Capacitacion y Formacién Profesional; a este
Consejo en el 2009, por medio del Decreto Ejecutivo No. 1509 de diciembre del
2008, publicado en el Registro Oficial No. 503 de 9 de enero del 2009 y sus reformas
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se le determinaron cambios en la institucionalidad y en la representatividad de los
sectores, otorgando mayor representatividad publica.

En el 2010, con el Codigo orgéanico de la produccion, comercio e inversiones,
resultado también de un proceso de discusion de las agendas nacionales y zonales
con actores publicos y privados, en su reformatoria séptima modifica el articulo 165
de Ley para la Promocion de la Inversion y de la Participacion Ciudadana, y suprime
el “Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional”, por “El Ente Rector
de la Capacitacion y Formacion Profesional” y se da un plazo de sesenta dias para
que el Presidente designe al Ente Rector. En este contexto, se cred la nueva
estructura de capacitacion y formacion profesional, por medio del Decreto Ejecutivo
No. 680 de 17 de marzo de 2011, el cual definid6 como ente Rector el Comité
Interinstitucional de Capacitacion y Formacion Profesional y como ente ejecutor a la

Secretaria Técnica de Capacitacion y Formacion Profesional (SETEC).
5.2. Delimitacion de Fases de para el analisis diacronico

Teniendo en cuenta como aspecto relevante principal los cambios
constitucionales, no unicamente de reforma, sino cambios en si de orientacion
principal politica y estos como contexto principal para las acciones publicas
propuestas y los cambios institucionales relevantes realizados, se ha delimitado para

el analisis diacronico a cuatro fases:

5.2.1. Fase 1: 1978-1987 “Ajustes y Politicas de apoyo al sector empresarial —

industrial”

La Fase 1, se ha delimitado desde 1978 hasta 1987, teniendo en
consideracion los aspectos definidos como relevantes y su incidencia en esta década,
desde lo constitucional, nuevo periodo democratico, tres gobiernos democraticos
(dos de eleccion y uno de sucesion por ausencia definitiva), tres planes de desarrollo,
tres orientaciones politicas desde el Ejecutivo, una institucionalidad principal y

representativa en torno a la capacitacion y formacion profesional.
5.2.2. Fase 2: 1988-1997 “Sin acuerdos, sin legitimidad institucional”

La fase 2, se ha delimitado desde 1988 hasta 1997, teniendo en

consideracion los aspectos definidos como relevantes y su incidencia en esta década;
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si bien en esta década no se registra cambio de constitucion, esta década es
politicamente relevante, ya que se evidencian lineas politicas distintas, contando
cuatro orientaciones politicas desde el Ejecutivo y varios gobiernos en ejercicio (uno
sin terminar periodo y uno de transicion), lo que detona un caos de gobernanza y de
escandalos de corrupcion evidentes para la ciudadania comun. Se ejecutan dos planes
de desarrollo, adicionalmente un plan de accion inmediata y uno de transicion. En
relacion a la institucionalidad de capacitacion y formacion profesional, se mantiene
una entidad principal pero esta evidencia dificultades en el manejo de recursos y para
adoptar cambios acordes con el avance tecnolégico y de gestion incluso en
concordancia con el entorno latinoamericano, y por ende tiene problemas en la
consecucion de resultados y confianza del sector empresarial. En esta fase se inicia el
didlogo social tripartito para la concertacion en temas laborales, incluyendo la
capacitacion y formacion profesional de los trabajadores, pero es interrumpido por el
Frente Unitario de Trabajadores, por desacuerdos en temas relacionados con la

seguridad social y remuneraciones.
5.2.3. Fase 3: 1998- 2007 “La Crisis del Modelo Empresarial”

La Fase 3, se ha delimitado desde 1998 hasta 2007, teniendo en
consideracion los aspectos definidos como relevantes y su incidencia en esta década,
en la que se registra una nueva constitucion con una nueva orientacion politica -
econdmica. Esta década es politicamente relevante, ya que se evidencian lineas
politicas distintas, contando tres orientaciones politicas desde el Ejecutivo y varios
gobiernos en ejercicio (dos sin terminar periodo y dos de sucesion), caos de
gobernanza que culmina en grandes cambios de institucionalidad y orientacion
politica y fuerzas politicas predominantes. Se ejecutan tres planes de desarrollo. En
relacion a la institucionalidad de capacitacion y formacion profesional, el Servicio
Ecuatoriano de Capacitacion y Formacion profesional debido a los problemas
indicados y registrados en la fase anterior, perdi6 sus niveles de institucionalidad y
representatividad, apareciendo en escena una nueva institucionalidad bajo el enfoque

de la constitucion vigente.
5.2.4. Fase 4: 2008-2011 “Estructurando Politicas hacia el Buen Vivir”

La Fase 4, se ha delimitado desde 2008 hasta 2011, teniendo en
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consideracion los aspectos definidos como relevantes y su incidencia en esta década,
en la que se registra una nueva constituciéon con una nueva orientacién politica,
econoémica, y de derechos. Esta fase es politicamente relevante, ya que luego de
largos periodos de inestabilidad politica y de falta de gobernanza, se evidencia en
este periodo una permanente y unica linea politica mayoritaria, el mismo gobierno en
ejercicio sin rastros de inestabilidad, aunque se registran intentos para el
desequilibrio de las fuerzas y el poder. Se ejecutan y se realiza monitoreo y medicion
explicito del plan de desarrollo que es actualizado en concordancia con la nueva
constitucion por parte del Gobierno. En relacion a la institucionalidad de
capacitacion y formacion profesional, se realizan varios ajustes a las principales
instituciones existentes a fin de que sus objetivos y servicios respondan a la nueva

orientacion constitucional registrandose tres hitos importantes.
5.3. Descripcion de Fases para el analisis diacronico
5.3.1. Acciones Publicas de Capacitacion y Formacion Profesional

Para el andlisis de las fases, se utilizard la descripcion de acciones publicas
enunciadas en los planes nacionales de desarrollo, ya que se enfatizaré el estudio y
analisis en el proceso de construccion de la politica publica, lldmese esta formulacion
de la politica publica. Asi, en el periodo de analisis, en las distintas fases, se registran
los siguientes planteamientos de acciones publicas de capacitacion y formacion

profesional, segun consta en los respectivos planes de desarrollo:

Fase 1: 1978-1987 “Ajustes y Politicas de apoyo al sector empresarial —
industrial”

Ampliacion de la capacitacion profesional que permita la calificacion de los
recursos humanos desplazados por la introduccion de cambios tecnologicos que se
basaria en los estudios del mercado actual y potencial para la fuerza laboral.
Extension de la capacitacion y de la formacion artesanal y profesional a los sectores
marginados. La capacitacion, la formacion artesanal y profesional serd coordinada
por SECAP. Participacion tripartita en la integracion de SECAP. Se impulsard la
educacion laboral principalmente sobre legislacion de trabajo, sindicalismo,
problemas de la realidad nacional y relaciones socio laborales. Capacitacion y

formacion ligada al fomento del empleo y con énfasis al sector informal urbano y
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tradicional rural. Estado y empresas deben cubrir los gastos. Extender la capacitacion
a todas las regiones y sectores econdmicos. Capacitacion para promocion popular. A
partir de 1985 se propone el Sistema Nacional de Capacitacion de personal que
atiende a menores; Capacitacion Técnica a los recursos humanos que atienden

Gerontologia, en general capacitacion y servicios del sector publico.

Fase 2: 1988-1997 “Sin acuerdos, sin legitimidad institucional”

A partir de 1989, se propone como acciones publicas el propender a una
educacion y capacitacion formal y popular que permitan la incorporacion de los
jovenes al trabajo productivo de bienes y servicios; desarrollar la capacidad
empresarial, gerencial y administrativa y ejecutar programas de postgrado para
fortalecer la ejecucion de actividades cientificas y tecnologicas.

En 1992, se plantea profundizar los programas de capacitacion para
investigadores, extensionistas y productores; con énfasis en productores y
productoras de los sectores publico y privado. En 1996, se plantea impulsar la

modernizacion en la Educacion Superior.

Fase 3: 1998-2007 “La Crisis del Modelo Empresarial”

Ya en el nuevo siglo, en el 2000, se plantea el fortalecimiento del capital
humano; desarrollar habilidades gerenciales a nivel del alto gobierno y la formacion
de un sector privado que asuma el papel de lider o socio del gobierno en el tema de la
competitividad; y facilitar el acceso a recursos nacionales e internacionales para
planeacion, capacitacion y asesoria técnica.

En el 2007, se plantea como parte de lo Politica 2.3 lo siguiente: creacion de
un Plan Nacional de Capacitacion para la poblacion, orientado al fortalecimiento de
las actividades de gestion y produccion; Generacion de un sistema territorializado
para la identificacion de necesidades de formacion de adultos y apoyo a su puesta en
marcha por medio de alianzas con gobiernos locales; Fomento a la participacion de
organizaciones sociales para identificar prioridades de capacitacion y formacion de
adultos; promocidn y fortalecimiento de la organizacidn social en torno a procesos de
formacion permanente de adultos; capacitacion de la poblacion en el uso de nuevas
tecnologias de informacién y comunicacion. La Politica 6.4. propone consolidar la
capacitacion y formacion profesional permanentes. Entre las estrategias planteadas se
encuentran:

1. Reforma y Modernizacion del Servicio Ecuatoriano de Capacitacion
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Profesional — SECAP; 2. Reforma y Modernizacion del Consejo Nacional de
Capacitacion y Formacion Profesional; 3. Generacion del Sistema Nacional de
Capacitacion y Formacion profesional del Ecuador; 4. Impulso de programas de
capacitacion dirigido a grupos vulnerables; 5. Generacion de lineas de investigacion
sectorial para potencializar bienes y servicios y estimular el valor agregado en los
productos.

La Politica 6.6. Incentivar la insercion laboral de personas con discapacidad,
plantea, capacitacion permanente a personas discapacitadas y sus familias, en
especial a las madres de familia; fomento y estimulacion de la capacitad
emprendedora de las familias (en especial madres) de discapacitados, mediante la
inclusion de ellas en programas actuales de micro emprendimiento; impulso a la
creacion de un centro de entrenamiento para la produccidon para personas con
necesidades especiales (discapacitados). La Politica 6.7. acerca de eliminar practicas
excluyentes y discriminatorias plantea la capacitacion constante a empresarios y
trabajadores mediante el sistema nacional de capacitacion y formacion profesional.

La Politica 11.3 de capacitar de manera continua a la fuerza de trabajo para
lograr incrementos constantes de la productividad laboral, plantea como estrategias:
establecimiento del Sistema Nacional de Capacitacion Continua para definir las
lineas estratégicas de capacitacion del sistema productivo nacional (turismo y
ecoturismo, agricultura, agroindustria, petroquimica, mineria, distribucion y
transmision de energia eléctrica, metalmecanica...); fortalecimiento del Servicio
Ecuatoriano de Capacitacion Profesional y la participacion de las universidades,
escuelas politécnicas, institutos tecnoldgicos, organizaciones laborales, empresarios,
gremios de artesanos, agricultores y campesinos, con el fin de definir los programas
continuos de capacitacion de acuerdo a los lineamientos estratégicos del Plan
Nacional de Desarrollo; ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo de las
Telecomunicaciones para socializar los servicios de capacitacion universal en linea.

La Politica 9.4 respecto a su estrategia seis plantea la implementacion de un
programa nacional de formacion profesional y organizacion de empresas sociales de
reinsercion que identifique y permita efectivizar los conocimientos y capacidades de

los/as internos/as

Fase 4: 2008-2011 “Estructurando Politicas hacia el Buen Vivir”

A vpartir del 2009, se plantea dentro de las politicas de capacitacion y
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formacion profesional, en el mismo Gobierno con el Presidente Rafael Correa, la
Politica 2.4. como generar procesos de capacitacién y formacion continua para la
vida, con enfoque de género, generacional e intercultural articulados a los objetivos
del Buen Vivir, entre cuyas estrategias estan: Disefar y aplicar procesos de
formacion profesional y capacitacion continua que consideren las necesidades de la
poblacion y las especificidades de los territorios; Promover el acceso de mujeres
diversas, grupos de atencion prioritaria, pueblos y nacionalidades a procesos de
formacién y capacitacion continua, fomentando la culminacion de los niveles de
instruccion; Fortalecer y crear mecanismos de crédito que faciliten los procesos de
formacion y capacitacion continua; Capacitar a la poblacion en el uso de nuevas
tecnologias de informacién y comunicacion.

La Politica 6.7, referida a impulsar procesos de capacitacion y formacion para
el trabajo, que propone las siguientes estrategias: Fortalecer la capacidad publica
instalada de capacitacion y formacion, considerando la amplitud y diversidad de las
formas de trabajo; Estimular la formacién en los centros de trabajo; Recuperar y
fortalecer conocimientos y tecnologias ancestrales y tradicionales, que favorezcan la
produccion de bienes y servicios, con énfasis en aquellos generados por mujeres;
Definir esquemas de capacitacion y formacion, que incluyan la perspectiva de
género, etaria e intercultural, y que garanticen la insercion productiva en las diversas
formas de trabajo; Crear programas especificos de capacitacion para trabajadores y

trabajadoras autdbnomos, especialmente de quienes optan por el asociativismo.
5.3.2. Institucionalidad

Institucionalidad como el conjunto de organismos publicos y privados,
instrumentos legales y financieros, de infraestructura y de articulacion interna y
externa, que se da a la sociedad civil y el Estado para actuar en el ambito de las
politicas publicas de capacitacion y formacion profesional. Institucionalidad Publica
son los organismos del Estado con competencias, recursos y responsabilidades,
politicas publicas e instrumentos legales y reglamentarios para la capacitacion y

formacion profesional.

Fase 1: 1978-1987 “Ajustes y Politicas de apoyo al sector empresarial —
industrial”

En relacion a los organismos publicos durante este periodo la
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institucionalidad estuvo dada por el Ministerio de Trabajo y Bienestar Social; el
Servicio Ecuatoriano de Capacitaciéon y Formacion Profesional (SECAP), que fue
creado como persona juridica de derecho publico, con autonomia administrativa y
financiera, con patrimonio y fondos propios, especializada y técnica, adscrita a dicho
Ministerio que a su vez presidia el Directorio.

El SECAP para su direccion y operacion contaba con un Directorio, un
Director Ejecutivo y Unidades Técnicas, una de las cuales debia ser especializada en
capacitacion industrial. Adicionalmente, podria establecer unidades operativas en las
diferentes regiones y provincias del pais. Formaban parte de la institucionalidad,
conformando el Directorio del SECAP como méaximo organismo, y principalmente
como se indicd para elaborar las directivas para orientar y organizar la politica
nacional de la institucion, para aprobar los programas, planes, presupuestos y para
asesorar al Gobierno Nacional en todo lo relacionado con la capacitacion profesional,
el Ministerio de Educacion Publica, el Ministerio de Industrias, Comercio ¢
Integracion, CENDES (Industrial), la Junta de Planificacion, Federacion de Camaras
de Industriales, Federacion Nacional de Camaras de la Pequefa Industria; Centrales
Sindicales.

El financiamiento para su funcionamiento, se realizaba entre otros, por medio
de la contribucion del 0.5% sobre el valor de los roles de pago por los sueldos y
salarios en las empresas publicas, de economia mixta y privadas, que realicen
actividades industriales, comerciales y de servicios, recaudada en forma gratuita por
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS). Adicionalmente: asignaciones
constantes en el presupuesto general del Estado, para los gastos operativos de la
Institucion, que debian ser por lo menos equivalentes a la contribucion anual del
sector privado en el afio inmediato anterior; el Ministerio de Trabajo y Bienestar
Social debia asignar en su Presupuesto de Inversiones elaborado en base a los
Excedentes de Utilidades de los trabajadores y a los ingresos a la Renta Petrolera,
con los valores necesarios para financiar programas especificos del SECAP en
concordancia a su disponibilidad de recursos; los fondos que ingresaban por el cobro
de servicios prestados a las Empresas para adiestramiento de su personal, u otras
actividades en el area de su competencia; los recursos provenientes de empréstitos
internos o externos concedidos a la Institucion directamente, o al Gobierno del
Ecuador y que se destinen a capacitacion profesional; las contribuciones voluntarias

como herencias, legados o donaciones de cualquier naturaleza; y, las rentas

136



provenientes de los bienes muebles o inmuebles de su propiedad.

La normativa estaba regida por la Constitucion de la Republica del Ecuador
vigente (1979), la Ley de creacion y funcionamiento del SECAP (1978), el Plan
Nacional de Desarrollo del Gobierno Democratico (1980-1984) y el Plan nacional
de Desarrollo (1985-1988) enmarcado en las acciones publicas anotadas
anteriormente.

La oferta publica y privada de la capacitacion y formacion profesional para el

sector publico y privado no se encontraba regulada en sus servicios, costos o calidad.

Fase 2: 1988-1997 “Sin acuerdos, sin legitimidad institucional”

En relacion a los organismos publicos durante este periodo la
institucionalidad estuvo dada al igual que la fase anterior por el Ministerio de
Trabajo y Bienestar Social ente que presidia al Servicio Ecuatoriano de Capacitacion
y Formacion Profesional, SECAP, el Ministerio de Educacioén Publica, el Ministerio
de Industrias, Comercio e Integracion, CENDES, la Junta de Planificacion,
Federacion de Camaras de Industriales, Federacion Nacional de Camaras de la
Pequefia Industria; Centrales Sindicales. El financiamiento principal para su
funcionamiento se mantuvo con la contribucion ya definida en la fase 1.

La normativa estaba regida por la Constitucion de la Republica del Ecuador
vigente (1979), la Ley de creacion y funcionamiento del SECAP (1978), el Plan
Nacional de Desarrollo Econdémico y Social 1989-1992, la Agenda para el
Desarrollo. Plan de Accion del Gobierno Nacional 1993-1996, enmarcado en las
acciones publicas anotadas anteriormente y, el Plan de Accion Inmediata del
Gobierno Nacional de Abdala Bucaram, 1997.

La oferta publica y privada de la capacitacion y formacion profesional para el

sector publico y privado no se encontraba regulada en sus servicios, costos o calidad.

Fase 3: 1998-2007 “La Crisis del Modelo Empresarial”

En relacion a los organismos publicos durante este periodo la
institucionalidad conllevdé cambios y estuvo dada por: el Ministro de Trabajo y
Empleo; el SECAP que luego de varias reformas se mantuvo como una entidad de
derecho publico, eminentemente técnica con autonomia administrativa y financiera,
con patrimonio y fondos propios, sujeto a la Ley constitutiva; el Consejo Nacional de
Capacitacion y Formacion Profesional, entidad de derecho publico, con autonomia

administrativa y financiera, con patrimonio y fondos propios distintos de los del fisco
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que fue creado mediante Decreto Ejecutivo No. 1821, como o6rgano regulador,
coordinador, impulsador y facilitador de las actividades de capacitacion y formacion
profesional del pais.

El SECAP, en este periodo, se incorporo al Sistema Nacional de Capacitacion
y Formacioén Profesional como una entidad prestadora de los servicios de formacion
y capacitacion, con sujecion a las normas aplicadas a las demas instituciones de
capacitacion existentes. Formaban también parte de la institucionalidad al igual que
en las otras fases, como parte del Directorio del SECAP, el Ministerio de Educacion;
Ministerio de Industrias, Comercio e Integracion; Ministerio de Finanzas, Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo; Federacion de Camaras de la Produccion;
Centrales Sindicales.

Como parte del Directorio del CNCF, —que era el maximo organismo para
formular las politicas y objetivos de la capacitacion y formacion profesional, de la
administraciéon de sus recursos y para aprobar las normas para la acreditacion—
formaban parte de la institucionalidad, las delegaciones de la Federacion Nacional de
Cémaras de la Produccion y de las Centrales Sindicales.

Respecto de las fuentes de recursos, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 165 de la Ley para la Promocion de la Inversion y la Participacion
Ciudadana (2000), la contribucion mensual de todos los empleadores del sector
privado se realizaba a orden del Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion
Profesional; por lo que, el financiamiento principal para el funcionamiento del
SECAP, se redujo a lo correspondiente a la contribucion del 0.5% sobre el valor de
los roles de pago por los sueldos y salarios en las empresas publicas y de economia
mixta.

De los ingresos, del total mensual recaudado para el CNCF, solamente se
podia destinar hasta el 5% para gastos administrativos, operativos, personal y
cualquier otro rubro y la diferencia debia destinarse Uinica y exclusivamente para el
financiamiento del pago de recursos de capacitacion y/o formacioén proporcionados
por centros o instituciones sin fines de lucro debidamente acreditados por el CNCF.

La normativa estaba dada por la Constitucion de la Republica del Ecuador
vigente (1998), la Ley de creaciéon y funcionamiento del SECAP (1978) con sus
reformas, la Ley para la Promocioén de la Inversion y la Participacion Ciudadana,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 144 del 18 de agosto del 2000, el
Decreto Ejecutivo No. 1821 de septiembre de 2001, Plan Ecuador 1999: Objetivos,
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Politicas y Lineamientos Estratégicos, la Agenda para el Desarrollo Ecuador Siglo
XXI, elaborada por la Oficina de Planificacion (ODEPLAN), de la Presidencia de la
Republica en 1999, Plan Estratégico de Desarrollo y Seguridad Nacional. 2025, Plan
de Gobierno 2000-2003. Por un nuevo Pais, Plan de Gobierno para el periodo 2003-
2007 (del Gobierno interrumpido de Lucio Gutiérrez) y el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2010. Planificacion para la Revolucion Ciudadana, enmarcados en las acciones
publicas anotadas anteriormente.

La oferta publica y privada de la capacitacion y formacion profesional para el
sector publico y privado no se encuentra regulada en sus servicios, costos o calidad a
excepcion de aquella oferta publica y privada que se realice con financiamiento de
recursos Estatales, cuya regulacion estaba dada por el sistema de acreditacion de

centros de capacitacion y formacion profesional del CNCF.

Fase 4: 2008-2011 “Estructurando Politicas hacia el Buen Vivir”

En enero del 2009, forma parte de la nueva institucionalidad, el Sistema
Nacional de Formacion Profesional que estaba conformado por: a) El Consejo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional, CNCF, a cargo la definicion de
politicas; b) Las Entidades Asesoras de Apoyo; y, ¢) La Secretaria Técnica, como
unidad técnica responsable de ejecutar las politicas del Consejo y brindar el apoyo
técnico necesario para su normal desempefio, a su vez encargado de administrar el
Fondo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional, de conformidad con las
politicas y directrices emitidas por el Consejo.

El Fondo Nacional de Capacitacion estaba integrado principalmente por los
Recursos provenientes de la contribucion de todos los empleadores privados del pais.
Adicionalmente, acorde con la norma podia conformarse por: la asignacion anual de
recursos del presupuesto general del Estado para la capacitacion y formacion
profesional de los sectores informales, de los microempresarios y de los grupos de
atencion prioritaria; los recursos provenientes de la cooperacion internacional;
legados y donaciones o cualquier otra contribucién que pudieran hacerse al Consejo,
y recursos propios; no obstante no se evidencid en este periodo ingresos de estos
tipos.

De lo recaudado, se podria destinar hasta el 8% para gastos administrativos y
operativos del Consejo y de la Secretaria Técnica, el 30% para financiar programas

de capacitacion y formacion profesional para grupos de atencion prioritaria, y el 62%
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restante para financiar programas de capacitacion y formacion profesional. Se
financiaba la Capacitacion y Formacion Profesional que fuera proporcionada por
Operadores acreditados.

El Consejo Sectorial de la Produccion formaba parte de la institucionalidad
emitiendo los lineamientos para las politicas en el &mbito sectorial de su competencia
en funcién de la Agenda de Transformacion Productiva y del Plan Nacional de
Desarrollo.

En el afio 2011, se cre6 el Comité Interinstitucional de Capacitacion y
Formacion Profesional, como ente rector de la politica intersectorial de capacitacion
y formacion profesional con la planificacion y desarrollo nacional, las politicas
productivas, sociales y territoriales; y, se cred la Secretaria Técnica de Capacitacion
y Formacion Profesional como entidad adscrita al Ministerio de Industrias
Productividad para ejercicio y ejecucion de la Politica de Capacitacion y Formacion
Profesional.

Constituyeron el Ente Rector, el Ministerio de Industrias y Productividad
quien lo preside; Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y
Competitividad; Ministerio Coordinador de Desarrollo Social; Secretaria Nacional de
Educacion Superior Ciencia, Tecnologia e Innovacidon; Ministerio Relaciones
Laborales; Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador.

No obstante la creacion del sistema nacional de capacitacién y formacion
profesional y posteriormente del ente rector de capacitacion y formacion profesional
sigui6 siendo parte de la institucionalidad el Servicio Ecuatoriano de Capacitacion y
Formacion Profesional (SECAP), y con este su Directorio como méaximo organismo
que lo conforman el Ministerio de Relaciones Laborales que lo preside, el Ministerio
de Educacion, el Ministerio de Industrias, Comercio e Integracion, el Ministerio de
Economia y Finanzas, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo,
representantes de la Federacion de Camaras de Industriales, la Federacion Nacional
de Cémaras de la Pequefia Industria y las Centrales Sindicales.

El Consejo Sectorial de Desarrollo Social formaba parte de la
institucionalidad emitiendo los lineamientos para las politicas en el ambito sectorial
de su competencia en funcioén de la Agenda de Desarrollo Social y del Plan Nacional
de Desarrollo.

La normativa estaba dada por la Constitucion de la Republica del Ecuador

vigente (2008), la Ley de creacion y funcionamiento del SECAP (1978) con sus
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reformas, la Ley para la Promocion de la Inversion y la Participacion Ciudadana
(2000) reformada, el Decreto Ejecutivo No. 1509 de diciembre del 2008, publicado en
el Registro Oficial No. 503 de 9 de enero del 2009 y sus reformas, el Codigo
Organico de la Produccion Comercio e Inversiones, el Decreto 680 de 17 de marzo
de 2011, el Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013. Construyendo un Estado
Plurinacional e Intercultural, la Agenda de Transformacion Productiva y del Plan
Nacional de Desarrollo, enmarcados en las acciones publicas anotadas anteriormente.

La oferta publica y privada de la capacitacion y formacion profesional para el
sector publico y privado se encuentra regulada en calidad, cuando se realiza con
financiamiento de recursos Estatales de la siguiente forma: para el sector privado esta
regulada por el sistema de acreditacion de centros de capacitacion y formacion
profesional de la Secretaria Técnica de Capacitacion y Formacion profesional; y para

el sector publico por el Ministerio de Relaciones Laborales.
5.3.3. Territorio

En todas las fases, las sedes principales de las instituciones se encontraban en
Quito, y se contaba con oficinas de atencidn en las principales ciudades del pais. El
SECAP, fue creado con domicilio principal en la capital de la Republica y con la
facultad de establecer otras unidades en cualesquiera lugares del pais, previa
aprobacion del Directorio.

La oferta publica y privada de capacitacion y formacion profesional se
realizaba en todo el territorio nacional pero principalmente en las cabeceras
provinciales, y con restringida oferta en relacion con la demanda laboral.

En las fase 3, 1998-2007, el CNCF fue creado con sede en la ciudad de Quito,
mismo que mantuvo su operacion de forma concentrada; y en la fase 4, en el afio
2009, que cambid su estructura, inicid con oficinas de atencion al cliente en otras
provincias, pero sin efectivizar un proceso de desconcentracion. En el afio 2011 en
el que se reestructurd el CNCF y se transformé en SETEC, se defini6 un proceso de
desconcentracion progresiva en el marco de los lineamientos de la SENPLADES,
que se enfocaron en las prioridades productivas de las provincias contempladas en

cada una de las zonas de planificacion.

5.3.4. Actores Relevantes
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En la Fase 1, 1978-1987, en relacion con el SECAP, los actores eran: Ministro
de Trabajo y Bienestar Social o el Subsecretario de Bienestar Social; Ministro de
Educacion Publica o el Director Nacional de Educacidon; Ministro de Industrias,
Comercio e Integracion o el Subsecretario de Industrias; representante del Centro de
Desarrollo Industrial del Ecuador (CENDES); Junta Nacional de Planificacion o su
delegado que sera el Jefe de la Division de Desarrollo Social; representantes de la
Federacion de Camaras de Industriales, Federacion Nacional de Camaras de la
Pequefia Industria; y Centrales Sindicales.

En la fase 2, 1988-1997, se incluyen como actores del SECAP al Ministro de
Finanzas o su delegado, en lugar de CENDES. En la fase 3, 1998-2007, en relacion
con el CNCF, los actores eran: Ministro de Trabajo y Empleo; representantes de las
Federaciones Nacionales de las Camaras de la Produccion del pais existentes al
momento de la eleccion; y, representantes de las Centrales Sindicales Nacionales de
trabajadores, legalmente reconocidas. Otro actor relevante en este periodo fue la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES).

En la fase 4, 2008-2011, en relacion con el CNCF, los actores eran: Ministro
de Relaciones Laborales; Ministro Coordinador de la Produccion; Ministro de
Coordinacion y Desarrollo Social; Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo;
representantes de los sectores de pequefia y mediana industria, microempresarios y
artesanos, comercio, agricultura, pesca, ganaderia, industria, turismo, financiero,
minas, hidrocarburos, construccion; representantes de las centrales sindicales
nacionales de trabajadores, legalmente reconocidas y grupos de atencidn prioritaria.

En relacion con el CICFP, los actores eran: Ministro de Industrias y
Productividad, Ministro Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad,
Ministro Coordinador de Desarrollo Social, Secretario Nacional de Educacion
Superior Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Ministro de Relaciones Laborales;
Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador.

Otros actores relevantes en este periodo fueron: la Secretaria Técnica de
Capacitacion y Formacion Profesional, Representantes del Consejo Sectorial de
Desarrollo Social y Consejo Sectorial de la Produccion.

En todas las fases como actores en relaciéon con la oferta de capacitacion
privada, se contaba con los Centros de Capacitacion, los  Organismos no

Gubernamentales y las Fundaciones.
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5.4. Limitaciones en las fases para el analisis diacronico

Teniendo en cuenta la ubicacioén y centralidad de la institucionalidad en el
proceso de construcciéon de las politicas publicas de capacitacion y formacion
profesional se realizo el andlisis enfocado en la sede de las mismas, no obstante
teniendo en cuenta, aquellos aspectos relevantes que presenten incidencia en dicha
fase del proceso y su relacion con los actores

La amplitud del periodo analizado profundiza la complejidad de variables del
estudio y la seleccion de referencias analiticas e indicadores; asi como Ia
disponibilidad de informacién que corresponda a los distintos periodos en que se
constituyeron las fases. Se constituy6 por ende en una limitante, el supuesto de que
las metodologias de medicion de indices de productividad, corrupcién, y para el
andlisis de estructura organizacional tendrian definidos sus parametros o valoracion

y que estas metodologias son aplicables/ comparables para cada caso.
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Capitulo Seis

Analisis de Politicas Publicas en Ecuador: 1978-2011

6.1. Datos e informacion para el analisis

El estudio se realizo por medio de la integracion de los datos obtenidos con
diversas técnicas de recoleccion incorporadas en el marco metodolégico. La
estructura del caso se presenta siguiendo la secuencia temporal de desarrollo de las
acciones relacionadas con la capacitacion y formacion profesional y su organizacion
sobre la base del ciclo de politica publica a partir de la base tedrica ya expuesta.
Dicho esquema incorpora aspectos relacionados con antecedentes, descripcion del
contexto general y especifico al caso, asi como extractos textuales de los resultados
obtenidos, en relacion a las variables/construcciones conceptuales relevantes, sobre
evidencias de las proposiciones e interpretaciones realizadas por la investigadora.

Se ha identificado y valorado a las variables/ constructos de productividad y
corrupcion a través de mediciones de alto, medio y bajo, mediciones que se han
definido sobre la base de la informacion documentada de indicadores sistematizados,
identificandose para productividad: a) para el periodo del 2005-2011, el indice de
competitividad Global (GCI), elaborado por el Foro Econémico Mundial, en el cual
estd definida la competitividad como el conjunto de instituciones, politicas y factores
que determinan el nivel de productividad de un pais, el indice incluye un promedio
ponderado de los diferentes componentes, donde cada uno mide un aspecto diferente
de la competitividad, y estos componentes se agrupan en 12 pilares de
competitividad de la economia y se definen como instituciones, infraestructura,
macroeconomia, salud y educacion primaria, educacién superior y formacion
profesional, eficiencia del mercado, eficiencia del mercado laboral, desarrollo del
mercado financiero, preparacion tecnologica, tamafio de mercado, sofisticacion de
los negocios, e innovacion (se anota también que dentro del pilar de eficiencia del
mercado se encuentra el indicador de pago y productividad el cual se utiliza para la
presente valoracion); b) la Tasa de crecimiento del PIB por persona empleada o de la
productividad laboral, que son estimaciones realizadas por la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), y recopiladas en el sitio de Objetivos de Desarrollo

del Milenio de Naciones Unidas, para el periodo 2001 al 2011, y, se define como la
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tasa de crecimiento del producto final, por unidad, del producto inicial (de entrada)

'

insumo de mano de obra, donde el producto terminado se mide como "valor
agregado", que es el valor de la produccion total menos el valor de los insumos
intermedios, tales como materias primas, productos semiacabados, servicios
contratados e insumos energéticos; y, ¢) el Indice de Productividad del Trabajo, con
datos de 1990 a 2008, que es la variacion anual del producto medio por trabajador y
se expresa como un indice en funcion de un afio tomado como referencia (valor 100
para 1990).

Respecto a corrupcion, se identificaron y utilizaron los siguientes: a) el indice
de percepcion de la corrupcion, IPC, de 1980-2011; en el que el IPC se concentra en
la corrupcion del sector publico y define la corrupcion como el abuso de un cargo
publico para el beneficio privado, la escala es de 0 al 10, en donde 10 significa un
pais totalmente libre de corrupcion, bajo las implicaciones de esta metodologia. Para
este efecto la fuente principal de los datos de este indice es la organizacion
Transparencia Internacional y como fuente indirecta CEPAL, por medio de su base
estadistica CEPALSTAT. En el caso del constructo de corrupcion ademas del indice
de percepcion de la corrupcion se han considerado las mediciones de transparencia
de las politicas de gobierno, confianza en los politicos y ética de las empresas, que
han sido medidas dentro del proceso de construccion del indice de competitividad
global, del Foro Econdmico Mundial.

Respecto a estructuras organizacionales, se identificaron y utilizaron datos e
informacion sobre una amplia base documental, segiin se indica en la Tabla 2,
documentos e informes publicos de implementacion y resultados y/o evaluacion de
organismos nacionales e internacionales; informes de Gobiernos; informes
institucionales; registros, indicadores y metas nacionales; indicadores internacionales
periddicos; informes historicos; articulos académicos; y, publicaciones.

Asi mismo, se identifico y valor6 en el ambito de las acciones publicas de
capacitacion, la gestion de la politica y la gestion de formaciéon a través de
mediciones de alto, medio y bajo, mediciones que se han realizado en referencia a lo
dispuesto en la Constitucion; Planes Nacionales de Desarrollo; Politicas formuladas;
y para lo cual se identificaron documentos e Informes Publicos de Implementacion,
Resultados y Evaluacién de organismos nacionales e internacionales; Informes de
Gobiernos; Informes Institucionales; Registros Indicadores y Metas Nacionales;

Informes Histdricos; y, Publicaciones.
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Tabla 2
Tipos de Datos y Documentos para Analisis

Constitucion; Planes
Nacionales de
Desarrollo; Politicas
formuladas;
Documentos e
Informes Publicos de
Implementacion y
Resultados y/o
Evaluacion de
organismos nacionales
e internacionales;
Informes de

. Agenda;
iernos; Informes oy
Inatitucionaios; Formulacion:
. . Implementaci
Registros Indicadores 6n:
M Nacionales; ’ .
LD U Evaluacion

Indicadores
Internacionales
periodicos; Informes
Historicos; Articulos
académicos;
Publicaciones.
Normativa de
creacion; Informes
institucionales;
Informes histoéricos;
Articulos académicos;
Publicaciones.

Incidencias
de
corrupcion;
estructurales
organizacion
es;
productividad

Informes
historicos;
Informes de
Asociaciones;
Articulos Medios
de
Comunicacion

Elaboracién: Propia
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Datos e Informacion obtenida por Fases

Tabla 3
Elementos generales relevantes. Fase 1978-1987

Constitucion del Ecuador 1967 (Quito 25 de mayo
de 1967); Constitucion de la Republica del Ecuador
1979 (Quito, 15 de Enero de 1979)

Consejo Supremo de Gobierno (1976-1979); Jaime
Roldds Aguilera (1979- 1981); Oswaldo Hurtado
(1981-1984); Ledn Febres Cordero (1984-1988)
Militar (1976-1979); Concentracion de Fuerzas
Populares, CFP (1979- 1981); Democracia Popular
(1981-1984); Partido Social Cristiano (1984-1988)
Ley de Creacion y Funcionamiento del SECAP.
Decreto Supremo No. 2928.

Plan Integral de Transformacién y Desarrollo (1973-
1977). Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno
Democratico (1980-1984). Plan Nacional de
Desarrollo (1985-1988)

(1973-1977) Estructura organica, funcional y
financiera del sector publico.

(1980-1984) Reforma administrativa: delimitar
estructura organica y funcional del sector publico;
mecanismos de coordinacion; descentralizacién y
desconcentracion administrativa; planificacion.
Consolidacién de empresas publicas. Se crea
CONADE. Reforma Tributaria. Fortalecimiento
SECARP (para abarcar sector rural) hasta reformas
legales capacitacion rural a cargo del INCCA
Fuente: (Junta Nacional de Planificacién 1972) (Consejo Nacional de Desarrollo 1979) (Consejo
Nacional de Desarrollo n.d.) (Consejo Nacional de Desarrollo 1985). Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 4
Elementos especificos relevantes. Fase 1978-1987

Junta Nacional de SECAP (1978- Junta Nacional de
Planificacion (1973-1977); 1999); INCCA Planificacion
CONADE(1980); SECAP (sector rural) (1973-1977);
(1978-1999); Congreso (1979-2003) CONADE(1980);
Nacional; Asamblea Nacional SECAP (1978-
1999)
Organizaciones
Sociales,
Sindicales y de la
Produccion.

Crecimiento de Producto por Persona ocupada (1950-1974): 3,7
Crecimiento de Producto por Persona ocupada por sector (1960-
1970): servicios: -0.3; transportes y comunicaciones: 6.9; electricidad,
gas y agua: 1; mineria y manufactura: 6.6 (CEPAL; 1978)

Contexto: la crisis durante los afios 1980s por la obligacién de pagar
la deuda, la poca capacidad industrial o econémica. La
institucionalidad juridica, constitucional y legal, dificulta los acuerdos.
Facultad del Congreso para juzgar politicamente y destituir a Ministros
de Estado; injerencia alta en la aprobacion del presupuesto del
Estado. Reformas: redisefio de la gestion financiera publica. El sector
publico adquirié un rol preponderante, se crearon nuevas instituciones
y agencias gubernamentales (mas de 40 entidades)

(1980-1985): IPC: 4,5 (CEPAL, 2011)

Ministro de Trabajo y Bienestar Social o el Subsecretario de Bienestar
Social; Ministro de Educacion Publica o el Director Nacional de
Educacion; Ministro de Industrias, Comercio e Integracion o el
Subsecretario de Industrias; CENDES; Junta Nacional de
Planificacion; Federacion de Camaras de Industriales; Federacion
Nacional de Camaras de la Pequefia Industria; Centrales Sindicales.
Oferta de Capacitacion Privada. Centros de Capacitacion;
Organizaciones Sociales.

Fuente: (CEPAL; 1978) (CEPAL, 2011).Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 5
Elementos generales relevantes. Fase 1988-1997

Constitucion de la Republica del Ecuador 1979
(Quito, 15 de Enero de 1979)

Ledn Febres Cordero (1984-1988); Rodrigo Borja
Cevallos (1988-1992); Sixto Duran Ballén (1992-
1996); Abdala Bucaram (1996 - 1997); Rosalia
Arteaga (1997); Fabian Alarcén (1997-1998)
Partido Social Cristiano (1984-1988); Izquierda
Democratica (1988-1992); Partido Unidad
Republicana (1992-1996); Partido Roldosista
Ecuatoriano (1996-1997); Movimiento
Independiente para una Republica Auténtica
(1997); Frente Radical Alfarista (1997-1998)

Ley de Creacién y Funcionamiento del SECAP.
Decreto Supremo No. 2928

Plan Nacional de Desarrollo (1985-1988); Plan
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1989
- 1992), que se construyo con la Vicepresidencia-
CONADE; Agenda para el Desarrollo. Plan de
Accion del Gobierno Nacional 1993-1996; Plan de
Accion Inmediata del Gobierno Nacional (1996-
1997)

(1996-1997) Se propone nueva ley de
capacitacion; Ley de Universidades y Escuelas
Politécnicas; Ley de Servidores Publicos.

Fuente: (Consejo Nacional de Desarrollo 1989) (Consejo Nacional de Desarrollo 1996) (Gobierno
Nacional. Abdala Bucaram 1996) (UNDP 2002) (Verdesoto 1999) Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 6
Elementos especificos relevantes. Fase 1988-1997

CONADE(1980); SECAP SECAP (1978- CONADE(1980);
(1978-1999) 1999) SECAP (1978-
1999)
Organizaciones
Sociales,
Sindicales y de la
Produccion,
Organismos
Internacionales
indice de Productividad del Trabajo (OIT): afio base 1990 (igual a100).
(1990): 100; (1991): 101,7; (1992): 99,8; (1993): 96,8; (1994): 96,8;
(1995): 95,1; (1996): 97,8; (1997): 98
Contexto: Los servicios siguen siendo entregados bajo los esquemas
tradicionales, se busca introducir mecanismos de mercado. Débil
institucionalidad del sector social. La fuerza laboral del sector publico
se redujo casi a la mitad. Sector publico con serias limitaciones
técnicas y organizativas. Falta de liderazgos claros; duplicacion e
indefinicién de funciones; estructuras de toma de decisién
centralizadas; procedimientos laboriosos; personal técnico con
limitadas capacidades; y, una cultura administrativa permeable a
intereses politicos externos y de sectores de poder. Modelos de
administracion publica en general verticales, y no reconocen a las
personas como sujetos activos de derechos (UNDP, 2002) Reformas:
Se inician procesos de descentralizacion. Cambios regulatorios e
institucionales. Se promueven nuevas formas de prestacion de
servicios sociales que incorporan a los distintos actores de la
sociedad. Se crean nuevas instituciones para la gestion de la politica
social, fuera de los esquemas burocraticos regulares para proponer
reformas y proyectos (Cornejo et al; n.d.)
(1988-1992) IPC: 3,3; (1993-1996) IPC: 3,2; (1996) IPC: 39/54; 3,19.
(CEPAL, 2011)
Ministro de Trabajo y Bienestar Social o el Subsecretario de Bienestar
Social; Ministro de Educacion Publica o el Director Nacional de
Educacion; Ministro de Industrias, Comercio e Integracion o el
Subsecretario de Industrias; Ministro de Finanzas; Organismo de
Planificacion; Federacion de Camaras de Industriales, Federacion
Nacional de Camaras de la Pequefia Industria; Centrales Sindicales.
Centros de Capacitacion; Organismo no Gubernamentales y Fundaciones.
Fuente: (UNDP, 2002) (CEPAL 2014). Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 7
Elementos generales relevantes. Fase 1998-2007

Constitucion de la Republica del Ecuador 1998 (Riobamba,
5 de junio de 1998)
Fabian Alarcon (1997-1998);Jamil Mahuad (1998-2000);
Gustavo Noboa (2000-2003); Lucio Gutiérrez (2003-2005);
Alfredo Palacio(2005-2007); Rafael Correa (2007-2009)
Frente Radical Alfarista (1997-1998); Unién Demécrata
Cristiana(1998-2003); Partido Sociedad Patrittica (2003-
2005); Alianza Pais (2007-2009)
Ley de Creacion y Funcionamiento del SECAP. Decreto
Supremo No. 2928; EI SECAP suprimido por Decreto
Ejecutivo No. 683, de 16 de Marzo de 1999, modificado por
Decreto 1106 de 30 de julio de 1999, y Restaurado por
Decreto Ejecutivo No. 1976, de Octubre de 2001; El
articulo 165 de Ley para la Promocién de la Inversiéon y de
la Participacion Ciudadana, de agosto de 2000, crea el
“Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion
Profesional”, y establece la contribucién a su favor en lugar
del SECAP; Decreto 1821 de septiembre de 2001,
estructura el Consejo Nacional de Capacitacién vy
Formacion Profesional.
Ecuador 1999: Objetivos, Politicas y Lineamientos
Estratégicos (1998); Plan Estratégico de Desarrollo y
Seguridad Nacional, 2025 (1998); Agenda para el
Desarrollo Ecuador Siglo XXI (1999); Plan de Gobierno
2000-2003.Por un nuevo Pais; Plan Nacional de Desarrollo
2007-2010
(1998) Impulsar reformas estructurales del Estado: reformar
los sistemas de entrega de los servicios; combatir a la
corrupcion; sistemas de rendiciéon de cuentas, etc.
(2000-2003) Articulacion efectiva del proceso de
descentralizacion.  Conformacion del Consejo Nacional
de Competitividad con representantes de los sectores
publico y privado
(2007-2009) Reforma y Modernizacion del SECAP.
Reforma y Modernizacion del Consejo Nacional de
Capacitacion y Formacién Profesional. Generacién del
Sistema Nacional de Capacitaciéon y Formacion profesional
del Ecuador. Reforma al esquema de funcionamiento de los
Consejos Nacionales. Establecimiento del Sistema
Nacional de Capacitacion Continua. Creacion de una
Escuela de Gobierno y Administracion Publica.
Implementacién de un subsistema de participacion para la
planificacién y el control social. Implementacion de un
Subsistema de Seguimiento y Evaluacion de la accién
planificada de gobierno. Fortalecimiento de la
institucionalidad de las entidades encargadas de la
provisién de servicios publicos. Disefio de un sistema de
monitoreo de los tramites y requisitos de las instituciones
publicas en la provision de servicios.

Fuente: (Consejo Nacional de Desarrollo 1998) (Consejo Nacional de Desarrollo 1998) (ODEPLAN
2000) (SENPLADES 2007) (Verdesoto 1999) Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 8
Elementos especificos relevantes. Fase 1998-2007

Secretaria General del SECAP; CNCF  Secretaria General
Consejo de Planificacion y del Consejo de
Desarrollo (Oficina de Planificacion y
Planificacion de Presidencia Desarrollo (1998);
de la Republica) (1998); Oficina de
Oficina de Planificacion Planificacion
ODEPLAN, Presidencia de la ODEPLAN,
Republica, 1999; Secretaria Presidencia de la
Nacional de Planificacion y Republica, 1999;
Desarrollo, SENPLADES; Secretaria Nacional
SECAP (1978-1999); SECAP de Planificacion y
(1999-2000); SECAP; CNCF Desarrollo,
SENPLADES;
SECAP; CNCF
Organizaciones
Sociales,
Sindicales y de la
Produccion,
Organismos

Internacionales
(2005) GCI: 87/117; 3.59; Eficiencia en el Mercado Laboral 112/117;
Pago y Productividad: 110/117.
(2006) GCI: 90/125; 3.67; Eficiencia en el Mercado Laboral 112/125;
Pago y Productividad: 110/125.
(2007) GCI: 103/131; 3.55; Pago y Productividad: 101/131
Tasa de crecimiento del PIB por persona empleada o de la
productividad laboral. (2001): -5,28; (2004): -1,08; (2005): 5,45;
(2006): 1,19; (2007): 2,68. (CEPAL, 2013)
indice de Productividad del Trabajo (América Latina y Unién Europea)
(OIT); afio base 1990 (igual a 100). (1998): 99,9; (1999): 95,1; (2000):
94,2; (2001): 92,8; (2002): 92,5; (2003): 94,8; (2004): 93,7; (2005):
98,4; (2006): 98,7; (2007): 97,7. (CEPAL, 2010)
Contexto: El Estado se hizo cargo de 72% de las entidades crediticias
a un costo de 4.000 millones de dolares, equivalentes a 20% del PIB
de 1998. La deuda publica, en 1999 superaba 100% del PIB.
Inestabilidad politica, frecuentes cambios de gobierno.Dolarizacion.
Reformas: Econdmicas. En esta década hasta 2006, privatizacion de
empresas publicas, especialmente del sector petrolero, electricidad y
telecomunicaciones.
(1998) IPC: 77/85; 2.3; (1999) IPC: 82/99; 2.4; (2000) IPC: 74/90; 2.6;
(2001) IPC: 79/91; 2.3; (2002) IPC: 89/102; 2.2; (2003) IPC: 113/133;
2.2; (2004) IPC: 112/145; 2.4;
(2005) IPC: 117/158; 2.5; GCI: Comportamiento ético de las firmas
95/117; Confianza en los Politicos 116/117
(2006) IPC: 138/163; 2,3; GCI: Confianza en los Politicos 121/125
(2007) IPC: 150/179; 2.1
Ministro de Trabajo y Empleo o el delegado; Ministro de Educacion y
Cultura; Ministro de Industrias y Productividad; Ministro de Economia y
Finanzas; Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo;
Federacion de Camaras de Industriales; Federaciéon Nacional de
Camaras de la Pequefa Industria; Centrales Sindicales.
Federaciones nacionales de las camaras de la produccion;
SENPLADES
Centros de Capacitacion; Organismo no Gubernamentales y Fundaciones

Fuente: (CEPAL 2014).Varios. Elaboracién: Propia
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Tabla 9
Elementos generales relevantes. Fase 2008-2011

Constitucion de la Republica del Ecuador 1998 (Riobamba,
5 de junio de 1998); Constitucion de la Republica del
Ecuador 2008 (Montecristi, 28 de septiembre de 2008)
Rafael Correa (2007-2009); Rafael Correa (2009-2013)
Movimiento/ Alianza Pais

Ley de Creacion y Funcionamiento del SECAP. Decreto
Supremo No. 2928; Articulo 165 de Ley para la Promocién
de la Inversion y de la Participacién Ciudadana, de agosto
de 2000; Decreto Ejecutivo No. 1509 de diciembre del
2008, publicado en el Registro Oficial No. 503 de 9 de
enero del 2009 y sus reformas; determinan cambios en la
institucionalidad de Capacitacién y en la representatividad
de los sectores, mayor representatividad publica; Cddigo
organico de la produccién, comercio e inversiones,
diciembre de 2010. Reformatoria Séptima del Caddigo
modifica el articulo 165 de Ley para la Promocion de la
Inversion y de la Participaciéon Ciudadana, y suprime el
“Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion
Profesional” por “El Ente Rector de la Capacitacion y
Formacién Profesional’; Decreto 680 de 17 de marzo de
2011 crea Estructura de Capacitacion y Formacién
Profesional, Ente Rector y Ente Ejecutor (SETEC)

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010; Plan Nacional
para el Buen Vivir 2009-2013:

(2008-2009) del Plan indicado en cuadro No.7

(2009-2013) Transformar y fortalecer institucionalmente el
poder judicial, garantizando su independencia interna y
externa. Fortalecer la institucionalidad responsable de la
atencion integral a personas privadas de la libertad por
medio de la implementacion de la carrera penitenciaria y la
formacion integral de guias y demas actores involucrados
en la rehabilitacion social. Fortalecer institucionalmente los
gobiernos auténomos descentralizados y los niveles
desconcentrados de la Funcién Ejecutiva por medio del
desarrollo de capacidades y potencialidades de talento
humano, para el fortalecimiento del desarrollo territorial
local. Institucionalizar consejos ciudadanos para dar
seguimiento a las politicas sectoriales.

Fuente: (SENPLADES 2007) (SENPLADES 2009) Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 10
Elementos especificos relevantes. Fase 2008-2011

SENPLADES; SECAP; SECAP; SENPLADES;
Secretaria Técnica del Secretaria Comité
CNCEF; Técnica del Interinstitucional de
Comité Interinstitucional de  CNCF; Secretaria Capacitacion y
Capacitacion y Formacion Técnica de Formacion
profesional; Capacitacion y profesional;
Organizaciones Sociales, Formacion Organizaciones
Sindicales y de la Profesional; Sociales,
Produccién Comité Sindicales y de la
Interinstitucional Produccidn,
de Capacitacién y Organismos
Formacion Internacionales
profesional
(2008) GCI: 104/134; 3.58; Eficiencia en el Mercado Laboral 122/134;
Pago y Productividad: 101/134.
(2009) GCI: 105/133; 3.56; Eficiencia en el Mercado Laboral 130/133;
Pago y Productividad: 128/133.
(2010) GCI: 105/139; 3.65; Eficiencia en el Mercado Laboral 137/139;
Pago y Productividad: 135/139.
(2011) GCI: 101/142; 3.82; Eficiencia en el Mercado Laboral 138/142;
Pago y Productividad: 113/142
Tasa de crecimiento del PIB por persona empleada o de la
productividad laboral (2008): 7,49; (2009): -1,60; (2010): 3,79 ;
(2011):4,50. (CEPAL, 2013)
indice de Productividad del Trabajo (América Latina y Unién Europea)
(OIT); afo base 1990 (igual a 100). (2008): 100,4. (CEPAL, 2010)
Contexto: Naturaleza de la vision: El Buen Vivir; la coordinacion
intersectorial estd a cargo de los Consejos Sectoriales de Politica
dirigidos por Ministerios Coordinadores, los cuales coordinan las
actividades de los ministerios de orden sectorial y de todas las
entidades relacionadas con determinada politica publica. Reformas:
Se replanted la estructura del Ejecutivo en el nuevo esquema de
gestion, se inicid6 un segundo proceso de reformas al interior de los
ministerios y secretarias nacionales. Se homologé la estructura
funcional basica de todas las carteras de Estado. Se establecio 7
zonas de planificacion para la organizacion de las instituciones de la
Funcion Ejecutiva en los territorios, con el fin de acercar el Estado a la
ciudadania.
(2008) IPC: 151/180; 2. GCI: Transparencia en las Politicas de
Gobierno: 131/134; Comportamiento ético de las firmas 117/134;
Confianza en los Politicos 130/134
(2009) IPC:146/180;2.2 .GCI: Transparencia en las Politicas de
Gobierno: 122/133; Comportamiento ético de las firmas 122/133;
Confianza en los Politicos 123/133
(2010) IPC:127/178;2.5.GCI: Transparencia en las Politicas de
Gobierno: 112/139; Comportamiento ético de las firmas 113/139;
Confianza en los Politicos 124/139
(2011) IPC: 120/182; 2.7.GClI: Transparencia en las Politicas de
Gobierno: 99/142; Comportamiento ético de las firmas 123/142;
Confianza en los Politicos 93/142
Ministro de Relaciones Laborales o el delegado; Ministro de
Educacion o el delegado; Ministro de Industrias y Productividad;
Ministro de Economia y Finanzas; Secretario Nacional de Planificacion
y Desarrollo; Federacién de Camaras de Industriales, Federacion
Nacional de Camaras de la Pequefia Industria; Centrales Sindicales.
Ministerio Coordinador de la Produccién; Ministerio de Coordinacion y
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Desarrollo Social; Representantes de los sectores / subsectores
empresariales Grupos de atencion prioritaria. Secretaria Nacional de
Educacion Superior Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Consejo
Sectorial de Desarrollo Social; Consejo Sectorial de la Produccion
Centros de Capacitacion; Organismo no Gubernamentales y Fundaciones

Fuente: (CEPAL 2014) (BID 2012) Varios. Elaboracion: Propia
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Tabla 11
Elementos relacionados. Fase 1978-2011

(1973-1977) Control en el uso de la tecnologia de produccion; selectividad en la
introduccién y el uso de las tecnologias de la produccion, agricultura, artesanias y
servicios. Expansién de manufactura para absorcion de mano de obra; mecanismos de
proteccion en artesanias y pequefia Industria. Absorcion intensiva de mano de obra no
calificada en sector construccién/ del sector publico

(1980-1984) Programa de empleo con fuerte incidencia en el desarrollo social. Medidas
de aumento de la productividad que generen puestos de trabajo y eleven la calificacion de
la mano de obra urbana y rural; incrementar demanda laboral; lograr redistribucion de
ingreso.

(1985 -1988) Ampliacion de servicios e infraestructura de Capacitacion de oficios.
Reforma Educacional.

(1985 -1988) Ampliacion de servicios e infraestructura de Capacitacién de oficios.
Reforma Educacional.

(1989-1992) Capacitacion ejecutada por SECAP; capacitacion campesina por medio de
INCCA ampliando centros de capacitacion a trabajadores agropecuarios calificados y
centros de capacitacién aplicada. Capacitacidon popular en areas marginales. Empleo
emergente; microempresas, fomento artesanal, urbano y rural y establecimiento de
centros de exposiciones. Transformar dinamicamente la agricultura para fundamentar el
crecimiento de la economia sobre nuevas bases, incrementar produccién de alimentos,
aumentar y diversificar las exportaciones y mejorar condiciones de vida de campesinos.
Reforma Agraria.

(1993-1996) Promover el disefio y la elaboracion de una politica nacional de manejo de
recursos humanos que tenga en cuenta las diferencias de género, edad, grado de
instruccion, grupos de ocupacion e identidades étnico culturales, con el objeto de incidir
en el fomento de mercados de trabajo eficientes, reducir las desigualdades en el acceso
al empleo y la capacitacidon y mejorar sustancialmente la calidad de la fuerza de trabajo;
adecuar el sistema de formacidn de recursos humanos enfatizando la capacitacion
técnico - productiva con atencién al mercado laboral y a las condiciones especificas de
mujeres y hombres; fortalecer los programas especificos de empleo, patrocinados por el
Estado; mejorar los niveles de productividad de la mano de obra para elevar los ingresos
de los trabajadores, para lo cual se ampliaran los programas de capacitacion en los
puestos de trabajo; y se disefiara una politica tecnolégica que compatibilice el
mejoramiento de la productividad con el uso de la mano de obra; fortalecer la
participacion popular en los programas y proyectos alternativos de empleo. Se apoyaran
las iniciativas existentes particularmente en la creacidn de centros de capacitacion
popular, formacion técnica y formacion de lideres.

(1996-1997) Reforma para flexibilizacion de la relacion laboral.

(1998) Impulsar la modernizacion y reactivacion de la manufactura con el objeto de
mejorar su productividad y competitividad y generar nuevas fuentes de trabajo. (1998b)
El mercado de trabajo debera favorecer el acceso a la informacién, a la tecnologia, ala
competencia y a la movilidad laboral. Establecer relacion productividad-salarios; mesas
de concertacion con la concurrencia de los representantes de los sectores empresarial,
laboral, y gubernamental, mujeres, indios, negros y otros grupos sociales. Incremento de
la Productividad. Desarrollo de Mercados Competitivos.

(1999) Transformacion productiva: modificar la composicion de las exportaciones hacia
las ventajas comparativas internacionales; desarrollo de nuevas ventajas; estrategias
empresariales de apertura de mercados; lineas de crédito para la reconversién; promover
la competitividad de sectores y ramas con ventajas; identificacion de cadenas
productivas; acuerdos sectoriales de competitividad; politicas de Responsabilidad
compartida entre empresarios, trabajadores y Estado.

(2000-2003) Impulsar el desarrollo de la competitividad de los productos ecuatorianos;
Fortalecimiento del capital humano; Promocién amplia de los conceptos de investigacion,
calidad y productividad entre los empresarios, los trabajadores y el gobierno, para generar
una cultura de competitividad; conformacion del Consejo Nacional de Competitividad con
representantes de los sectores publico y privado; Mejoramiento de la produccion y la
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productividad; Captar, adaptar, crear y difundir tecnologias; Desarrollar habilidades
gerenciales a nivel del alto gobierno y la formacién de un sector privado que asuma el
papel de lider o socio del gobierno en el tema de la competitividad; Mejorar los procesos
de planeacion, gestion y control en las organizaciones publicas y privadas; Facilitar el
acceso a recursos nacionales e internacionales para planeacion, capacitacion y asesoria
técnica; Desarrollar sistemas y metodologias para la medicidn y seguimiento de las
tendencias de la productividad a nivel sectorial, regional y nacional; Divulgar y adoptar
las normas técnicas y de calidad internacionales; Aplicar el Sistema Ecuatoriano de
Metrologia, Normalizacion, Acreditacion y Certificacion; Fomentar el desarrollo de
cadenas productivas; Estructurar redes de apoyo para la prestacion de servicios
tecnoldgicos, asesorias y esquemas de subcontratacion; Promover la participacion del
sector privado para el desarrollo competitivo; establecer acuerdos sectoriales y
multisectoriales de competitividad; Establecer esquemas de responsabilidad compartida
para el desarrollo y adopcién de tecnologias; Racionalizar la institucionalidad publica en
ciencia y tecnologia.

(2007-2009) Propiciar el empleo emergente y dinamizar la economia; Sociabilizar y
promocionar emprendimientos exitosos, generadores de empleo; Fomentar la estabilidad
laboral; Consolidar la capacitacion y formacidn profesional permanentes; Incentivar la
insercion laboral de personas con discapacidad; Eliminar practicas excluyentes y
discriminatorias; Fomentar actividades con gran demanda de mano de obra, fuertes
encadenamientos productivos y amplia localizacién geogréfica; Propiciar la produccion de
bienes y servicios de alto valor agregado, con incremento sostenido de la productividad y
generadora de ventajas competitivas frente a los requerimientos de la demanda existente
y potencial de los mercados interno y externo. Modernizar los servicios publicos
impulsores de la productividad y competitividad sistémica. Garantizar los derechos de
propiedad intelectual favorables a la asimilacién de tecnologias y protectivos de la
generacion enddgena de desarrollo tecnoldgico. Apoyar a la formacion de Redes y la
produccion artesanal. Modernizar el sistema estatal de exploracion, extraccion, refinacion
y comercializaciéon de petréleo asi como expandir su capacidad y mejorar su eficiencia.
Favorecer un desarrollo minero con participacién de las comunidades locales y empresas
nacionales y extranjeras, que garantice la sustentabilidad ambiental y encadenamientos
productivos y fiscales. Fomentar la demanda interna de bienes y servicios producidos por
las micro, pequefias y medianas empresas mediante sistemas de compras publicas, para
dinamizar la produccion nacional y promover la participacion de pequefios y medianos
empresarios, garantizando la transparencia de los procedimientos. Usar la renta petrolera
en inversion social y productiva, en especial en proyectos orientados a equilibrar las
disparidades territoriales de produccion y productividad.

Fomentar asistencia técnica, capacitaciéon y procesos adecuados de transferencia de
ciencia, tecnologia y conocimientos ancestrales, para la innovacion y el mejoramiento de
los procesos productivos, con la activa participacion de los diversos actores incluyendo a
las universidades e institutos técnicos. Fomentar actividades productivas que mejoren las
condiciones de vida de la poblacién rural, e impulsar la generacién de valor agregado.
Impulsar actividades econdmicas que conserven empleos y fomenten la generacion de
nuevas plazas, asi como la disminucién progresiva del subempleo y desempleo. Impulsar
programas e iniciativas privadas que favorezcan la incorporacion de jévenes a actividades
laborales remuneradas. Fortalecer y promover iniciativas econémicas de pequefa y
mediana escala basadas en el trabajo, que se orienten a generar empleos nuevos y
estables. Adoptar programas y proyectos publicos de infraestructura intensivos en la
generacion de empleo, que prioricen la contratacién de mano de obra local, calificada y
registrada en bolsas de empleo publicas o privadas. Promover los talleres artesanales
como unidades de organizacion del trabajo que incluyen fases de aprendizaje y de
innovacion de tecnologias. Crear condiciones para la reinsercion laboral y productiva de
la poblaciéon migrante que retorna al Ecuador, y proteger a los trabajadores en movilidad.
Aplicar incentivos para el desarrollo de actividades generadoras de valor, especialmente
aquellas de los sectores industrial y de servicios, con particular énfasis en el turismo, en
el marco de su reconversion a lineas compatibles con el nuevo patrén productivo y
energético, y considerando la generaciéon de empleo local, la innovacién tecnolégica, la
produccion limpia y la diversificacion productiva. Diversificar las formas de producciéon y
prestacion de servicios, y sus capacidades de agregacion de valor, para ampliar la oferta
nacional y exportable a la poblacion y a la naturaleza
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Apoyar la produccion artesanal de calidad en todas las ramas, fortaleciendo los talleres
como unidades integrales de trabajo y capacitacion, y recuperando saberes y practicas
locales.

Crear marcos regulatorios especificos que reflejen y faciliten el funcionamiento de los
procesos comunitarios, cooperativos y asociativos en general. Generar y estimular lineas
de financiamiento especificas para el acceso a activos y medios de produccién por parte
de las unidades econdmicas populares y solidarias, en especial de las mas
desfavorecidas, contemplando mecanismos de prevencién y atencion del riesgo
productivo. Promover la sostenibilidad ecosistémica de la economia a través la
implementacién de tecnologias y practicas de produccion limpia. Impulsar iniciativas de
produccion sostenible de bienes y servicios. Generar incentivos a la adopcion de
tecnologias limpias. Introducir mejoras en todos los procesos industriales y productivos
del sector de la construccion con criterios de optimizacion energética. Generar incentivos
a las lineas de exportacion ambientalmente responsables, que generen empleo y valor
agregado.

Fuente: Ecuador, Planes de Desarrollo del periodo de estudio. Elaboracion: Propia
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6.2. Analisis cualitativo

A partir del analisis de los distintos documentos e indicadores referidos se ha
propuesto una valoracion de Alta; Media-Alta; Media; Media-Baja; Baja
considerando las distintas escalas para cada variable, pero estableciendo su posicion
en estos rangos; en aquellos periodos en los que no ha sido posible identificar varios
indicadores, se ha estimado su posicion sobre la base de la documentacion y fuentes
diversas consultadas, esto a fin de dar paso a un andlisis académico de las
interrelaciones de estas variables/constructos en el proceso de construccion de las
politicas publicas.

Respecto a las estructuras organizacionales, se considerdé como alta aquellas
fases que evidencian gran cantidad de reformas propuestas o realizadas y baja
aquellas fases que tienen pocas o no evidencian reformas.

Tabla 12 A
Valoracién de variables y constructos

4 6 6 1
4 6 5 1
Media- Baja Baja Baja Media-Baja
Baja Baja Baja Media
Media-Alta Alta Alta Alta
Alta Alta Media Media
Alta Media Media Alta
Media Baja Alta Alta

Elaboracién: Propia

Respecto a la gestion politica, para realizar una valorizacidon se considerd
como baja en aquellas fases que evidencian gran cantidad de cambios en la
orientacion politica del gobierno afectando —en negativo— la gestion durante el
proceso de politicas publicas y alta en aquellas fases que tienen pocas o no

evidencian cambios de orientacion politica, y por tanto no afectando —en negativo—
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desde este ambito al proceso de politicas publicas. La gestion de formacién, se
consideré como alta en aquellas fases que evidencian un gran nimero de acciones
implementadas y resultados; y, baja en aquellas fases que tienen pocas o no
evidencian el detalle de las acciones implementadas y sus resultados.

Tabla 12 B
Valoracién de aspectos relevantes

6 6 1
6 5 1
Media- Baja Baja Baja Media-Alta
Baja Baja Baja Media
Media-Alta Media -Baja Media Media-Alta
Media Baja Media Media

Elaboracién: Propia

Por medio del andlisis se busca entender las complejas interrelaciones que
generan las acciones publicas que se han identificado, en medio de la incidencia de
diversas formas e intensidad de la gestion politica, con atencion a los cambios de su
orientacion y afectacion en el proceso. Se pretende identificar ciertos fendmenos que
se manifiestan de manera recurrente en las interacciones entre actores publicos y
privados y los resultados de la gestion de formacion como producto de las acciones y
politicas publicas.

Se analizan las variables /constructos desde la perspectiva de las
oportunidades y los obstaculos que representan para las instituciones y los actores de
las politicas publicas y su incidencia en las acciones publicas. Esto con el objetivo
de entender al Estado en accion a partir de los actores publicos y privados que
intervienen, los recursos que estos actores utilizan y teniendo también en cuenta a las
instituciones que reglamentan sus acciones, considerando las estructuras y los

procesos institucionales en los que se sustenta la legitimidad.

Fase 1 “Ajustes y Politicas de apoyo al sector empresarial- industrial”.

1978-1987:
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La Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion fue creada por Decreto
Ley de 1954 y constaba en la Ley Fundamental de 1967, donde se le atribuyeron
competencias principalmente relacionadas con el “Plan General de Desarrollo
Econdmico y Social de la Nacion”, que se definia como plan plurianual para la
obtencion de fines concretos del desarrollo economico y del progreso social (Arts.
235, 236 y 94 de la Constitucion de 1967). El alcance de sus planes se extendia a las
entidades publicas, incluso aquellas denominadas como “semipublicas”. Los planes
debian ser aprobados por el Presidente de la Republica (Pérez n.d.).

Durante los afios setenta, los “lineamientos fundamentales del Plan” y el
propio “Plan Integral de Transformacion y Desarrollo”, elaborado por la Junta
Nacional, al destacar que lo importante no era el crecimiento sino el desarrollo
significaron una ruptura sobre la base de consenso tradicional de los distintos grupos
sociales. La insistencia en las reformas de estructura y el reconocimiento de que ellas
constituyen requisitos basicos para superar el subdesarrollo ecuatoriano y para
permitir la participacion de los grupos sociales emergentes en la creacion de un
nuevo ordenamiento econdmico y social, constituyeron un elemento de
enfrentamiento y de critica a la planificacion en ese periodo por parte de ciertos
sectores hegemonicos. (Moncada Sanchez 1974)

De conformidad con el “Plan Integral de Transformacion y Desarrollo”, los
propositos y funciones del Estado se inscribieron en el marco de sus objetivos y
estrategias, el sector publico adquiridé un rol preponderante, se crearon nuevas
instituciones y agencias gubernamentales. En este marco se llevaron adelante tres
tipos de politicas: a) sociales sectoriales; b) sectoriales para areas de desarrollo y
segmentos productivos estratégicos; y, c) politicas de distribuciéon de ingresos y
generacion de empleo (Cornejo Castro, et al. n.d.).

La Constitucion de 1979 encarg6 la planificacion al Consejo Nacional de
Planificacion y convirtid esta actividad en la principal tarea del Vicepresidente de la
Republica, lo que con frecuencia origind variados conflictos con el Presidente de la
Republica. Se evidenciaron extensas vacancias en las reuniones del Consejo donde,
por la conformacién de los miembros, no siempre se conseguian acuerdos. (Pérez
n.d.)

El proceso de agenda y formulacion del Plan Nacional de Desarrollo del
Gobierno Democratico (1980-1984), se desarrollé en un contexto con los siguientes

elementos o situaciones: Luego de una década de dictadura, se vivian cambios
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significativos en varios aspectos, se acelerdé la modernizacion, y se acentlio la
dependencia internacional del pais. Con el crecimiento poblacional se generaron
grandes grupos de pobladores como actores de la vida social ecuatoriana, el Frente
Unitario de Trabajadores (FUT) se constituyd como un activo promotor de la
movilizacion y de protesta. El gobierno de Roldos fue un gobierno de iniciativas
progresistas pero el equipo de gobierno era muy heterogéneo, el Presidente se
enfrentd a su propio partido, CFP, y se quedo sin la mayoria parlamentaria (Ayala
2008), sumandose incidentes fronterizos y desajustes presupuestarios. El presidente
Roldds muri6 en un accidente en 1981.

Con estos antecedentes, el Plan de Desarrollo no pudo ser aplicado. Aun
estrenando Constitucion y con una sola entidad liderando la capacitacion y
formacion profesional, en el campo industrial y manufacturero (el INCCA atendia el
sector rural), no se pudo conseguir acciones publicas/ politicas de capacitacion que
trasciendan las necesidades especificas de la época y sean sostenibles aunque
también adaptables a las necesidades latentes bajo los diferentes periodos
econdomicos.

Luego inicié un proceso de mayor insercion en la economia global mediante
politicas economicas de estabilizacion y , paulatinamente, por medio de politicas de
ajuste, cuya finalidad principal fue readecuar la economia a las demandas del capital
transnacional (Martin Mayoral 2009). Osvaldo Hurtado, dio mayor organizacion,
coherencia y homogeneidad al gobierno, con un moderado reformismo, cada vez mas
limitado por la manera en que enfrentd la crisis econdémica; en 1982 las
exportaciones bajaron y se elevo el gasto publico, se produjo una nueva recesion,
agudizada por varios desastres naturales, y, en medio de ello, la protesta social
liderada por el FUT hizo tambalear al régimen, pero logré mantenerse, sin cambiar
sus politicas (Ayala 2008).

Los primeros ajustes priorizaron la obtencion de recursos para cubrir los
compromisos internacionales de balanza comercial y, especialmente, el servicio de la
deuda. Para ello se redujo el gasto en el resto de las partidas presupuestarias y como
consecuencia se incrementd la inflacion y la inestabilidad cambiaria lo que impacté
en el aparato productivo del pais. Se evidencia que la politica econdomica estuvo
orientada a favorecer los intereses econdmicos de sectores privados privilegiados y
las empresas privadas, con el apoyo de los organismos multilaterales de crédito,

presionaban al gobierno. Las ventajas concedidas posteriormente por Leon Febres

162



Cordero se convirtieron en un subsidio directo al sector privado, otorgado segun el
gobierno para proteger el empleo en empresas en problemas por sus compromisos
externos. En cuanto al gasto social, la poblacion habia experimentado avances en sus
condiciones de vida durante la década de los 70 y primera mitad de los 80, como
resultado del efecto de la bonanza petrolera. (Martin Mayoral 2009)

El Frente de Reconstruccion Nacional, grupo de oposicion de la derecha, gano
la elecciéon de 1984 con su candidato Leon Febres Cordero, que en su gobierno
aplic6 medidas que incrementaron el poder de banqueros y exportadores, y
reactivaron a los productores para la exportacion. Con este nuevo gobierno se
formulo el Plan Nacional de Desarrollo (1985-1988) el cual fue elaborado por el ya
mencionado Consejo Nacional de Planificacion.

Del analisis del contexto en que se desarrolld el Plan y se determinaron las
politicas de capacitacion y formacion profesional, se evidencia que durante este
periodo se implementd un modelo industrial-proteccionista que favorecio al capital
bancario, al comercial en particular al vinculado al comercio exterior, también al
agroexportador, pero el sector mas beneficiado del modelo en este periodo fue el
capital industrial, y el sector social que correspondia a la burguesia industrial
naciente en el pais (Guerra 2001). El Estado venia creando un conjunto de
instituciones destinadas a favorecer el desarrollo de este sector. “El modelo
industrializador-proteccionista que se aplicd, consolidd una estructura industrial
altamente dependiente de tecnologia, materias primas y bienes de capital” (Marchan
en Guerra 2001).

Se desprende también que politicamente Febres Cordero enfrent6 a las demas
funciones del Estado y a la oposicion, que denuncié numerosos hechos de corrupcion
gubernamental y violaciones a los derechos humanos (Ayala 2008); y frente a esta
realidad, las organizaciones sociales se movilizaron para resistir y proponer caminos
de una nueva gobernanza. En la década de los 80, fueron las organizaciones
sindicales y estudiantiles quienes principalmente lideraron esas luchas.

De manera general en los ochenta, la politica social estuvo marcada por dos
ejes principales: 1) politicas sociales sectoriales tradicionales, y 2) intervenciones
especiales orientadas a compensar los costos del ajuste. Las soluciones coyunturales
de escasa cobertura y calidad no pudieron con la transitoriedad de los gobiernos de
entonces, y no tuvieron capacidad para resolver o disminuir el problema de la

pobreza. (Cornejo Castro, et al. n.d.)
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Durante el periodo bajo examen, el Ecuador sufri6 una sucesion de eventos
que desestabilizaron la actividad econdmica, entre ellos, el Ecuador se vio afectado
por los estragos del fenomeno de El Nifio en 1982-83; el precio del petroleo se
desplomd, lo cual afectd considerablemente los ingresos de Ecuador; un terremoto en
1987 que interrumpid durante varios meses la produccion y exportacion de petroleo;
y, las tensiones fronterizas que derivaron en un conflicto bélico en 1981,
incrementandose los gastos en defensa y por ende reduciéndose fondos para otro
tipo de inversion. En este contexto se produjo la reduccion del comercio con Pert y
la disminucion de las inversiones extranjeras. Todo esto, en medio de un estilo
politico  de confrontacion, asi como una institucionalidad econdémicamente
disfuncional que derivaron en el deterioro de la gobernabilidad del pais, y, por ende
se dificultaron los acuerdos sectoriales e institucionales para el establecimiento e
implementacion adecuada de las politicas y su sostenibilidad en el tiempo (Cornejo
Castro, et al. n.d.); y, que incidieron en contra de la estabilidad y crecimiento
econdmico, lo que se evidencia en los indicadores de crecimiento de producto por
persona ocupada, anotado como Medio - Bajo en la Tabla 12.

En este entorno de confrontacidon politica, la participacion de los diferentes
actores anotados en la Tabla 4 en torno a la politica se vio obstaculizada debido a la
permanente lucha entre los grandes grupos de pobladores que se consolidaron como
actores de la vida social ecuatoriana (y, que tenian enfrentamientos regionales), los
grupos dominantes como los que correspondian a la  burguesia industrial y
financiera, y, las centrales de trabajadores del pais que convergieron en el Frente
Unitario de Trabajadores (FUT). La particularidad de los grupos industriales de esta
época es que nacen de una matriz oligarquica, esto es, de la diversificacion interna de
los grupos dominantes tradicionales, los mismos que, se benefician en bloque en este
periodo (Guerra 2001).

Adicionalmente, al ambiente econdomico - politico, la institucionalidad
juridica, constitucional y legal, dificultaba los acuerdos; por ejemplo, Congreso tenia
facultad para juzgar politicamente y destituir a Ministros de Estado, lo que se
prestaba a presiones debido a intereses particulares, igualmente si se tiene en cuenta
que dicha entidad tenia una injerencia alta en la aprobacion del presupuesto del
Estado. Asi se puede evidenciar de los indicadores relacionados con el constructo de
corrupcion que se muestran como Media-Alta en la Tabla 12.

La capacitacion, la formacion artesanal y profesional que era coordinada por
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SECAP con participacion tripartita de los sectores empleador, trabajador y el Estado,
por medio de los centros de formacion industrial y centros de formacion profesional
para la mujer no tuvieron el alcance esperado, principalmente por sus estructuras
organizacionales, establecidas, altamente centralizadas, conforme los elementos
responsable de la “artrosis” determinado por Crozier (1974) e indicados en la base
tedrica; por lo que empieza a pensarse en replantear la institucionalidad existente.
Respecto al tamafio de la burocracia se puede anotar que si bien el maximo
desarrollo de funcionarios publicos se produjo durante las dictaduras militares de los
70, donde se dicta la codificacion vigente de la Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa (1954) y codificada en 1978, continu6 incrementdndose hasta fin de

siglo, con el aumento consiguiente del gasto publico.

Fase 2: 1988-1997 “Sin acuerdos, sin legitimidad institucional”

Luego del Plan Nacional de Desarrollo 1985-1988, se elaboraron el Plan
Nacional de Desarrollo Economico y Social 1989-1992, que se construy6 con la
Vicepresidencia- CONADE; la Agenda para el Desarrollo. Plan de Accion del
Gobierno Nacional 1993-1996; y, el Plan de Accién Inmediata del Gobierno
Nacional 1996- 1997.

La Ley de Modernizacion, de 1993, declar6 de competencia exclusiva del
Ejecutivo los procedimientos de todas las dependencias y 6rganos administrativos y
contiene importantes innovaciones tanto en el procedimiento (en sede administrativa)
como en el proceso (en sede judicial) administrativo, complementadas con algunas
reglas constantes en el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion
Ejecutiva; contiene asimismo, provisiones relacionadas con la disminucién del
nimero de funcionarios publicos (DE 1634 1994). En el ambito de la planificacion
nacional, en este periodo, a fines de 1996 se trasladaron las competencias del
CONADE a la Secretaria General de Planificacion (SEGEPLAN).

El Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1989-1992, se desarrolla
en el siguiente contexto, en 1988 Rodrigo Borja, Presidente electo, candidato de
Izquierda Democratica, llegd a dominar Ejecutivo, Congreso, Corte Suprema y
organismos de control. El gobierno mantuvo politicas de ajuste “gradualistas”, la
deuda externa se incrementd y se dieron grandes alzas del costo de la vida. El
gobierno logré romper el aislamiento internacional del pais, anunci6 garantias para

las libertades de expresion y los derechos humanos, y realizd programas como la
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alfabetizacion y una reforma fiscal. Desde 1990 el gobierno enfrentd la oposicion
politica y la protesta de trabajadores e indigenas quienes realizaron un levantamiento.
Efectué una activa campafia antiobrera y enfrentd escandalos por acusaciones de
corrupcion. Borja dio prioridad a la busqueda de un acuerdo en el diferendo
territorial con Peru, cuyo presidente visitdé Ecuador, postura que se mantuvo en los
afios siguientes como politica de Estado. (Ayala 2008)

La Agenda para el Desarrollo. Plan de Accion del Gobierno Nacional 1993-
1996, que corresponde a Sixto Duran Ballén, Presidente electo en 1992, del Partido
Unidad Republicana, basé su gobierno en un plan de modernizaciéon —conforme la
Ley de Modernizacion ya indicada—, la reduccion del Estado y aplicacion de politicas
de ajuste. Se redujo sustancialmente el numero de servidores publicos, se logrd
mantener una politica monetaria estable, bajar la inflacion e impulsar las
privatizaciones. Se comprometio en una renegociacion de la deuda externa, realizo
obras publicas, pero su politica econdmica tuvo altos costos sociales, que provocaron
descontento generalizado y la negativa a las privatizaciones en una consulta popular.
En enero de 1995, en un proceso de conflicto territorial, el Peru atac6 en la cabecera
del rio Cenepa, en la Amazonia; pero posteriormente se suscribio un acuerdo de paz
y comenzo un proceso de arreglo definitivo. (Ayala 2008)

El Plan de Accién Inmediata del Gobierno Nacional 1996- 1997, fue
elaborado en el gobierno de Abdald Bucaram Ortiz, populista del Partido Roldosista
Ecuatoriano, que agudizé los conflictos regionales, y se enfrentd a sectores
empresariales, laborales, indigenas y grupos medios que, acusdndolo de numerosos
actos de corrupcion, realizaron una protesta en febrero de 1997, que lo separ6 del
poder. Luego de lo cual, el Congreso nombro presidente interino a Fabian Alarcon
Rivera.

En 1997 se convocd a una Asamblea Nacional que hizo una reforma integral
de la Constitucion de 1978. Con mayoria de derecha, la Asamblea consagré una
tendencia de orientacion privatista a la relacion Estado-economia y limité la
representacion politica. De otro lado, recogi6é las demandas de reconocimiento de la
diversidad del pais, de los derechos indigenas, de las mujeres, nifios y otros sectores
sociales; amplié la ciudadania a todos los ecuatorianos; reformé el Congreso, la
educacion y el régimen seccional, entre otros puntos (Ayala 2008).

Acorde con un diagnostico realizado por 87 informantes calificados de la

clase politica, en el marco politico, seialaron, entre otros, que existia la necesidad
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urgente de concertar entre grupos sociales para facilitar gobernabilidad y evitar el
autoritarismo del Estado ante el ciudadano comun y debilidad ante grupos de poder;
debilidad de la democracia participativa y de los canales de representacion; y la falta
de objetivos comunes de largo plazo que integren a la sociedad. Respecto a la
corrupcion sefalan que el marco institucional y la estructura social estimulan la
corrupcion. (Verdesoto 1999)

De manera general, los planes que se desarrollaron en la segunda mitad
década del 90, lo hicieron en una época se caracterizd por su inestabilidad politica
por lo que, en este contexto fue dificil que los actores y las iniciativas tengan
continuidad. A su vez, esta inestabilidad debilité aun mas la capacidad de procesar y
tramitar las demandas de la sociedad por parte de la estructura publica y, acarre6
dificultades para llegar a un acuerdo para estabilizar la economia y enfrentar las
reformas necesarias para iniciar un nuevo modelo de desarrollo (UNDP 2002). En
este contexto, debido a la falta de capacidad para responder a las demandas y a la
percepcion de la corrupcion, las instituciones habian perdido legitimidad, y como
consecuencia de ello en el siguiente periodo o fase de andlisis se adoptan varias
reformas a la institucionalidad de capacitacion. Se puede evidenciar, como se
desprende de la Tabla 12 que en este periodo la percepcion de la corrupcion se marca
como alta y con tendencia a la alta, esto teniendo como referencia que el indice de
percepcion de la corrupcion era de 3,2/10 (donde 10 es sin corrupcion).

Se traslado entonces la ejecucion de programas a entidades seccionales o
privadas, sin intervencion directa del gobierno central. Durante esta época se crearon
redes y organizaciones sociales, y las organizaciones consiguen aprobaciones de
reformas; en el ambito de la capacitacion estas ejercen presion para incorporarse
como proveedores, pero a su vez participar en la determinacion de las demandas, lo
que se logra en la siguiente fase. El sector politico no era representativo del interés
colectivo, basicamente transmitia los interés de los grupos dominantes,
adicionalmente, las disposiciones de las instancias estatales se tomaban sin vinculo
de opinidn, participaciéon o decision de la sociedad, y, con todo esto no se logrd
traducir los intereses de la poblacidon en acciones publicas de largo plazo (UNDP
2002).

Entre 1990 y 1997 la economia crecié anualmente al 0.9% por afio, pero la
competitividad de la produccion nacional en los mercados mundiales se basaba

principalmente en el bajo costo de los insumos —incluyendo mano de obra y recursos
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naturales— y no en la productividad con que se usaban esos recursos. En dicho
periodo dos debilidades sobresalen del analisis de los indicadores de competitividad,
el capital humano (ademds de las deficiencias educativas no se contaba con un
sistema de capacitacion laboral, la participacion del sector privado en la capacitacion
era débil y el sistema universitario estaba desconectado del sector productivo) y la
tecnologia de comunicacion e informacion (UNDP, 2002). El indice de
productividad del trabajo, segiin se muestra en la Tabla 6, baja anualmente desde
1990 hasta 1997. No obstante las intenciones manifiestas en las definiciones de
politica, los resultados registrados muestran una pérdida de capacidad de respuesta
de las politicas publicas y del Estado en particular, para promover el desarrollo del
talento humano y fomentar la produccion y productividad, es asi que durante este
periodo como se puede evidenciar de la Tabla 12 la productividad se marca como
baja.

Se introducen cambios regulatorios e institucionales. Se intenta introducir
mecanismos de mercado en la provision de los servicios, los subsidios generales por
bonos o subvenciones especificas, se promueven nuevas formas de prestacion de
servicios sociales que incorporan a los distintos actores de la sociedad. Se crean
nuevas instituciones para la gestion de la politica social, fuera de los esquemas
burocraticos regulares que llevan adelante reformas y proyectos de enorme
trascendencia, se estan desarrollando sistemas de gestion en los niveles inferiores de
gobierno, aparecen nuevas organizaciones surgidas en la comunidad con propuestas
para resolver sus problemas, el tema de la rendicion de cuentas, la evaluacion y la
verificacion del publico son parte de las discusiones en el debate social. En suma, las
nuevas modalidades de la politica que se plantearian més adelante pretendian ser mas
flexibles, abiertas, transparentes y participativas. (Cornejo Castro, et al. n.d.)

Sin embargo, en los noventa, el Estado continud desarrollando sus actividades
regulares en los campos tradicionales. Los servicios masivos siguen siendo
entregados por los ministerios correspondientes y bajo los esquemas tradicionales de
provision, si bien se han iniciado procesos de descentralizacion, atin es marginal su
aplicacion.

El sector publico evidencia serias limitaciones técnicas y organizativas, falta
de liderazgos claros y deficiencias administrativas, incluyendo el hecho de que la
participacion de los empleados de gobierno en la fuerza laboral se redujo casi a la

mitad en esta década; lo que unido a la débil institucionalidad del sector social

168



convergieron en la paralizacion de reformas al sector publico previstas. Los modelos
de administracion publica son en general verticales, y no reconocen a las personas
como sujetos activos de derechos (UNDP 2002). Estas caracteristicas son, entre
otras, las definidas entre los elementos responsable de la “artrosis” determinada por
Crozier (1974), y las actitudes més frecuentes de la personalidad burocratica,
indicados en la base tedrica; caracteristicas que permanecen, no obstante la Ley de
Modernizacion, y es en la siguiente fase que se concretan varias reformas por medio
de la nueva Constitucion.

Con estos antecedentes se anota como nivel medio el aspecto relacionado con
estructuras organizacionales, teniendo en cuenta que las reformas que se han

planteado, no se han concretado en esta fase.

Fase 3. “La Crisis del Modelo Empresarial”. 1998-2007:

La Ley de Modernizacién reformada y codificada en 1998, confirmo la
autorizacion al Ejecutivo para: “expedir las normas necesarias para regular (...)
procedimientos de la Funcidon Ejecutiva” (Art. 171, 9). En 1998, la reforma y
codificacion constitucional, convirtio el 6érgano planificador en una oficina técnica
del despacho del Ejecutivo, denominada “Oficina de Planificaciéon”, también
conocida como ODEPLAN. La nueva provision constitucional dispone que “los
objetivos nacionales permanentes en materia econémica y social” que “fijard las
metas de desarrollo a corto, mediano y largo plazo (...) en forma obligatoria para el
sector publico y referencial para el sector privado” se “deberan alcanzar en forma
descentralizada (...) con la participacion de los gobiernos seccionales autdbnomos y
de las organizaciones sociales que determine la ley” (Arts. 254 y 255 de la
Constitucion de 1998). (Pérez n.d.)

En este marco normativo se emiten las siguientes Agendas Estatales/ Planes
Nacionales de Desarrollo: Ecuador 1999. Objetivos, Politicas y Lineamientos
Estratégicos, elaborada en 1998 en el Gobierno de Fabian Alarcon por CONADE;
Plan Estratégico de Desarrollo y Seguridad Nacional, 2025 elaborada en 1998 por
ODEPLAN, Secretaria General del Consejo Nacional de Desarrollo y el Consejo de
Seguridad Nacional; Agenda para el Desarrollo Ecuador Siglo XXI, elaborado en
1999 en el Gobierno de Jamil Mahuad; Plan de Gobierno 2000-2003. Por un nuevo
Pais, se construy6 con Vicepresidencia de la Republica en el 2000 en el gobierno de

Gustavo Noboa; Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, elaborado en el Gobierno
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de Rafael Correa, que se construyo en estrecha colaboracion con los equipos técnicos
de los diversos ministerios y secretarias de Estado, y fueron analizados en mesas de
consulta ciudadana (SENPLADES 2007).

Las Agendas se desarrollaron en los siguientes contextos: Fabian Alarcon,
quien fue ratificado por una consulta popular, dirigi6 el pais hasta agosto de 1998, en
medio de circunstancias dificiles, como una aguda crisis fiscal provocada por el
descenso de los ingresos petroleros; la negociacion del diferendo con el Peri que
logré importantes avances; y, acusaciones de corrupcion que determinaron la salida
del Ministro de Gobierno (Ayala 2008). En 1999, Alarcén fue apresado por un caso
de contrataciones de personal cuando fue Presidente del Congreso.

En 1998 se promulg6 una Constitucién que busco institucionalizar el modelo
neoliberal en el pais, bajo incidencia de los partidos de la derecha, principalmente el
Partido Social Cristiano y Democracia Popular. Se impuso la economia social de
mercado, las privatizaciones, el aperturismo, se retiréd el Estado de la planificacion y
se debilitaron sus capacidades de control a los agentes del mercado (Mufioz 2008).
Se expidieron las leyes que volvieron aplicables esos principios econdmicos siendo
el empresariado y las camaras de la produccion los que tuvieron roles determinantes
en las demandas en los sucesivos gobiernos (Paz y Mifio 2008); por ello, las
reformas legales e institucionales en el ambito de la capacitacion, que se dan durante
este periodo, responden principalmente a las demandas y necesidades del sector
empresarial y con el énfasis en las ciudades (Quito, Guayaquil, Cuenca) donde
dichos poderes se encontraban principalmente asentados.

Pero al mismo tiempo en la Constitucion en materia de derechos y garantias
se avanz6 en los derechos humanos de tercera y cuarta generacion, reproduciendo
una serie de preceptos que provenian de otras constituciones del siglo XX (Paz y
Mifo, 2008). Asi, si bien los movimientos sociales en la Asamblea de 1998 lograron
algunas conquistas especificas, perdieron en la definicion de los marcos principales
para la convivencia social, como son la caracterizacion del modelo de desarrollo, de
la economia, de la garantia de cumplimiento de los derechos sociales y culturales, en
los que el neoliberalismo gan6. (Mufioz 2008)

Durante el Gobierno de Mahuad la Agenda de Gobierno se hizo esperar y eso
molesto a los gremios de industriales quienes presionaban por reformas econdmicas
y fiscales, los grupos corporativos miraban con cierta distancia (Véasconez, Cordoba

y Mufioz 2005). En 1999, se produjo la mayor crisis financiera de la historia del pais,
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cuyo origen se remonta al gobierno de Durdn Ballén y la promulgacion de la Ley
General de Instituciones del Sistema Financiero. Se realizaron profundas reformas
econdmicas: se elimind subsidios (gas, combustibles y electricidad) y comenzé un
proceso de privatizacion de empresas publicas, especialmente del sector estratégico
como el petrolero, electricidad y telecomunicaciones; y, se impuso la dolarizacion.
En medio de la crisis politica, fiscal y como resultado de un golpe de Estado se
produjo la salida del presidente Mahuad en enero del 2000, menos de 18 meses
después de asumir la presidencia.

En concordancia con la nueva Constituciéon, el modelo empresarial
instaurado y el proceso de modernizacion del Estado, durante esta fase se producen
una serie de reformas en la institucionalidad de capacitacion. En 1999, el SECAP
por Decreto del Ejecutivo y en ejercicio de las atribuciones conferidas por la Ley de
Modernizacion del Estado, se transform6 en una compania andénima, en la que su
unico accionista seria el Fondo de Solidaridad, esta disposicion fue modificada
meses después por un nuevo Decreto Ejecutivo, en esta modificacion se indicaba que
el SECAP seria transformado en una persona juridica de derecho privado con
finalidad social y publica y el directorio a cargo del proceso de transformacion
tendria conformacion tripartita pero mayoritariamente privada —3 representantes del
Sector Publico Funcién Ejecutiva, 2 representantes de las Federaciones de Camaras
de Industrias, Comercio y Pequefia Industria, y 2 representantes de las Centrales
Sindicales Nacionales—.

Al andlisis de contexto es necesario agregar que durante el periodo bajo
examen, el Ecuador sufri6 en 1998 ademds del fendomeno del nifio, grandes
reducciones de precio del petrdleo, detonando en crisis fiscal. El sector productivo se
deprimid por falta de créditos debido a la crisis financiera iniciada en 1997 por el
cierre del crédito externo. El trabajo de los organismos de gobierno en el proceso de
agenda no fue conocido por la poblacidon ni por la presidencia, frente a la severa
crisis fiscal y financiera y siendo que para entonces el discurso construido desde los
sectores industriales de la costa condenaba y acorralaba cualquier iniciativa
gubernamental. (Vasconez, Cordoba y Mufioz 2005)

El vicepresidente Gustavo Noboa reemplaza a Mahuad y permanece en el
poder hasta el término del mandato. Noboa sigue politicas econdmicas ortodoxas,
implementando la dolarizacion de la economia, renegociando la deuda externa

después de la moratoria de los bonos Brady decretada por Mahuad, y completando el
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primer acuerdo “stand by” con el Fondo Monetario Internacional, FMI. La pugna de
poderes asi como la falta de acuerdos entre partidos politicos y grupos de poder
tradicionales y no tradicionales fueron exacerbados. (BID 2008)

En agosto del 2000, como resultado de un dialogo tripartito complejo —y varias
veces interrumpido por desacuerdos entre empleadores, trabajadores y los
representantes el gobierno— en el que pes6 el poder empresarial, se promulga la Ley
para la Promocion de la Inversion y de la Participacion Ciudadana, que en el articulo
165, crea el “Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional”, y
establece la contribuciéon a su favor en lugar del SECAP, y, en el afio 2001,
estructura el Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional; esta es una
reforma sustancial a la institucionalidad, ya que la principal fuente de recursos del
SECAP —la contribuciéon de los trabajadores del sector privado- pasan a ser
administrados por la nueva entidad, el CNCF, y esta ultima tiene como grupo
objetivo unicamente a los trabajadores que dependen de un empleador del sector
privado, esto es, centra la mayor fuente de recursos en aquellos trabajadores que
podrian financiar su capacitacion ya sea desde sus empresas o desde su propios
ingresos (ya que son trabajadores que al ser empleados plenos tienen ingresos fijos).
Esta reforma evidencia claramente la influencia de los grupos y actores de poder —
empresarios, principalmente industriales y sector comercio— de este periodo,
durante el proceso de agenda y formulacion.

El SECAP cuya estructura y naturaleza juridica habia sido modificada en
1999, mediante Decreto Ejecutivo No. 1976, suscrito por Gustavo Noboa en
octubre 2001, se mantiene como entidad de derecho publico sujeto a su Ley
Constitutiva, con fondos provenientes de la contribucion de los empleadores del
sector publico y de empresas de economia mixta de la nomina de sus trabajadores
dependientes y se encarga la entidad al Ministro de Trabajo y Recursos Humanos en
coordinaciéon con su directorio —cuya conformacion se cambia principalmente
disminuyendo el niimero de miembros, se disminuye a uno los representantes del
sector empleador y del sector laboral—, a fin de lograr su eficiencia y competitividad,
a la vez que se incorpora a esta entidad como proveedor de servicio dentro del
sistema de capacitacion y formacion profesional y con sujecion a las normas
aplicadas a las demas instituciones existentes.

Lucio Gutiérrez es elegido en 2002 pero asume la Presidencia con el apoyo

de solo el 25% de los miembros del Congreso. La debilidad politica del gobierno
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aumenta después de los pocos votos recibidos por su partido en las elecciones locales
de 2004 y protestas y movilizaciones populares surgen después de los intentos de
remover a la Corte Suprema de Justicia, y reorganizar el Tribunal Supremo Electoral
y el Tribunal Constitucional, asi como de anular los juicios contra los ex presidentes
Bucaram y Noboa (BID 2008). El Presidente Gutiérrez fue removido por el
Congreso en abril de 2005 y fue sustituido por su vicepresidente, Alfredo Palacio,
quien termina su mandato presidencial en enero de 2007.

El periodo posdolarizacion (2000-2006) estuvo protagonizado por una
continua inestabilidad politica y por frecuentes cambios de gobierno. Desde un punto
de vista macroecondémico, sin embargo, se consiguid, luego de cinco afios, la
esperada estabilidad de precios. Entre 2000 y 2005, el pais crecid a tasas reales
superiores a 4% (excepto en 2003), por encima de las observadas en la década
precedente y superiores también a las de la media de América Latina (Martin-
Mayoral 2009). Se produce agenda nacional de competitividad en 2001 que propone
cambios en la capacitacion laboral y agenda nacional de conectividad. La incidencia
de pobreza seguia siendo elevada y similar a lo observado antes de la crisis y, los
indicadores agregados ocultaban las diferencias existentes entre los diferentes
sectores de la poblacion. (BID, Evaluacion del Programa de Ecuador: 2000-2006
2008)

Los eventos econdémicos, sociales, y politicos, que caracterizan el periodo de
analisis de esta fase estuvieron marcados por cinco grandes elementos: (i) aprobacion
de la nueva constitucion en 1998; (ii) la crisis de 1998-1999; (iii) la dolarizacion de
la economia; (iv) el incremento de los precios del petroleo; y (v) la inestabilidad
politica. El impacto de la crisis de fines de los noventa se manifest6 entre otros de la
siguiente manera: (i) el quiebre de las principales instituciones financieras del pais;
(i) recesion econdmica; (iii) “default” de la deuda externa; (iv) aumento del
desempleo y del subempleo; (v) reduccion del salario real; (vi) aumento de la
pobreza; (vii) inestabilidad social; y (viii) crecimiento y expansion del proceso
migratorio (BID, Evaluacion del Programa de Ecuador: 2000-2006 2008).

Con este marco situacional como se puede evidenciar del analisis, la
productividad resultante es baja con tendencia a la baja como se anota en la Tabla
12; la corrupcién como se evidencia del analisis en los distintos periodos de
gobierno, ante la inestabilidad politica, fuerte confrontacion, y al producirse varios

escandalos de corrupcion que incluso han derivado en procesos de orden judicial, en
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los gobiernos de Alarcon, Mahuad, Noboa y Gutiérrez, esta se percibe como alta y
con tendencia a la alta.

En el 2007 se elige como presidente al economista Rafael Correa, quien
defiende una mayor intervencion del Estado y de la sociedad en la actividad politica
y econdémica del pais. Correa convocod a una consulta popular en el 2007 con el
objetivo de formar una Asamblea Constituyente, en la que obtuvo una importante
mayoria, lo cual facilit6 la aprobacion de las reformas planteadas por el Gobierno.

En 2007 SENPLADES, encontré una institucionalidad con duplicidad de
funciones que debilitaba la rectoria sectorial (94 consejos, comisiones, fondos,
institutos y otros, ademds de 16 Organismos de Desarrollo Regional) y originaba una
baja capacidad estatal de planificacion, regulacion y control, asi como una fragil
coordinacion entre entidades sectoriales e intersectoriales (Apaza 2011). Por lo que,
se inicid6 un proceso agresivo de redefinicion de la gestion publica, disefio e
implementacion de una nueva estructura del Estado, el cual continud en el siguiente
periodo descrito.

La nueva administracion fortalecio el rol de planificacion del Estado y esa
nueva orientacion se evidencid, principalmente, en el fortalecimiento de la Secretaria
Nacional de Planificaciéon y Desarrollo (SENPLADES) y en la preparacion de un
Plan Nacional de Desarrollo (PND) para el periodo 2007-2010, coordinado por la
misma SENPLADES.

Con estos antecedentes se anota como nivel medio, con tendencia a la alta, el
aspecto relacionado con estructuras organizacionales, teniendo en cuenta que las
reformas estan planteadas y realizadas, y algunas mas se han planteado para la

siguiente fase.

Fase 4. “Estructurando Politicas hacia el Buen Vivir” 2008-2011:

En todo el proceso constituyente, las fuerzas sociales se polarizaron: partidos
de derecha junto a la clase politica tradicional, més las camaras de la produccion y
los principales medios de comunicacion, se pusieron a la cabeza de la oposicion al
proceso constituyente y a la Constitucion. En el otro sector se ubicaron los partidos
de izquierda, grupos de clase media y amplios sectores populares de trabajadores,
indios, campesinos, barriadas urbanas. La polarizacién dejoé en evidencia que se
discutia el poder construido en los ultimos 25 afios, sobre la base del modelo

econdmico empresarial. El punto central de los debates fue el papel del Estado en la
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economia. (Paz y Mifio 2008)

Terminado el proceso correspondiente y la respectiva lucha de poderes, se
aprobd la nueva Constitucion, que fue refrendada por el referéndum del 28 de
septiembre de 2008; se resalta, de lo indicado previamente, que esta marcando
cambios trascendentales otorgd mayores poderes al Ejecutivo, sobre todo en materia
econdmica, institucionaliza politicas econOmicas estatales, recupera y amplia
principios y derechos laborales, afirma el poder ciudadano, reintroduce la
planificacion, incluye una vision basada en el concepto del «buen vivir» (sumak
kawsay en quichua), que refiere a la armonia y respeto hacia la naturaleza
favoreciendo la colaboraciéon comunitaria, etc. Se crearon dos nuevos poderes que
fortalecen la institucionalidad del Estado el Electoral, encargado de organizar y hacer
respetar las normas en los procesos electorales y, el de Participacion Ciudadana y
Control Social, que incorpora a la ciudadania en los distintos niveles de decision del
Estado.

En el 2009 el presidente Correa fue reelegido para un nuevo mandato hasta el
2013, con la posibilidad de aspirar a una reeleccion mas. Este periodo tuvo una
estabilidad politica inusual para un pais que, en los ultimos 10 afios, tuvo cuatro
presidentes.

De acuerdo con los datos publicados por la Organizacion Internacional del
Trabajo en 2011, la productividad laboral en Ecuador decay6 abruptamente entre
2008 y 2009, y en 2010 el pais ocupaba el segundo lugar entre los paises de
Sudamérica con la menor productividad, recuperandose en el 2011. Respecto a las
mediciones del Foro Econdmico Mundial, Ecuador pas6 del puesto 90 al 101 de
2006-2007 a 2011- 2012 en el ranking de competitividad, no obstante su indice
global de competitividad fue ligeramente superior al 2011-2012. En relacion a los
indicadores el entorno institucional, especificamente los de confianza publica en los
politicos y de transparencia en la formulacion de politicas de gobierno, si bien
mejoran desde el 2006-2007 a 2011-2012, no obstante siguen siendo bajos en su
calificacion; y evidencian preocupaciones por su bajo puntaje y ocupar ultimos
puestos en el ranking mundial en materia de imperio del derecho y calidad
normativa.

Con estos indicadores, el gobierno se propuso mejorar el clima de negocios
por medio del Codigo de Produccion aprobado en 2011; ya que un entorno

institucional mas estable afectaria positivamente a los responsables de la toma de

175



decisiones del sector privado, al incentivarlos a participar en proyectos a largo plazo
y trabajar en relacion mads estrecha con el sector publico en asociaciones publico-
privadas (BID 2012).

Durante este periodo, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES), se consolida como la entidad que planifica y disefia las politicas
publicas; y luego de la implementacion por los distintos ministerios o entidades
ejecutoras evalua la implementacion de las politicas publicas. El Plan Nacional Para
El Buen Vivir 2009-2013 estableci6 politicas publicas para cada objetivo nacional
(12), las cuales se implementaron en coordinacién con los Consejos Sectoriales.

En la nueva linea de gestion publica en el Ecuador, fue clave el papel de los
ministerios coordinadores, como instancias que garantizan la coherencia y
retroalimentacion de la accidon publica sectorial. Asi, se emprendié un proceso de
organizacion sobre la base de una matriz de diferenciacion funcional, en la que se
establecieron los papeles de cada organismo en relaciéon con sus facultades y
competencias facilitindose la coordinacion (Apaza 2011).

Los Consejos Sectoriales de Politica, integrados por los ministerios
coordinadores, son los encargados de coordinar la implementacion de las politicas
publicas. Esta nueva forma de gestionar se diseid con el levantamiento de
informacion referente al conjunto de entidades autébnomas o adscritas a la
Presidencia y a los Ministerios Sectoriales y se cred un marco organizativo para la
Funcion Ejecutiva. Una vez replanteada la estructura del Ejecutivo, se inicid un
segundo proceso de reformas al interior de los ministerios y secretarias nacionales.
Para ello, se homolog¢ la estructura funcional basica de todas las carteras de Estado.
Asi, se ejemplifica que los procesos habilitantes cuentan con tres coordinaciones: una
general de planificacion, una general juridica y una administrativo financiera. (Apaza
2011)

De conformidad con los Articulos 239 y 269 de la Constitucion, el Ejecutivo
inicio los procesos de redisefio institucional, desconcentracion y descentralizacion.
Estableci6 7 zonas de planificacion para la organizacion de las instituciones de la
Funcion Ejecutiva en los territorios con el fin de acercar el Estado a la ciudadania,
como se describid en capitulos precedentes.

Se continudé con un proceso de varias reformas institucionales, las mismas
que se realizaron en el marco de la orientacion politica del gobierno de Correa en

relaciébn a una mayor intervencion del Estado y de la sociedad y con enfoque
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favorable a las clases sociales mas necesitadas, fortaleciendo la participacion del
Ejecutivo, apoyo a los derechos laborales y fundamentados en la definicion del Buen
Vivir plasmada en la constitucion y el Plan Nacional de Desarrollo; en 2008, se
discuti6 la reforma al entonces Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion
Profesional, transformandolo en el 2009 en Secretaria Técnica del Consejo Nacional
de Capacitacion y Formacion Profesional, cambio que se centré fundamentalmente
en la conformacion el Directorio y por lo tanto la incidencia institucional en las
acciones publicas, asi como en las decisiones de su ejecucion, esto es, se realizaron
cambios aumentando la participacién del sector publico —ya que en la anterior
institucionalidad la conformacién era mayoritariamente privada y gremial— y en la
representatividad de los sectores productivos y sociales que conformaban el 6rgano
de decision.

Se construy¢ la Politica publica de capacitacion y formacion profesional en el
2010, entre diversos actores, la construccion la liderd el Ministerio Coordinador de la
Produccion, Empleo y Competitividad, y la entonces Secretaria Técnica del Consejo
Nacional ~de  Capacitacion y  Formacion  profesional,  participaron
interinstitucionalmente los miembros del Consejo Sectorial de la Produccion, el
Consejo Sectorial de Desarrollo Social, Ministerio Coordinador de Desarrollo Social,
actores sociales, gremiales y empresarios. La Politica toma en consideracion ademas
las particularidades de los diferentes sectores productivos y sociales, asi como las
caracteristicas y potencialidades de los territorios en articulaciéon con el Plan
Nacional para el Buen Vivir 2009-2013.

Respecto al proceso de construccion, en el marco del Sistema Nacional de
Formacion Profesional, se partié de la identificacion de la escasa orientacion de la
capacitacion al trabajo como un obstaculo para la generacion de productividad y
competitividad en el trabajador; lo que se veia reflejado tanto en la calidad de la
capacitacion laboral y pertinencia de estos servicios, como en la cobertura de los
trabajadores atendidos. Por ello, desde la agenda publica se determind la
capacitacion laboral como elemento importante para a la reduccion de la pobreza,
considerando indispensable una nueva politica de formacion del talento humano
cuyo objetivo-meta sea el mejorar la calidad y pertinencia de estos servicios,
aumentar paulatinamente la cobertura e incrementar el acceso a los mismos.

Entre los elementos considerados para la formulacion de dicha politica se

identificaron como los grupos objetivo de intervencion para el financiamiento de
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capacitacion y formacion profesional a los trabajadores con o sin relacion de
dependencia, microempresarios, trabajadores independientes y grupos de atencion
prioritaria, para cuya implementacion se contaba con la Secretaria Técnica del
Consejo Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional.

Dentro del proceso de construccion de la politica se generaron espacios de
participacion por medio de reuniones con expertos de los diversos sectores:
industrial, agricultura, turismo, educacion técnica y grupos de atencion prioritaria;
espacios para la validacion con los sectores productivo y social, trabajo que se
desarroll6 en torno a los siguientes temas: a) Institucionalidad y fortalecimiento, b)
Competencias Laborales, c) Certificacion de Competencias Laborales, d)
Articulacion con las necesidades y Potencialidades Territoriales y Sectoriales, e)
Economia Popular y Solidaria — Emprendimientos, f) Acceso al Sistema Nacional de
Formacion Profesional, los cuales fueron validados permitiendo la identificacion de
estrategias, acciones, actores y roles para la implementacion de la Politica Nacional
de Capacitacion y Formacion Laboral, asi como la sistematizaciéon de propuestas
realizadas por los actores. (CNCF 2010). La politica se encuentra plasmada en la
Agenda para la Transformacion Productiva 2010-2013.

Con la emision del Codigo organico de la produccion, comercio e inversiones
se modificé nuevamente la estructura del sistema de capacitacion dando paso a un
nuevo Ente Rector de la politica intersectorial de capacitacion y formacion
profesional; el “Comité Interinstitucional” fue creado en el afio 2011 mediante
Decreto del Ejecutivo, para ejercer la rectoria de la politica en concordancia con la
planificacion y desarrollo nacional, las politicas productivas, sociales y territoriales
y, para el ejercicio y ejecucion de la Politica se cred a una Secretaria Técnica. Este
cambio principal se da en el marco de la reforma democratica del Estado dispuesta
con el Decreto Ejecutivo No. 109 del afio 2009, las politicas de desconcentracion y
territoriales.

En este periodo se cuenta con un sistema de evaluacion de politicas publicas
usando metas e indicadores que son elementos de referencia para el seguimiento de
la accion publica y la comparacion entre resultados esperados y los obtenidos. Las
metas estan acompaifiadas de indicadores de caracter cuantitativo, construidos a partir
de informaciones confiables, y estadisticamente representativas y se usan como
instrumentos de verificacion del cumplimiento de las politicas publicas u objetivos

nacionales de desarrollo y cuentan con la validacion de los ministerios ejecutores y
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ministerios de coordinacion (Apaza 2011).

La SENPLADES cuenta con la Subsecretaria de Seguimiento y Evaluacion,
cuya mision es “promover la gestion por resultados y la rendicion de cuentas; en
consecuencia evaluar la efectividad del sector publico en el logro de los objetivos
nacionales y territoriales definidos en el Plan Nacional, en los Planes de Gobierno y
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.” La Direccidon de Seguimiento y
Evaluacion del Plan Nacional, de la SENPLADES, tiene entre sus funciones la de:
evaluar el impacto de la politica publica en la consecucion de los objetivos del Plan
Nacional; realizar el seguimiento del comportamiento de variables estratégicas que
podrian afectar el cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo; y
proponer y definir metodologias para el seguimiento y evaluacién del avance en el
cumplimiento de las metas establecidas en el Plan Nacional (SENPLADES 2011).

En la evaluacion de resultados se incluyen mecanismos de didlogo con la
ciudadania para identificar los resultados de programas publicos, asi como el
seguimiento fisico a la ejecucion de la inversion publica. El cumplimiento de las
metas establecidas en el Plan es de responsabilidad conjunta de todas las Funciones
del Estado, de los gobiernos autonomos descentralizados, y de cada una en lo
correspondiente, y adicionalmente requiere el compromiso de todos los actores de la
sociedad civil (SENPLADES 2009).

Con este marco situacional como se puede evidenciar del analisis la
productividad resultante es media- baja con tendencia a media como se anota en la
Tabla 12; la corrupcion, a pesar de evidenciarse de forma documentada un numero
limitado de escandalos de corrupcion que han derivado en procesos de orden
judicial, esta se continlia percibiendo como alta y con tendencia a media. Las
estructuras organizacionales en este periodo se mantienen en constantes procesos de

reestructura y reforma por lo que se registra como alta y con tendencia a la alta.

6.3. Identificacion de caracteristicas locales que afectan la construccion de

Politicas Publicas
6.3.1. Identificacion

En todo el ciclo de politica publica, teniendo en cuenta las Instituciones como
el marco en que se desarrollan las acciones o politicas publicas, y evidenciado los

cambios de las instituciones de planificacion, la instituciones ejecutoras o
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prestadoras del servicio de capacitacion, asi como sus interacciones con los
movimientos sociales y asociaciones o gremios de la produccion y laborales se
identifican como caracteristicas que afectan el proceso de construccion de politicas

publicas —entendiéndose el ciclo—:

1. Estructura organizacional de las instituciones de planificacion y
participantes.- se refiere a todos los aspectos de la (s) organizacidon(es) que
intervienen en lo publico en los procesos de construccion de politicas publicas desde
incluso el marco normativo habilitante para dichas acciones, como los planes

nacionales de desarrollo, estructuras territoriales, inversiones, prioridades, etc;

2. Participaciéon de Movimientos Sociales.- se refiere a las intervenciones,
presencia activa, presion o acciones emprendidas o lideradas por movimientos
sociales en las distintas fases del proceso de construccion de politicas publicas a fin
de obtener un resultado por estas perseguido en relacién a sus grupos o situacion

objetivo;

3. Recursos de Movimientos Sociales.- tiene relacion con la participacion de

los movimientos sociales y con la relevancia de su aporte de recursos;

4. Participacion de Gremios y Asociaciones.- se refiere a las intervenciones,
presencia activa, presion o acciones emprendidas o lideradas por gremios y
asociaciones, especificamente de la produccion y laborales, en las distintas fases del
proceso de construccion de politicas publicas a fin de obtener un resultado por estas

perseguido en relacion a sus grupos o situacion objetivo;

5. Identificacion politica de lideres de Movimientos Sociales.- se refiere a
aquellos lideres cuya incidencia en los movimientos sociales y las acciones en las
que participan a nombre de estos movimientos estdn enmarcados en la linea politica

de su afinidad;

6. Identificacion politica de lideres de Gremios y Asociaciones.- se refiere a
aquellos lideres cuya incidencia en los gremios y asociaciones y las acciones en las

que participan a nombre de estos estan enmarcados en la linea politica de su afinidad;

7. Identificacion politica de autoridades institucionales de planificacion.- se

refiere a aquellas autoridades cuya incidencia en las acciones y directrices dentro de
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su ambito oficial y competencia estan en concordancia directa con la linea politica de

su afinidad — y tienen un peso eminentemente politico- ;

8. Déficit de presupuesto.- se refiere a situaciones relevantes o graves de

déficit presupuestario;

9. Duracion del Gobierno.- se refiere a aquellos periodos de gobierno con

novedades respecto a su duracion por diversos motivos;

10. Duracion del partido politico que gobierna.- se refiere al tiempo de
permanencia del partido politico al que pertenecen el Ejecutivo que se encuentre

gobernando;

11. Acontecimientos o desastres naturales.- se refiere a eventos de gran
trascendencia como conflictos bélicos, desastres naturales, golpes de Estado,

revueltas graves, etc;

12.  Orientacién politica del gobierno.- se refiere al tipo de orientacion

politica izquierda, derecha, social, comunista, liberal, neoliberal, etc;

13. Apoyo politico al gobierno desde la funcién legislativa.- apoyo brindado
por la mayoria en el organo legislativo, representada del partido politico del

gobierno o coaliciones que se formen;

14. Situacion econdémica del pais.- su nivel de liquidez, endeudamiento

extremo, estado de la balanza comercial,

15. Productividad.- referida a la produccién en relacion a los recursos
invertidos, para el caso de las politicas publicas de capacitacion en especifico

productividad laboral;

16. Situacion econdmica internacional.- referida a eventos relevantes
respecto a la economia de paises vecinos, de la region o con altas relaciones con el

pais;

17. Estructura de organizaciones de la sociedad civil.- se refiere a todos los
aspectos de la (s) organizacion(es) que intervienen desde la sociedad civil en los

procesos de construccion de politicas publicas;
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18. Percepcion de corrupcion en el gobierno.- se refiere a la medicion de

percepcion de la ciudadania u otros actores respecto a corrupcion en el gobierno;

19. Percepcion de corrupcion en los movimientos sociales.- se refiere a la
medicion de percepcion de la ciudadania u otros actores respecto a corrupcion en los

movimientos sociales;

20. Percepcion de corrupcion en los gremios y asociaciones.- se refiere a la
medicion de percepcion de la ciudadania u otros actores respecto a corrupcion en los

gremios y asociaciones de la produccion y laborales;

21. Percepcidn de corrupcion en funciodn legislativa.- se refiere a la medicion
de percepcion de la ciudadania u otros actores respecto a corrupcion en la funcion

legislativa;

22. Percepcion de corrupcion en instituciones ejecutores.- se refiere a la
medicion de percepcion de la ciudadania u otros actores respecto a corrupcion en las

instituciones ejecutoras de la politica publica;

23. Resultados de acciones publicas anteriores o vigentes.- se refiere a
resultados de acciones publicas de capacitacion y formacion profesional, desempefio
de instituciones, evaluaciones, conocidas por ciudadania, actores sociales, gremios y

asociaciones, actores publicos, etc;

24. Situacién global del pais en relacion a otros paises.- se refiere a
mediciones de varios indicadores sociales y econdmicos que determinan un puesto

del pais respecto a otros;

25. Posicionamiento de la institucionalidad administrativa en el Estado.- se
refiere a la posicion, prestigio, de las instituciones ejecutoras/ rectoras de politica

publica en relacion a la institucionalidad publica en general,

26. Fortaleza de los demandantes del servicio —para solucion del problema—
(empleadores).- referida al poder ostentando por los empresarios, empleadores, en

general demandantes del servicio;

27. Fortaleza de los beneficiarios del servicio (trabajadores).- referida al poder
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ostentado por los beneficiarios del servicio, sean trabajadores, grupos de atencion

prioritaria, comunidades, etc;

28. Tamafio de la oferta del servicio/ alternativas del servicio.- se refiere a la
oferta de servicio privado o alternativa a los ejecutores de capacitacion y formacion

profesional adicionales a las entidades proveedoras del Estado.
6.3.2. Afectacion

En la fase 1 “Ajustes y Politicas de apoyo al sector empresarial — industrial”
y la fase 2 “Sin acuerdos, sin legitimidad institucional” se evidencia a lo largo del
ciclo de politica publica una incidencia o afectacion mayor de las caracteristicas
(variables o constructos): Participacion  de Gremios y Asociaciones (4);
Identificacion politica de lideres de Gremios y Asociaciones (6); Orientacion politica
del gobierno (12); Productividad (15); Percepcion de corrupcion en el gobierno
(18); Percepcion de corrupcion en instituciones ejecutores (22); Fortaleza de los
demandantes del servicio (26).

Las caracteristicas relevantes en la fase 1 y fase 2 muestran concordancia con
los poderes constituidos, asi como el marco politico y econémico del 1978 -1997 en
donde, como se ha descrito anteriormente es preponderante la orientacion hacia el
modelo empresarial, los poderes de los gremios de empleadores, asociaciones de
trabajadores, desde sus ¢élites, principalmente en circulos cerrados de la costa y en las
ciudades principales o capitales de provincia. Siendo el caso que se analiza aqui el
referido a la capacitacion y formacion profesional, y en especifico las acciones
publicas de los principales proveedores o financiadores en este ambito, sus
beneficiarios se preparan para el empleo o son trabajadores con empleo, por lo que a
su vez, sus empleadores o las empresas en donde estos laboran o donde laborarian se
constituyen en los demandantes del servicio; convirtiéndose asi en un sistema
cerrado, el cual se construyé desde las presiones de estos (empleadores,
principalmente industriales) y para estos; por lo que se verifica que su incidencia en
todo el proceso de construccion de la politica publica es alta.

En la fase 3 “La Crisis del Modelo Empresarial” se evidencia a lo largo del
ciclo de politica publica una incidencia o afectacion mayor de las caracteristicas:
Participacion de Gremios y Asociaciones (4); Identificacion politica de lideres de

Gremios y Asociaciones (6); Duracion del Gobierno (9); Duracion del partido

183



politico que gobierna (10); Orientacion politica del gobierno (12); Apoyo politico al
gobierno desde la funcion legislativa (13); Situacion economica del pais (14);
Productividad (15); Percepcion de corrupcion en el gobierno (18); Percepcion de
corrupcion en funcion legislativa (21); Percepcion de corrupcion en instituciones
ejecutores (22); Resultados de acciones publicas anteriores o vigentes (23);
Posicionamiento de la institucionalidad administrativa en el Estado (25); Fortaleza
de los demandantes del servicio (26).

Aparecen en esta fase una incidencia alta de caracteristicas como la duracion
del Gobierno, la duracion del partido politico que gobierna, y apoyo politico desde la
funcion legislativa, ya que como se ha descrito previamente en este periodo se dieron
diversos cambios de Presidente (interrumpiéndose sus funciones por distintas
razones, aunque siempre ligadas a escandalos de corrupcion) y, teniendo en cuenta,
la débil determinacion de acciones publicas previas, principalmente en su fases de
implementacion y evaluacion, ya que no fueron procesos construidos socialmente o
con la participaciéon de los actores interesados, dieron como consecuencia una
sucesiva, no sustentada, no sostenible serie de reformas institucionales a la
institucionalidad de capacitacion, centradas principalmente en su estructura
organizacional-juridica, financiamiento, y representaciones, sin logica de politica
publica o sistema y, por lo tanto sin tener claro la formulacion para la solucion del
problema detectado, entendido este como bajas capacidades de la fuerza laboral
(causa) y baja competitividad global (efecto).

El posicionamiento de la institucionalidad administrativa del Estado aparece
también como caracteristica relevante teniendo en cuenta que debido a una serie de
aspectos relacionados con la estructura organizacional —que se describird mas
adelante— en general el aparato administrativo del Ejecutivo no tiene un prestigio o
desempefio aceptado, de tal forma que pueda incidir positivamente en la redefinicion
o ajustes de la institucionalidad (y no solo en las estructuras) a fin de identificar
adecuadamente el problema y la formulacion de su solucion.

La afectacion de las caracteristicas muestran concordancia con los poderes
constituidos, asi como con el marco politico y economico del 1998-2007 en donde,
como se ha descrito anteriormente es preponderante la orientacion hacia el modelo
empresarial, los poderes de los gremios de empleadores, asociaciones de
trabajadores, desde sus élites, hasta el 2006 mayoritariamente. Los beneficiarios de

las acciones publicas de capacitacion son aquellos que se preparan para el empleo

184



(SECAP) o son trabajadores con empleo (SECAP y CNCF), por lo que a su vez, sus
empleadores o las empresas en donde estos laboran o donde laborarian se constituyen
en los demandantes del servicio; en el 2007, son también beneficiarios y
demandantes del servicio los grupos de atencidn prioritaria, por lo que la fortaleza
con la que actuaban estos grupos tenia una afectacion en el proceso. Era un sistema
cerrado, el cual se construyd desde las presiones de empleadores, principalmente
industriales y comercio y para estos; por lo que se verifica que su incidencia en todo
el proceso de construccion de la politica publica es alta.

En la fase 4 “Estructurando Politicas hacia el Buen Vivir” se evidencia a lo
largo del ciclo de politica publica una incidencia o afectacion mayor de las
caracteristicas: Duracion del Gobierno (9); Duracion del partido politico que
gobierna (10); Orientacion politica del gobierno (12); Apoyo politico al gobierno
desde la funcion legislativa (13); Situacion economica del pais (14); Productividad
(15); Percepcion de corrupcion en instituciones ejecutores (22); Resultados de
acciones publicas anteriores o vigentes (23); Situacion global del pais en relacion a
otros paises (24); Posicionamiento de la institucionalidad administrativa en el
Estado (25).

Durante esta fase histdrica varias caracteristicas toman un giro dramatico en
relaciéon a las fases anteriores, se puede identificar que la duracion, partido y
orientacion politica del gobierno se mantiene desde 2007 hasta el 2011, y se verifica
al cierre de este andlisis que se realizd una nueva eleccion en 2013 por lo que el
mismo gobierno se mantendria hasta el 2017, y todo parece indicar que se
mantendrian con posibilidad institucional —luego de realizar enmiendas
constitucionales— y con apoyo popular en wuna nueva reeleccion. Es particular
también en esta fase el apoyo que tiene el Ejecutivo desde la funcion legislativa ya
que la Asamblea Nacional —6rgano que ejerce el poder legislativo— se encuentra
constituida por el 73% (100 de 137) de miembros de Alianza Pais, el partido del
gobierno, por lo que el Ejecutivo —a su vez lider absoluto de Alianza Pais— cuenta
con el respaldo suficiente, ya que para aprobacion de leyes y reformas se requiere la
mitad mas uno de los votos. Dichas caracteristicas derivan asi en una incidencia alta
a favor de la construccién de politicas publicas impulsadas y lideradas por el
Ejecutivo, teniendo en consideraciéon asimismo la incidencia por medio del
posicionamiento de la nueva institucionalidad en planificacion para el desarrollo,

definicion de politicas, implementacion y evaluacion, también liderada desde este
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mandato a partir de la Constitucion de 2008 y el denominado Plan Nacional para el
Buen Vivir que recoge las nuevas definiciones, concepciones y orientaciones
respecto al Desarrollo y Economia en el Pais.

Si bien durante esta fase se descalifican varios de los indicadores que se han
venido tomado como referentes respecto a la situacion economica del pais, el
desarrollo y la situacion global del pais respecto a otros, también es cierto que
durante esta fase se destacan el rol de evaluacion de las politicas publicas desde el
estado, y la medicion desde indicadores por resultados, y se empieza a viabilizar la
medicién de impacto. Es decir un factor que afecta la definicién o redefinicion de
asuntos en la agenda de politicas publicas, asi como la formulaciéon de estas y su
marco institucional parte de la evaluacion de resultados de acciones anteriores o
vigente y el objetivo de obtener mejores y sorprendentes resultados y en un plazo
extremadamente corto, ya que se pretende que el Pais no solo se compare con otros
paises, sino que lidere algunos aspectos de economia, sociales y en general para el
desarrollo. Esto en la linea con el discurso politico, y como un marco en el que se
apuntalan las acciones.

A continuacion se grafica la afectacion BAJA, MEDIA o ALTA de cada
caracteristica particular (local) por fase historica y etapa en el ciclo de politica

publica.
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Figura 1

Afectacion de caracteristicas locales en AGENDA por fases
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Elaboracién: Propia
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Figura 2
Afectacion de caracteristicas locales en FORMULACION por fases

ALTA

MEDIA
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~——FORMULACION FASE 4
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Elaboracién: Propia
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Figura 3
Afectacion de caracteristicas locales en IMPLEMENTACION por fases
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Elaboracién: Propia
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Figura 4
Afectacion de caracteristicas locales en EVALUACION por fases

ALTA
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BAJA
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Elaboracion: Propia
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6.4. Identificacion incidencia Productividad, Corrupcion y  Estructura

Organizacional en el proceso de Politicas Publicas

De la andlisis realizado, y como se desprende las Figuras 1 a la 4, las
caracteristicas  particulares de Productividad, Corrupciéon y  Estructura
Organizacional, han incidido en el proceso de construccién de politicas publicas,
para el caso especifico analizado, y entendiendo estas en un marco amplio como
acciones publicas -esto ya que en Ecuador las politicas publicas se manifiestan en
formas heterogéneas tanto desde el ambito administrativo como legal- y desde un
analisis institucional histérico; con una afectacion alta en las distintas etapas del ciclo
de politica publica, separadas asi por motivos académicos, ya que como se ha
anotado en el capitulo del marco tedrico, en la practica el proceso no corresponde a
una simple definicion de etapas y no siempre se puede delimitar con exactitud el
inicio y el fin de cada una.

Los cuadros que se incluyen a continuacion muestran las diversas
manifestaciones tipicas de afectacion de las caracteristicas indicadas, y que se han

analizado como variables/constructos para este caso.
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Tabla 13

Afectacion Caracteristica de Corrupcién (Percepcién/ constructo)

1: Ajustes y Politicas de apoyo
al sector empresarial -
industrial

2: Sin acuerdos, sin
legitimidad institucional

3: La Crisis del Modelo
Empresarial

4: Estructurando Politicas
hacia el Buen Vivir

1979 - 1984

1984-1987

1992-1996

1996-1997

1998-2007

2008-2011

ESCANDALOS CORRUPCION

ARROZ CON GORGOIJO: Por importacion de arroz de Tailandia. (1982)
CASO SANTAY: Expropiacion permitida por el Gobierno para adjudicarla al
Ministerio de Vivienda.

CASO MUNECAS DE TRAPO: Sobreprecio en obsequios navidefios.
SUCRETIZACION DE LA DEUDA EXTERNA. Para favorecer al sector
empresarial

CASO FOKKER: Ministerio de Defensa implicado en un caso de sobreprecio
en compra de avion. (1986)

ECUAHOSPITAL: Ministro de Industria sindicado por supuesto caso de
peculado en prestacion de servicios con empresa Ecuahospital . (1987)

RAN GAZIT: se dictamina orden de prision(1990) contra el Presidente (1986)
por entrega de 150 mil dolares en 1986 a su asesor de seguridad que colabord
en el combate contra la guerrilla.

FONDOS RESERVADOS: Sistema Judicial inculpd penalmente a
Vicepresidente y orden6 su apremio. Se exilié en Costa Rica (1995)
FLORES Y MIEL. Familiar del presidente acusada de utilizar influencias para
obtener un crédito para sus familiares(1994)

RED PENARANDA. entre el Congreso Nacional y el Ministerio de
Educacion, para construcciones escolares con contratistas escogidos por los
diputados. Se crearon empresas ficticias financiadas con una cuenta de la
Presidencia de la Republica. Al descubrirse, se destituy6 a 19 diputados. La
mayoria de involucrados huyeron (1997).

MOCHILA ESCOLAR: Negociado y sobreprecio para provision de mochilas
y otros implementos (1997)

GASTOS RESERVADOS: Abuso de gastos reservados por parte de Ministro
de Gobierno. El funcionario se fugd a México (1998).

PIPONAZGO. Suscripcion de 2089 contratos de personal innecesario en el ex
Congreso Nacional (1995 — 1997).

SALVATAJE BANCARIO. Gobierno asume como deuda publica los
compromisos que tenian las instituciones financieras con las personas que
depositaron sus ahorros (1999)

DEUDA EXTERNA. Por la renegociacion de la deuda Externa, s dicté orden
de prision contra el Presidente (2003)

MINISTERIO DE DEPORTE:Investigacion de corrupcion por parte de un ex
Ministro del Deporte, por sobre precios y cobros de coimas en contratos de
obras infraestructura deportiva (2009).

AFECTACION/ PERCEPCION
CORRUPCION

A. Dificultades para consenso en agenda,
formulacion de politicas publicas.

B. Reformas Administrativas para aumento
de controles.

C. Burocratizacion de servicio por
aumento de controles.

D. Reformas Legales para aumento de
controles.

E. Deslegitimizacion de Reformas

F. Cambios de Autoridades, provocan
cambios en proceso de construccion de
politicas

G. Deslegitimizacion de Resultados

Fuentes: (Funcion de Transparencia y Control Social. Social 2013); (Pérez Ramirez 2001)

Elaboracién: Propia.
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Tabla 14

Afectacion Caracteristica de Productividad (Variable)

FASES PRODUCTIVIDAD

ST TS ] Crecimiento de Producto por Persona ocupada  (1950-1974): 3,7
apoyo al sector
empresarial - industrial

Crecimiento de Producto por Persona ocupada por sector
servicios -0.3;

transportes y comunicaciones 6.9; electricidad, gas y agua 1;
mineria y manufactura 6.6; (CEPAL; 1978)

2: Sin acuerdos, sin
legitimidad 100).
institucional

(1990): 100 (1991): 101,7 (1992): 99,8
(1993): 96,8 (1994): 96,8 (1995): 95,1
(1996): 97,8 (1997): 98

SO VB DTG (2005) GCL: 87/117; 3.59
Empresarial (2007) GCI: 103/131; 3.55
FUENTE: (CEPAL, 2013) Tasa de crecimiento del PIB por
persona empleada o de la productividad laboral

(2001): -5,28 (2004): -1,08 (2005): 5,45
(2006): 1,19 (2007): 2,68

FUENTE (CEPAL, 2010) Indice de Productividad del Trabajo
(América Latina y Union Europea) (OIT); aiio base 1990 (igual a
100).

(2006) GCI: 90/125; 3.67

(1998): 99,9 (1999): 95,1 (2000): 94,2
(2001): 92,8 (2002): 92,5 (2003): 94,8
(2004): 93,7 (2005): 98,4 (2006): 98,7

(2007): 97,7

4: Estructurando (2008) GCI: 104/134; 3.58 (2009) GCI: 105/133; 3.56
VOISR B R BT ) (2010) GCI: 105/139; 3.65 (2011) GCI: 101/142; 3.82
Vivir -FUENTE: (CEPAL, 2013) Tasa de crecimiento del PIB por
persona empleada o de la productividad laboral

(2008): 7,49 (2009): -1,60 (2010): 3,79
(2011):4,50 )

FUENTE (CEPAL, 2010) Indice de Productividad del Trabajo
(América Latina y Union Europea) (OIT);  (2008): 100,4

indice de Productividad del Trabajo (OIT): afio base 1990 (igual a

AFECTACION

A. Prioridad de inclusion en Agenda
B. Definicion de sectores prioritarios
en Agenda

C. Duracion/ tipo de acciones en la
formulacion

D. Recursos para implementacion

E. Recursos de contraparte/ empresas,
trabajadores

F. Definicién de Metas/ evaluacion
Politica

Elaboracién: Propia
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Tabla 15
Afectacion Caracteristica de Estructuras Organizacionales (variable)

FASES ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES / AFECTACION/ ESTRUCTURAS

INSTITUCIONALIDAD ORGANIZACIONALES
ST 0 TG TG ] -Estructura/ institucionalidad permite injerencia
apoyo al sector Politico; Partidista; en Funciones del Estado.

S U S LEUREIE Redisefio de la gestion financiera publica.

- Sector pablico ejerce rol preponderante;

- Nuevas Instituciones:

- Nuevas agencias gubernamentales

- Poca capacidad industrial;

- Se crea como Ente principal para Capacitacion y
Formacion Profesional empresarial- industrial al
SECAP.

- Organo de decision del Ente de Capacitacion es
un Directorio de conformacion tripartito,
mayoritariamente publico

2: Sin acuerdos, sin - Se mantiene como Ente principal para
legitimidad Capacitacion y Formacion Profesional empresarial-
institucional industrial al SECAP.

- Organo de decision del Ente de Capacitacion es
un Directorio de conformacion tripartito,
mayoritariamente publico- Reduccion de la fuerza
laboral publica

- Sector publico con limitaciones técnicas y
organizativas:

- Falta de liderazgos claros;

-Duplicacion e indefinicion de funciones;

- Estructuras de toma de decision centralizadas;

- Procedimientos laboriosos;

- Baja calidad del personal técnico;

-Cultura administrativa permeable a interés

A. Estructuras rigidas conllevan a una
agenda inadecuada del problema.

B. Reformas parciales institucionales por
politicos externos y de sectores de poder; falta de Liderazgos.

-Modelos de administracion publica verticales; C. Formulacion inadecuada de la solucion

-No se reconocen a las personas como sujetos D IncaPaCid?d/ capacidad para eficiente
activos de derechos implementacion de la politica;

-Débil institucionalidad del sector social. &s?riiiﬁ?fgizriiz tﬁ:}%‘gﬁﬁg
(UNDP, 2002)

o . €ngorrosos)
-Procesos de descentralizacion débiles; F. Obtencién/ No obtencion de beneficios
-Cambios regulatorios e institucionales de la Politica-Solucion del problema
-Se promueven nuevas formas de prestacion de G. Barreras para Evaluacion
servicios; H. Resistencia a ajustes/ lleva a reformas
drasticas

-Nuevas instituciones para la gestion de la politica
social. (Cornejo et al; n.d.)

SR EEEEG BT OE O - Proceso de privatizacion de empresas publicas;
Empresarial especialmente del sector petrolero, electricidad y
telecomunicaciones.

- Se dispone privatizacion del Ente proveedor de
Capacitacion y Formacion Profesional, SECAP, en
1999; en 2001, continta como entidad publica
pero se dispone su modernizacion.

- En 2001, se cambia conformacion de 6rgano
decisor del SECAP, pero se mantiene como
mayoritariamente publico, como inicialmente.

4: Estructurando - Nueva estructura del Estado

LGS B EE B _Coordinacion intersectorial: Consejos Sectoriales
Vivir de Politica; Ministerios Coordinadores
-Reformas al interior de los ministerios y
secretarias nacionales;

-Se homologo la estructura funcional basica de
todas las carteras de Estado.

- Procesos habilitantes cuentan con tres
coordinaciones: una general de planificacion, una
general juridica y una administrativo financiera;
-Se establecio 7 zonas de planificacion para la
organizacion de las instituciones de la Funcion
Ejecutiva en los territorios, con el fin de acercar el
Estado a la ciudadania.

Elaboracién: Propia
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Para el caso de la caracteristica de corrupcion se evidencia que su percepcion
desde los distintos ambitos incide en producir dificultades para consenso en la
agenda y formulacién de politicas publicas, ya que con esta percepcion la
credibilidad de los actores sociales, los gremios o asociaciones, o de los servidores y
servidoras o instituciones que participan en el proceso de politica publica, entre si,
disminuye y eso ocasiona que sea la autoridad o quien se encuentre en ejercicio del
poder —legitimo o no—, quien inscriba en la agenda o en la formulacion el resultado
de su analisis o intereses particulares —legitimos o no, y viables o no— en lugar de que
este sea un resultado del consenso y del pedido legitimo de los beneficiarios y los
diferentes actores o involucrados que conlleve a la solucion objetiva y efectiva del
problema real.

Con esta percepcion también se evidencia que durante el proceso de
formulacion e implementacion se realizan reformas administrativas y legales para
aumento de controles, con el objetivo de minimizar el riesgo de corrupcion, en las
distintas etapas de implementacion en el intercambio de acciones o transacciones con
los actores, beneficiarios, proveedores, demandantes, etc. segun donde y en que
grupo se haya percibido el riesgo. Como resultado, al realizarse reformas
administrativas, para proteger los recursos publicos, y ante la limitacion de tiempo y
diversidad de actores e interesados en continuar con el proceso de construccion de
politica publica, se disminuye la prioridad de la eficiencia, perdiendo de vista
incluso el objetivo de dar solucion a un problema publico, produciéndose la
burocratizacion de servicio por aumento de controles. Esto sumado a la tipologia de
las estructuras organizacionales, y a la cultura organizacional genera un circulo
vicioso, acentuando la implantacion de normas y reglas impersonales y a su vez
creando mas controles.

Con la percepcion de la corrupcion en las distintas etapas del ciclo, las
reformas institucionales u organizacionales formuladas e implementadas para la
solucion del problema detectado, son deslegitimadas ya que los actores, involucrados
e instituciones cuyas acciones sean percibidas como corruptas o estén viciadas de
corrupcion no gozaran del reconocimiento, aceptacion o confianza de aquellos
actores o participantes que tengan esta percepcion, lo que a su vez conlleva a un
débil compromiso durante la implementacion de las acciones y dificulta la obtencion

de resultados por un lado y, por otro lado, aquellos resultados que se obtienen no
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gozan tampoco del reconocimiento de la ciudadania como la adecuada solucién al
problema, y peor atn en el caso de que la corrupcion sea efectiva, el riesgo de la no
consecucion de los resultados es inminente.

Un efecto comtn en el caso de percepcion de la corrupeion, cuando esta llega
a niveles altos o existe gran presion publica, notoriedad o escandalo,—como las que
hemos anotado en la Tabla 13— es el cambio de autoridades, principalmente de
aquellas que estan involucradas en la toma de decisiones; estos cambios, provocan a
su vez cambios en el proceso de construccion de politicas, ya que cada nueva
autoridad retoma el proceso y no necesariamente retrocede y revisa los consensos,
sino que parte de nuevos procesos y usualmente sin considerar lo avanzado, bajo la
consideracion de que las acciones de las autoridades precedentes no son validas —
séanlo o no efectivamente— . Esto produce ineficiencia e ineficacia en el proceso.

Para el caso de la caracteristica de estructuras organizacionales se evidencia
que esta afecta en producir una agenda inadecuada del problema, ya que en el caso
de que las organizaciones involucradas tengan una estructura rigida esta afecta la
delimitacion y definicion efectiva del problema, entre otros, por defender su alcance
organizacional e institucional, no admitir consensos, no registrar 0 procesar
observaciones de acciones previas como un insumo para la identificacion del (de los)
problema (s) y la formulacion de la solucion.

Debido a la falta de liderazgos en las instituciones que participan o
intervienen en el proceso de construccion de politica publica, cuyas acciones y
resultados no gozan de la legitimizacion ciudadana; asi como a liderazgos
dominantes en algunas de las instituciones, se producen reformas parciales
institucionales que no logran configurar una agenda ni la formulacién adecuada para
dar solucién al problema, ya que las reformas planteadas son el resultado de un
diagnéstico limitado e inadecuado, cuyo sesgo responde en este caso a que la falta de
liderazgo institucional distorsiona el verdadero alcance de los resultados parciales o
totales.

Si la estructura organizacional es inadecuada para responder a los servicios
que se brindan acorde con su mision, o si durante la formulacion de la solucion del
problema se determina a las entidades ejecutoras de forma errénea, y por lo tanto sus
estructuras organizacionales no pueden responder a los nuevos retos planteados, se
tiene como efecto una incapacidad para la implementacion de la politica publica, o

una implementacién sin la consecucion de los objetivos planteados. Los problemas
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de estructura organizacional y de forma general la estructura burocratica —estructura
que tienen las organizaciones del sector publico— generan rutinas y circulos viciosos
en el accionar de los servidores publicos o los agentes en los distintos gremios,
organizaciones o asociaciones —algunas de estas entidades también tienen estructura
burocratica— que se atrapan en un sin fin de procesos, subprocesos, reportes a
niveles jerarquicos, y reglas que derivan en tramites engorrosos que ocasionan como
efecto la desconfianza de la ciudadania, no solo por el tiempo que se toman los
tramites o al recibir una respuesta a sus peticiones y problemas, sino por que en esta
telaraia de tramites se distorsiona el objetivo o mision de las organizaciones, no
brindando soluciones y por ende no resolviendo el problema publico que originé la
existencia de dichas organizaciones o acciones.

Cuando las organizaciones que intervienen en el proceso de construccioén de
politica publica, tienen una estructura burocratica, como tipo de organizacion formal
que tiene una clara division de actividades consideradas como inherentes al cargo,
funciones en base a calificaciones técnicas y actividades regidas por normas, estas
para el cumplimiento de sus roles deberdn reconsiderar sus actividades y las
calificaciones requeridas para los puestos de trabajo para abordar algun tipo de
acciones publicas.

A su vez una estructura organizacional disefiada a efecto de obtener un
resultado especifico, llamese este soluciébn a un problema publico, viabiliza —
excluyendo otro tipo de problemas de incidencia como la econdémica— que la
implementacion de las acciones genere los resultados esperados y facilite las
evaluaciones parciales y la final, a fin de medir el grado de eficiencia y efectividad a
la solucion del problema, es decir del cumplimiento de la politica ptblica.

Cuando una estructura organizacional es inadecuada, sus procesos internos y
rutinas se transforman en barreras para la obtencion de datos e indicadores que
permitan la evaluacion de acciones e impacto o beneficios de los resultados, ya que
estan influidas por el lente de intereses particulares de las autoridades internas o
externas o servidores que ejercen un poder en la cultura interna, misma que es
resistente a ajustes que cambien su estructura consolidada y aceptada internamente.
Esta falta de informacion o imposibilidad de acceder a datos confiables para realizar
una evaluacion de resultados y los beneficios obtenidos lleva normalmente a las
autoridades —normalmente nuevas— a realizar reformas drasticas —tipo borrén y

cuenta nueva—, lo que es conocido en el sector publico como una constante tarea de
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reformas en la estructura de las organizaciones, aiin cuando el problema publico siga
siendo el mismo.

Acorde con el nivel o grado de productividad como caracteristica, en este
caso de un pais, se debera definir la prioridad de la inclusiéon en la agenda del
problema publico detectado en relacion a la capacitacion y formacion profesional,
ya que el grado de participacion del Estado, principalmente en cuanto a aportes
econdmicos se refiere, guarda relacion directa con las metas de produccion y
productividad laboral que se deseen alcanzar y la brecha que se tenga respecto a
estas. Adicionalmente, en la temadtica del caso, la productividad laboral varia
dependiendo del sector econdmico, comercial o industrial y por ende la delimitacion
de la prioridad del problema en la agenda y la formulacion de la solucion dependera
también de las politicas de produccion y sociales, y en general de la orientacion del
desarrollo que se encuentre instaurado, por lo que esta caracteristica o variable de
productividad incide directamente en diferentes etapas en el proceso de construccion
de politicas publicas.

Al plantear las reformas o cualquier manifestacion de las acciones publicas,
relacionadas con el caso de andlisis, se debe considerar, no solo los requerimientos
de los intereses particulares sean estos gremiales, sociales, institucionales, sino a la
luz de sus repercusiones en la productividad, que reproduce el crecimiento de la
economias y el desarrollo, fin, entre otras, de las acciones publicas planteadas.

Las acciones de formulacion estaran delimitadas en su duracion y tipo por el
grado de productividad, en el caso de andlisis, esta caracteristica afectara los aspectos
relacionados con inversion —montos y duracion— de capacitacion y formacion
profesional para los trabajadores de determinado sector de la produccion,
dependiendo si lo que se requiere para solucionar un problema es impulsar el sector
industrial, el comercial, servicios, artesanal, pequefia, mediana, gran industria
algunas o todas de estas; y, asimismo, sujeto a ello estara la especificidad en el tipo
de cursos o temadticas que se requieren abordar. Acorde con la amplitud de la brecha
entre la productividad actual y la deseada, se requerirdin de forma directamente
proporcional los recursos para su implementacion y sobre ello y las posibilidades
presupuestarias se definirdn —probablemente como se ha hecho en el caso analizado—
los recursos de contraparte, sean estos provenientes de las mismas empresas, los
trabajadores u organizaciones sociales.

Acorde con el grado de productividad que se tenga al momento de definir el
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problema, se definiran las metas, ya que mas alld de la meta dptima, su avance al ser
gradual y dependiente de una totalidad de factores —que sobrepasan el cumplir con
una sola acciéon aun cuando sea sistémica— es mds hacia una meta esperada, en
relacion tanto a la misma productividad como a otros beneficios resultantes de la
politica publica, que no van necesariamente ligados a la productividad laboral —o
incluso son contrapuestos— como por ejemplo la superacion integral personal del
trabajador, su bienestar o buen vivir; es decir el nivel de productividad del que se
parte incide en la conciliacion de metas de las acciones publicas o politica ptblica de
capacitacion y formacion profesional, sin perjuicio de que la orientacion politica-
econdémica sea empresarial, industrial o social y solidaria, ya que estas se entretejen

en el tejido econdmico - social.
6.5. Diferencias/ Similitudes relevantes por fases analisis diacronico

Del analisis diacronico realizado con las cuatro fase definidas, se identifica

como diferencias/ similitudes relevantes las siguientes:

Duracion del Gobierno

En la fase 2 (1988-1997) y fase 3 (1998-2007), y, en especifico de 1996 al
2006, es decir durante una década, la duracion del Gobierno fue irregular, en total 7
Presidentes Bucaram, Arteaga, Alarcon, Mahuad, Noboa, Gutiérrez, y Palacio, es
decir con una duracioén de tiempo menor que la establecida constitucionalmente y en
medio de escandalos de corrupcion, revueltas sociales y cuestionadas aplicaciones
de la legalidad por parte de las demas funciones del Estado, y con alta incidencia/

afectacion en el proceso de construccion de politicas publicas.

Proceso Constituyente

En la fase 1 (1978-1987), fase 3 (1998-2007) y fase 4 (2008-2011) se
produjeron procesos constituyentes, esta es una similitud relevante, desde el ambito
de lo que enmarca en reformas legales e institucionales tanto econdmicos, sociales y
laborales y por tanto que inciden en el proceso de crecimiento y desarrollo del Pais,
ya que el resultado de estos procesos marca el inicio de una serie de acciones
publicas nuevas o modificadas.

Por otro lado, se destacan diferencias en la forma en que se desarrollaron

dichos procesos, tanto legal como socialmente y sus resultados, esto es, las
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Constituciones obtenidas.

Participacion de gremios y asociaciones

En la fase 1(1978-1987), fase 2 (1988-1997), y fase 3(1998-2007) se destaca
una participacion activa y corporativista de parte de los gremios y asociaciones de la
produccion y de los trabajadores quienes tenian un rol preponderante sobre la base

del modelo empresarial que estaba instaurado en dichas fases y hasta el 2006.

Déficit de Presupuesto

En la fase 1(1978-1987), fase 2 (1988-1997), y fase 3(1998-2007), aunque
con crisis en afos especificos dentro de estas, se mantiene como una similitud los
problemas debidos al déficit de presupuesto, debido principalmente a la baja en el
precio del petroleo principal producto nacional y rubro de exportacion; y a gastos no
presupuestados debido a desastres naturales extremos.

No obstante, la intensidad y duracion del déficit se cuenta como una

diferencia.

Participacion de organizaciones/ movimientos sociales

Se evidencia en las 4 fases, la participacion de las organizaciones/
movimientos sociales, la que se realiza tanto en los procesos constituyentes, como
para provocar reformas dentro de las acciones de los gobiernos, y en la década del
1996-2006 su participacion fue activa para la salida de varios Presidentes.

No obstante, la intensidad y tipo de participacion de estas organizaciones no

se cuenta como una similitud.

Eventos/ Desastres Naturales

En las 4 fases se desarrollaron eventos y desastres naturales entre estos el
fenomeno de El Nifio, La Nifa, terremotos, golpes de Estado, etc. 1982, 1983, 1987,
1988, 1993, 1995, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2006, 2007, 2008, 2010,
2011 registran este tipo de eventos que inciden notablemente en desestabilizar la
economia del Pais debido a los recursos que es necesario invertir para solventar los
efectos de los eventos naturales, eventos de tipo conflicto bélico y otros eventos. La
estimacion de dafios en el periodo 1982-1983 solo por efecto del El Nifio en Ecuador
fue de 1051 millones de dolares corrientes y en el periodo 1997-1998 fue de 2882

millones de dolares corriente. A su vez los eventos tipo desastres naturales traen
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como consecuencia la necesidad de reactivar zonas productivas afectadas y
reconversion laboral, lo que deriva en la necesidad de acciones publicas de

capacitacion y formacion.

Apoyo desde Funcion Legislativa

Durante la fase 2 (1988-1997) y fase 4 (2008-2011), y, en especifico en los
gobiernos de Borja y Correa, se registra un porcentaje de apoyo, dado por el numero
de curules en el Organo Legislativo, Congreso o Asamblea respectivamente,
mayoritario al partido de Gobierno, por lo que, este aspecto facilita la aprobacion de
leyes o reformas bajo su perspectiva — la del gobierno— y orientacion politica.

No obstante, la intensidad del apoyo desde la Funcion Legislativa y la
normativa y mecanismos para la obtencion de aprobacion de leyes o reformas no se

cuenta como una similitud.

Reformas Institucionales

Durante la fase 3 (1998-2007) y fase 4 (2008-2011) se registran varias
reformas institucionales en el sistema de capacitacion y formacion profesional y
principalmente a las instituciones ejecutoras de la politica publica, reformas que

tienen incidencia alta en los beneficiarios, oferta, servicio y toma de decisiones.

Se evidencia que si bien se registran tienen varias similitudes relevantes entre
las fases, son la similitud respecto a la “Participaciéon de organizaciones/
movimientos sociales” y “eventos/desastres naturales” las tnicas identificadas en las
cuatro fases, adicionalmente las similitudes respecto a “Déficit de Presupuesto”,
“Proceso Constituyente”, y, “Participacion de gremios y asociaciones” se identifican
en tres de las cuatro fases (indistintas). Se anota asimismo que estas coincidencias o
similitudes no son en la misma intensidad, ni integrales, sino como se describi6, esto
es desde su especificidad, hitos o eventos.

Asi por ejemplo respecto a procesos constituyentes, la similitud es respecto a
la ejecucion y existencia de un proceso de este tipo y no respecto a la forma en que
se realiza el proceso, las interacciones con distintos actores durante el desarrollo, la
calidad, el resultado del proceso o los alcances y orientaciones de la Constitucion
aprobada.

Por ende, el método comparativo de similitud utilizado es mas efectivo en

estos casos(fases) seleccionados que tienen en términos generales caracteristicas
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distintas y diferencias, lo que permite eliminar facilmente explicaciones alternativas
una vez que se han detectado las coincidencias fundamentales que se buscan en este
andlisis. Asi es que una caracteristica comUn entre fases con grandes diferencias
ofrece una explicacion mas creible a un fenomeno compartido que una caracteristica

comun en fases que tengan mayoritariamente coincidencias
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Capitulo Siete

Caracteristicas locales en el proceso de Politicas Publicas

7.1. Como se deben considerar las caracteristicas y limitaciones locales en el

proceso de Politicas Publicas

Parafraseando a Rodrik en BID (2011), el proceso politico que afianza al
establecimiento de una politica publica no es menos importante que el contenido de
la politica publica, incluso, es quizd mas importante aln.

Del analisis mostrado, es posible identificar que la solucion a un problema a
partir de una propuesta de politica publica depende, en gran medida, del proceso de
construccion de politica por medio del cual se debaten, agendan, formulan
implementan y evalian. Aun las mejores ideas —propuestas o agendas— pueden no
lograr sus objetivos si el proceso no es el adecuado, por lo que para favorecer o
viabilizar los resultados deben considerarse las caracteristicas y limitaciones
particulares, principalmente aquellas que tienen una alta incidencia positiva o
negativa en las distintas etapas del ciclo de politica publica. Al considerar aquellas
caracteristicas comunes a los procesos de politica plblica de una tematica sea
especifica o general, se puede contribuir a la sostenibilidad, sustentabilidad,
adaptabilidad y logro de resultados, para la promocion del bienestar deseado —o
soluciéon del problema—; o al contrario en caso de no considerarlas se puede
contribuir al incumplimiento de derechos o a la promocién de intereses particulares,
ya que las caracteristicas afectan en la naturaleza y calidad'* de las politicas.

Se ha identificado también como en la construccion de las politicas publicas,
las acciones publicas ocurren en sistemas politicos donde la variedad de actores y la
compleja interaccion entre estos actores estd influenciada por las instituciones, las
practicas politicas y administrativas y, la politica que ejerce el poder —en ejecutivo,
legislativo, etc—, ya que estas afectan a los roles e incentivos de cada uno, las
caracteristicas de las arenas en las cuales ellos interactian y la naturaleza de las

transacciones en las que se involucran.

'Y Entiéndase por calidad aquellas caracteristicas o propiedades que aseguran el

cumplimiento del objetivo de las politicas publicas
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En el Capitulo Cuatro se identificaron caracteristicas que afectan el proceso
de construccion de politicas publicas -entendiéndose el ciclo—, por lo que ellas deben

considerarse acorde con su naturaleza:

1. Estructura organizacional de las instituciones de planificacion y
participantes.- Se debe considerar en todo el ciclo los aspectos de: marco normativo;
procesos; tipo de estructura; tamafio de estructura; tipo de estructuras territoriales;
grado de concentracidon o desconcentracion; tipo de cultura organizacional; reformas
estructurales previas a las organizaciones; relacion de las causas del problema con
los aspectos organizacionales de la demanda y la oferta; riesgo de que los errores
organizacionales de las entidades que formulan sean replicados en el disefio de la

solucion; ete, para:

* Las instituciones y organizaciones que se encargan o participan en la
agenda, formulacion, implementacion y evaluacion
* Las instituciones existentes y que forman parte del problema y/o las que se

discute que sean parte de la solucion;

2. Participacion de Movimientos Sociales.- Se debe considerar en todo el
ciclo aspectos como: el grado/intensidad de participacion; niimero de movimientos
sociales; ambito de participacion como oferta y/o demanda; intereses relacionados
con otros ambitos o problemas; protagonismo; intereses del Movimiento; grado de

practicas de corporativismo.

3. Recursos de Movimientos Sociales.- Se debe considerar en todo el ciclo
aspectos como: aporte de recursos; destino de recursos; fuente de recursos; tiempo de
inversion de recursos, respecto a actividades del proceso de construccion de politicas

publicas.

4. Participacion de Gremios y Asociaciones.- Se debe considerar en todo el
ciclo aspectos como: el grado/intensidad de participacion; nimero de Gremios y
Asociaciones- especificamente de la produccion y laborales-; ambito de participacion
como oferta y/o demanda; intereses relacionados con otros dmbitos o problemas;
protagonismo; intereses de los Gremios y Asociaciones; grado de practicas de

corporativismo.
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5. Identificacion politica de lideres de Movimientos Sociales.- .- Se debe
considerar en todo el ciclo aspectos como: partido (o afinidad partidista) al que
pertenecen los lideres de cada movimiento; partidos (o afinidad partidista) a los que
pertenecen la mayoria de movimientos sociales con objetivos comunes; grado de
liderazgo politico-social interno; grado de liderazgo politico-social externo; afinidad
politica entre lideres de movimientos sociales y Gobierno — Funcién Ejecutiva;

afinidad politica entre lideres de movimientos sociales y Organo legislativo.

6. Identificacion politica de lideres de Gremios y Asociaciones.- Se debe
considerar en todo el ciclo aspectos como: partido (o afinidad partidista) al que
pertenecen los lideres de cada Gremio y Asociacion; partidos (o afinidad partidista) a
los que pertenecen la mayoria de Gremios y Asociaciones con objetivos comunes;
grado de liderazgo politico-social interno; grado de liderazgo politico-social externo;
afinidad politica entre lideres de Gremios y Asociaciones y Gobierno — Funcion
Ejecutiva; afinidad politica entre lideres de Gremios y Asociaciones y Organo

legislativo.

7. Identificacion politica de autoridades institucionales de planificacion.- Se
debe considerar en todo el ciclo aspectos como: partido (o afinidad partidista) al que
pertenecen las autoridades institucionales de planificacion; grado de liderazgo
politico-interno de las autoridades institucionales de planificacion; grado de
liderazgo politico externo de las autoridades institucionales de planificacion. Ello
respecto de las autoridades cuya incidencia en las acciones y directrices dentro de su
ambito oficial y competencia estan en concordancia directa con la linea politica de su

afinidad — y tienen un peso eminentemente politico—.

8. Déficit de presupuesto.- Se debe considerar en todo el ciclo aspectos como:
momento de proceso de formulacion e implementacion y definicion de presupuesto;
disponibilidad de recursos de presupuesto del Estado para implementacion de
politica publica; motivo y naturaleza del déficit; sostenibilidad de ingresos de
recursos del Estado; ingresos de otras fuentes para implementacion de politica

publica.

9. Duracion del Gobierno.- Se debe considerar en todo el ciclo aspectos

como: cumplimiento del periodo del Jefe Gobierno (Presidente); motivo de
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interrupcion del periodo del Jefe de Gobierno; reemplazo del Presidente; contexto

econdmico —social de la interrupcion del periodo de Gobierno.

10. Duracion del partido politico que gobierna.- Se debe considerar en todo
el ciclo aspectos como: tiempo en que se Gobierna (Presidente) bajo un mismo
partido Politico; tiempo en que se Gobierna (Presidente) bajo partidos Politicos

afines o alianzas; afinidad de lideres de distintos periodos de Gobierno.

11. Acontecimientos o desastres naturales.- .- Se debe considerar en todo el
ciclo aspectos como: tipo, intensidad, duracion de desastre natural o acontecimiento;
gasto por efecto de desastre natural o acontecimiento; tipo de relacion entre desastre

natural o acontecimiento y el problema a solucionar —en la politica ptiblica—.

12. Orientacion politica del Gobierno.- Se debe considerar en todo el ciclo
aspectos como: tipo de orientacion politica; relacion técnica-conceptual entre
orientacion politica y solucion alternativa mas viable; concordancia entre orientacion

politica y modelo de desarrollo.

13.  Apoyo politico al Gobierno desde la funcion legislativa.- Se debe
considerar en todo el ciclo, pero principalmente en agenda y formulacion, aspectos
como: numero de curules en el organo legislativo que corresponden al partido
politico o afines al Gobierno; prioridades de la funcion legislativa; numero de

curules que pueden lograrse por la propuesta/ agenda.

14. Situacion economica del pais.- Se debe considerar en todo el ciclo,
aspectos como: relacion entre la solucion del problema y la situacion econdémica del
pais; prioridades econdémicas definidas; nivel de endeudamiento; nivel de liquidez,

tipo de formulacion de la solucion y requerimiento de recursos.

15. Productividad.- Se debe considerar en todo el ciclo, aspectos como:
indice de productividad laboral; meta de productividad laboral; relacion de la
productividad laboral con otros factores de produccidn; relacion entre la solucion al
problema y la productividad laboral; prioridades de produccién/ productividad,

relacion entre modelo de desarrollo y productividad.

16. Situacion economica internacional.- Se debe considerar en todo el ciclo,

aspectos como: relacion entre la solucion del problema y tendencias de la situacion
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econdémica internacional; prioridades econdémicas definidas en relacion al entorno
econdmico internacional; nivel de endeudamiento internacional y relaciéon con

prioridades de politica publica.

17. Estructura de organizaciones de la sociedad civil.- Se debe considerar en
todo el ciclo los aspectos de: marco normativo; procesos; tipo de estructura; tamafio
de estructura; tipo de estructuras territoriales; tipo de cultura organizacional y
liderazgo; relacion de solucion al problema con los aspectos organizacionales de la

sociedad civil.

18. Percepcion de corrupcion en el Gobierno.- Se debe considerar en todo el
ciclo los aspectos de: tipo de escandalos de corrupcion y relacion con el problema o
solucion propuesta; actores individuales o institucionales en donde se percibe
corrupcion; precedentes de percepcion de la corrupcion; tipologia de la corrupcion

percibida; normativa aplicada para lucha contra la corrupcion.

19. Percepcion de corrupcion en los movimientos sociales.- Se debe
considerar en todo el ciclo los aspectos de: tipo de escandalos de corrupcion y
relacion con el problema o solucidén propuesta; actores individuales o institucionales
en donde se percibe corrupcion; precedentes de percepcion de la corrupcion;
tipologia de la corrupcién percibida; normativa aplicada para lucha contra la

corrupcion.

20. Percepcion de corrupcion en los gremios y asociaciones.- Se debe
considerar en todo el ciclo los aspectos de: tipo de escandalos de corrupcion y
relacion con el problema o solucidén propuesta; actores individuales o institucionales
en donde se percibe corrupcion; precedentes de percepcion de la corrupcion;
tipologia de la corrupcién percibida; normativa aplicada para lucha contra la

corrupcion.

21. Percepcion de corrupcion en funcion legislativa.- Se debe considerar en
todo el ciclo los aspectos de: tipo de escandalos de corrupcion y relacion con el
problema o solucidén propuesta; actores individuales o institucionales en donde se
percibe corrupcion; precedentes de percepcion de la corrupcion; tipologia de la

corrupcion percibida; normativa aplicada para lucha contra la corrupcion.
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22. Percepcion de corrupcion en instituciones ejecutores.- Se debe considerar
en todo el ciclo los aspectos de: tipo de escandalos de corrupcién y relacion con el
problema o solucidén propuesta; actores individuales o institucionales en donde se
percibe corrupcion; precedentes de percepcion de la corrupcion; precedentes de
reformas por percepcion de corrupcidn; tipologia de la corrupcidon percibida;

normativa aplicada para lucha contra la corrupcion.

23. Resultados de acciones publicas anteriores o vigentes.- Se debe
considerar en todo el ciclo los aspectos de: tipo de acciones publicas anteriores; tipo
de acciones publicas vigentes; indicadores de resultados; indicados de impacto;
percepcion de la ciudadania respecto a resultados obtenidos; desempefio de

instituciones.

24. Situacion global del pais en relacion a otros paises.- Se debe considerar
en todo el ciclo los aspectos de: resultados de mediciones de varios indicadores
sociales y econdmicos; tipo de mediciones aceptadas; metas de indicadores sociales

y econdmicos.

25. Posicionamiento de la institucionalidad administrativa en el Estado.- Se
debe considerar en todo el ciclo los aspectos de: nivel de ejecucion presupuestaria;
percepcion de la ciudadania de la instituciones ejecutoras/ rectoras de politica

publica en relacidn a la institucionalidad publica en general.

26. Fortaleza de los demandantes del servicio - Se debe considerar en todo el
ciclo los aspectos de: tipo de demandantes del servicio en relacion a modelo de
desarrollo; niimero de demandantes del servicio; grado de organizacion de los
demandantes del servicio; grado de legitimidad de acciones de los demandantes del

servicio organizados; existencia y prioridad de otras demandas.

27. Fortaleza de los beneficiarios del servicio (trabajadores).- Se debe
considerar en todo el ciclo los aspectos de: tipo de beneficiarios del servicio en
relacién a modelo de desarrollo; nimero de beneficiarios del servicio; representacion
nacional o territorial de los beneficiarios del servicio; grado de organizacion de los
beneficiarios del servicio; visibilidad de los beneficiarios del servicio; prioridad de

los beneficiarios del servicio.
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28. Tamario de la oferta del servicio/ alternativas del servicio.- Se debe
considerar en todo el ciclo los aspectos de: cobertura de la oferta del servicio;
cobertura de alternativas de servicio; numero de ofertantes del servicio;
territorialidad de oferta del servicio; nimero de alternativas del servicio; naturaleza

de la oferta del servicio; naturaleza de alternativas del servicio.

7.2. Metodologias para la inclusion de las caracteristicas locales en el proceso

de politicas publicas

En esta seccion lo que se busca es estudiar un método para incluir el analisis
de las caracteristicas locales y particulares en el proceso de construccion de politicas

publicas, esto es operacionalizar la inclusion de las caracteristicas locales.

1.- Normativa y los instrumentos de planificacion.-

La Constitucion, Instrumentos Internacionales, Estrategias, Objetivos, Planes
Nacionales de Desarrollo, Agendas Sectoriales, Agendas Territoriales, son
instrumentos, de base politica, que dan forma e identifican en si mismo — en algunos
casos— a las caracteristicas locales, por lo tanto mas alld de que los mismos son el
punto de partida para la construccioén de politicas publicas, debe incluirse de forma
continua e iterativa (en ida y vuelta) en el andlisis para resolver cualquier problema
publico identificado. Por lo tanto, es necesario identificar como se relaciona el
problema o su solucion propuesta con estos instrumentos y a su vez analizar sobre
dicha base de definiciones y orientaciones como las caracteristicas locales varian o se
sostienen en el proceso de construccion y como estas pueden dar forma a las
siguientes etapas del ciclo de politica.

La Constitucion, ademas de tener precedencia jerarquica sobre cualquier otra
norma, define los deberes del Estado en cuanto al modelo de desarrollo, derechos
humanos, individuales y colectivos, sistema administrativo, politico, judicial, por
ende, es la guia fundamental de las politicas de Estado. Por lo que, las politicas
publicas deben estar orientadas a dar contenido al modelo de desarrollo de forma
progresiva, conforme al mandato constitucional; pero, como se ha descrito en lineas
anteriores las caracteristicas afectan en la construccion de la politicas publicas, por lo
que es necesario considerar la afectacion para la consecucion de estas orientaciones.

Asimismo, en la medida en que se hayan ratificado todos los tratados
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internacionales, el Estado rinde cuentas sobre cumplimiento de los mismos de forma
periddica y, recibe también informes y recomendaciones de especial utilidad para la
formulacion o ajuste de politicas publicas; por lo que, las caracteristicas locales
deben considerarse en el analisis continuo e iterativo con dichos tratados. Sobre esta
base, las politicas publicas estaran orientadas a dar contenido de forma progresiva, al
mandato constitucional, los instrumentos internacionales y las recomendaciones
emanadas de estos, y en todo el ciclo de la politica publica.

A su vez, el Plan Nacional de Desarrollo contiene las orientaciones politico-
programaticas para el periodo de mandato para la consecucion del modelo desarrollo
establecido y, las autoridades reportan sobre el cumplimiento de las metas del Plan
Nacional de Desarrollo. Las Agendas Sectoriales son instrumentos de coordinacion
intersectorial que definen las politicas publicas, programas y proyectos clave a
mediano plazo, y funcionan como nexo entre el Plan Nacional de Desarrollo y las
politicas de linea o subsectoriales. De esta manera, con estos instrumentos se
establece la direccionalidad del proceso de transformacion y las prioridades de
gobierno, dentro del marco constitucional, por lo que durante su construccion, se
debe incluir el andlisis de las caracteristicas locales, su grado de afectacion en

relacion al objetivo de la politica publica o problema que se desee resolver.

2.- Agenda.-
El primer paso para la construccion de una politica publica consiste en

asegurar que la situacion problematica u oportunidad de desarrollo a que se refiere
sea incluida en la agenda politica, esto puede ser el Plan Nacional de Desarrollo,
como agenda marco. La situacion problematica -por ausencia o déficit en relacion a
un estandar de derecho reconocido por el marco constitucional y legal vigente y
alineado con los objetivos y modelo de desarrollo- u oportunidad de desarrollo -una
potencialidad o diferenciacion que puede aprovecharse para favorecer el modelo de
desarrollo, bienestar o Buen Vivir de la poblacion-necesita un debate publico, la
intervencion activa de las autoridades publicas legitimas para convertirse en una
necesidad socialmente percibida y una decision politica, que derivard en una
propuesta (formulacién) interiorizada por la administracién publica y la sociedad
civil.

Las caracteristicas se analizardn separando esta etapa en: definicion del

problema/ oportunidad; debate; intervencion autoridades; decision politica. Se
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incluirdn en el analisis en:

La definicion del problema
Para delimitar la brecha o estandar que se pretende alcanzar sobre la base del

objetivo de desarrollo que se desee cumplir, fortalecer, mejorar.

El debate
Respecto al grado de participacion, actores que participan, aspectos del

debate, lideres del debate, espacios de participacion.

La intervencion de las autoridades
Respecto a la conformaciéon de equipos, los lideres, nivel jerarquico y

diversidad, las entidades relacionadas con la autoridad.

La decision politica
Respecto al tiempo, proceso de toma de decision, proceso legal, entidades y

lideres involucrados.

3.- Formulacion.-

Para poner en marcha el proceso de formulacion de politicas publicas (desde
el ambito politico, técnico, administrativo), se requiere contar con insumos Yy
recursos institucionales, de informacion (estadisticos e historicos), metodologicos y
técnicos. Las caracteristicas se analizardn separando esta etapa en: Recoleccion de
informacion y recomendaciones previas; Diagnostico; Definicion de alternativas de
accion; Costeo de alternativas de accion; Jerarquizacion de alternativas; Seleccion de
alternativa de accion; Formulacion de los lineamientos generales de la politica
publica; Espacios de participacion ciudadana; Andlisis desde la dimension territorial;
Formulacién de politicas, lineamientos, metas, indicadores, programas y proyectos;
Territorializacion de las intervenciones; Definicion de programas y proyectos
articulados a las politicas; Costeo aproximado de programas y proyectos; Ajustes y

validaciones; Toma de decision y aprobacion. Se incluiran en el analisis en:

La recoleccion de informacion y recomendaciones previas
Respecto a la fuente y tipo de informacién, protocolo para obtencion,
indicadores seleccionados, periodo de informacion, preferencias/ prioridades

ciudadanas, problemas particulares o efectos diferentes del problema en relacion a
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grupos sociales, econdmicos o territorios.

El Diagnostico
Respecto a los actores y fuentes consultadas, indicadores utilizados, periodo,
cobertura y limitaciones, analisis de beneficiarios, problemas particulares o efectos

diferentes del problema por tipologia de beneficiario potencial.

La Definicion de alternativas de accion.

Respecto a los actores consultados, proceso utilizado, entidades involucradas,
autoridad de decision, periodo establecido para las alternativas, lineas principales de
accion, grado de solucién al problema, metas, territorialidad, complementariedad con
otras acciones, reformas requeridas, cobertura de beneficiarios, efectos previstos de

la accién —impacto—.

El Costeo de alternativas de accion
Respecto al monto, presupuesto, periodo de accidon, sustentabilidad y

sostenibilidad.

La Jerarquizacion de alternativas

Respecto al nimero de beneficiarios, diversidad de beneficiarios, periodo de
accion, nivel de reformas requeridas, monto presupuestado, territorialidad,
complementariedad con otras acciones, interinstitucionalidad, grado de solucion al

problema, efectos previstos de la acciéon —impacto—.

La Seleccion de alternativa de accion
Respecto al proceso para la toma de decisiones, autoridades involucradas,

autoridad de decision, respecto a los pardmetros para decision.

La Formulacion de los lineamientos generales de la politica publica
Respecto a la consistencia con las normas e instrumentos de mayor jerarquia,
consistencia y concordancia con etapas previas de construccion, autoridades de

aprobacion, instituciones participantes, actores participantes.

Los Espacios de participacion ciudadana.
Respecto al numero de espacios, grupos de participacion, temas para
discusion, representacion de los derechos, proceso de validaciéon en etapas de

diagnostico, seleccion y formulacion,
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Analisis territorio

Respecto a preferencias/ prioridades ciudadanas, problemas particulares o
efectos diferentes del problema, cobertura de beneficiarios, lineas principales de
accion, actores consultados, entidades involucradas, grado de solucion del problema,

efectos previstos de la accidn —impacto-.

Formulacion/Diserio  de politicas, lineamientos, metas, indicadores,
programas y proyectos

Respecto a la consistencia con las normas e instrumentos de mayor jerarquia,
consistencia y concordancia con etapas previas de construccion, autoridades de
aprobacion, instituciones participantes, actores participantes, grado de solucion al
problema, territorialidad, complementariedad con otras acciones, reformas

requeridas, cobertura de beneficiarios, efectos previstos de la accion —impacto—.

Territorializacion

Respecto a prioridades definidas, particularidades territorializadas, equidad.

Definicion de programas y proyectos articulados a las politicas
Respecto a la concordancia de los programas con las politicas propuestas y las
existentes en ambitos marco, autoridades de aprobacion, reformas requeridas,

instituciones participantes, instituciones ejecutoras, actores participantes.

Costeo aproximado de programas y proyectos.-
Respecto al presupuesto general, sustentabilidad, solidaridad, derechos

abordados por la politica.

Los Ajustes y validaciones
Respecto a los actores consultados, satisfaccion de los beneficiarios,
resultados de evaluaciones realizadas, equidad, cumplimiento de derechos, jerarquia

de autoridades.

Toma de decision y Aprobacion.-
Respecto a las autoridades de decision y aprobacion, flujo para toma de
decisiones, compatibilidad e incompatibilidad para toma de decisiones respecto a

otras acciones, entidades involucradas, sistema involucrado.

4.- Implementacion.-
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Durante la etapa de implementacion de la politica ptblica en la que se pone en
marcha la alternativa seleccionada durante la etapa de formulacion, esta comprende
las actividades desarrolladas hasta alcanzar la solucion al problema y en general los
efectos deseados, y como se ha descrito previamente se realiza por medio de las
estructuras institucionales, talento humano, recursos econdmicos y politicas; es en si
una etapa de gran complejidad, ya que ademas de los requerimientos propios de la
ejecucion de las actividades se deben solucionar problemas en el disefio, cambios de
contexto y otros problemas no previstos, requiere por ello del monitoreo y
coordinacion de actores y entidades involucradas.

Las caracteristicas se analizardn separando esta etapa en: designacion de
entidades; designacion de talento humano, autoridades responsables; designacion de
recursos; ejecucion, medicion de indicadores; monitoreo de actividades; monitoreo

de metas. Se incluiran en el analisis en:

La designacion de instituciones
Respecto a la consistencia con la formulacion y la alternativa de solucion al
problema, reformas requeridas, consistencia con otras actividades misionales de la

entidad, recursos de la entidad.

La designacion de talento humano
Respecto a los requerimientos de la formulacion y la consistencia con la
alternativa de solucién al problema, numero requerido, disponibilidad de talento

humano.

Las autoridades responsables
Respecto a la jerarquia de autoridades, flujo para toma de decisiones,
compatibilidad e incompatibilidad para toma de decisiones respecto a otras acciones

0 programas.

La designacion de recursos
Respecto a los requerimientos de la formulacion, tipo de recursos,

disponibilidad, fuentes utilizadas, y, flujo requerido.

La ejecucion
Respecto a la consistencia de las acciones para la solucion del problema, la

interinstitucionalidad y apoyo de actores durante el proceso, la secuencia, asuntos
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juridicos y no juridicos, los requisitos previos (como reformas), capacidades para
ejecucion, variacion de contexto, comunicacion interorganizativa y capacidad de

control.

La medicion de indicadores
Respecto a tipo de indicadores, periodicidad, fuentes de informacion,

utilizacion, amplitud, usabilidad.

El monitoreo de actividades
Respecto a las autoridades participantes, los procesos y servicios, objetivos,
entidades involucradas, indicadores, ajustes requeridos, acceso a la informacion,

transparencia, rendicion de cuentas.

El monitoreo de metas
Respecto a las entidades involucradas, validacion de autoridades, contexto,

rendicion de cuentas, la contribucion a la solucion del problema a atender.

5.- Evaluacion.-

La evaluacion es por si misma una intervencion publica y se lleva a cabo no
solo como una fase del ciclo de politica publica aqui descrito, para evaluar el
cumplimiento de la politica publica, es decir la solucion del problema y el
cumplimiento de los derechos, sino a su vez se realiza por medio de todas las fases
del ciclo. La evaluacién es continua y para ser efectiva requiere mecanismos de
rendicion de cuentas, acceso a la informacion y transparencia para detectar y corregir
fallas sistémicas en la ejecucion de politicas publicas, asi como mejorar los servicios
publicos. Para la evaluacion se requieren recursos, por lo que a su vez se dard cuenta
de su eficacia y resultados.

Las caracteristicas se analizaran separando esta etapa en: ex ante, intermedia,

ex post. Se incluiran el andlisis en la etapa:

Ex ante

Respecto a los actores, entidades involucradas, proceso de diagndstico,
proceso de disefio o formulacion, respecto a la consistencia con las normas e
instrumentos de mayor jerarquia, acceso a la informacidon, mecanismos de

transparencia, mecanismos de rendicion de cuentas, uso de recursos.

215



Intermedia

Respecto a los actores, entidades involucradas, entidades ejecutoras, proceso
de implementacion, resultados parciales, acceso a la informacién, mecanismos de
transparencia, mecanismos de rendicion de cuentas, recursos utilizados, reformas

implementadas, avance de indicadores, avance de metas, satisfaccion de usuarios.

ExPost

Respecto a los actores, entidades involucradas, entidades ejecutoras,
resultados, instrumentos utilizados, acceso a la informacion, mecanismos de
transparencia, mecanismos de rendiciéon de cuentas, recursos utilizados, avance de
indicadores, avance de metas, satisfaccion de usuarios, contexto/ cambios de
contexto, solucion del problema o cumplimiento de derechos, efectos previstos de la

accion —impacto-.
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Capitulo Ocho

Conclusiones e implicaciones

8.1. Conclusiones

Del anélisis de la evidencia y de su confrontacién con el marco tedrico y las
proposiciones se determinan las conclusiones generales del estudio en relacion con
los objetivos del estudio, asi como sus implicaciones y las posibilidades de
extrapolarlas a otros contextos.

Para explicitar en qué medida y como la metodologia empleada garantiza la
confiabilidad, la consistencia tedrico — interpretativa y la consistencia contextual de
la investigacion y cada uno de los tres indicadores de validez referidos previamente,
que son: la validez constructiva, la validez interna, la validez externa. Se anota, en
concordancia con lo indicado y referenciado en el numeral 1.4, lo siguiente:

Para la validez constructiva se realizé: un andlisis previo del contexto
conceptual y marco tedrico; sintesis de principales factores explicativos;
observaciones directas como participante, —con participacion de la investigadora—;
utilizacion de multiples y distintas fuentes de informacioén de tipologia diversa como
documentacién, archivos, bases de datos, revistas, libros, informes, de opinion,
académicos, nacionales, internacionales; evaluacion critica de evidencia comparada
segun fuentes; proceso unificado de recogida y andlisis de evidencia; flexibilidad
general e instrumental de la investigacion por medio de la revision ciclica e iterativa.

Para validez interna: revision del patron de comportamiento comun (con
apoyo en las proposiciones teoricas); creacion de explicacion (comparacion
sistematica de la literatura estructurada en el marco teodrico). Para validez externa:
integracion de las perspectivas y enfoques teoricos; establecimiento de unidad de
analisis y seleccion de caso y periodo segin el conocimiento sobre el(los)
fenomeno(s) estudiado(s); seleccion de métodos de recogida de la evidencia y de
fuentes de informacion segun el conocimiento sobre el fendmeno estudiado;
aplicacion de la logica y alcance para generalizacion analitica.

Para la confiabilidad: realizacion protocolar ya indicada; elaboraciéon de una
base de datos para organizacion e integracion de la informacion obtenida de las

distintas fuentes de evidencia; compromiso ético en la obtencion y andlisis de la
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evidencia.

Para la consistencia tedrica-interpretativa.- la comprension previa de aspectos
y significaciones del fenomeno y del contexto segiin documentos de informadores
clave (institucionales y particulares). La comparacion sistemadtica critica entre el
modelo tedrico y las proposiciones estructuradas y obtenidas de las fuentes de
evidencia; andlisis critico del conocimiento contextual segin elementos conceptuales
y tedricos relevantes establecidos en el modelo tedrico.

Para la consistencia contextual: atencion a elementos contextuales relevantes
y/o destacados para la explicacion de los fendémenos a estudiar; consideracion del
entorno de las unidades de andlisis y evaluacion critica de la evidencia segin dicho
contexto. Consideracion del entorno especifico propio de cada una de las acciones
publicas y evaluacion critica de la evidencia segin dicho contexto.

Como resultado del andlisis critico y evaluacion del proceso de construccion
de las politicas publicas en el &mbito de la capacitacion laboral en Ecuador, en el
periodo 1978-2011 se determinaron 28 factores criticos que afectan la construccion
de politicas. Se determinaron los aspectos y la incidencia de las variables y
caracteristicas particulares de productividad, estructura organizacional y la
percepcion de corrupeion en cada fase de tiempo y parte del ciclo de politica

Respecto a como se deben considerar y que metodologias utilizar para incluir
dentro de la construccion de politicas publicas las variables locales, se debe partir de
la comprension del andlisis de las politicas publicas y acciones de capacitacion y
formacion profesional como la respuesta del sistema politico-administrativo —en sus
distintas fases— a las necesidades de incrementar las competencias de los trabajadores
(o solucioén del problema); y, de que se consideran de forma intensiva las reglas de
nivel jerarquico constitucional, como la representacion del marco de condiciones que
se aplican al conjunto de las politicas publicas, entendiendo ademés que siendo
directa la relacion de estas reglas/ principios/ normas con el contenido sustantivo de
la politica publica, sus modificaciones seran frecuentes ante los cambios
constitucionales. Dicho de otro modo, estas normas constitucionales representan a su
vez una limitante para las reformas institucionales que con diversos intereses
pretenden los actores de una politica publica, durante su formulacion.

Los resultados del estudio diacrénico realizado al ciclo de las politicas
responden a un proceso iterativo que incluye la deliberacion en cada una de las fases

de si el contenido, los actores y el contexto institucional de la politica publica
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respondian a la definicion inicial del problema a resolver o, si por el contrario,
respondian a una reformulacion de la politica llevada a cabo por determinados
actores segun su poder y conveniencias, requiriéndose entonces un enfoque de
andlisis distinto dependiendo de esta condicion, ya sea formulacion o reformulacion.
Esta condicion no es poco frecuente, ya que la distinta naturaleza y poder ostentado
por los actores de una politica publica y los espacios en que estos interactian
permiten el desarrollo de procesos competitivos respecto a su capacidad de definir y
redefinir acciones, para de este modo, servirse de una politica publica en su propio

interés.
8.1.1. Conclusiones sobre cada proposicion

Como se deriva del analisis realizado y la confrontacion con el marco teorico

en las fases del periodo de 1978-2011, se anotan las siguientes conclusiones:

1 La corrupcion incide en el proceso de construccion de politicas puablicas

En el Ecuador la corrupcion, seglin su percepcion en el periodo de andlisis, en
los niveles que muestran los indicadores e indices que constan en las Figuras 1,2,3,y
4 y Tabla 13 — ha afectado el proceso de construccion de politicas publicas, desde el
deterioro producido en la confianza de los actores que la perciben, en la deliberacion,
cooperacion, coordinacion y participacion en las distintas etapas. Esta proposicion se
verifica segun lo indicado en el numeral 6.4; y, por medio de su anélisis se concluye

que la percepcion de la corrupcion o la corrupcion cuando esta acontece incide en la:

* Negociacion y consenso durante la agenda y formulacion de politicas
publicas (1A)

* Definicion/ distribucion/utilizacion de incentivos de las politicas publicas
(1B)

* Redefinicion de la formulacion de politicas publicas (1C)

* Definicidn de reformas institucionales u organizacionales para la solucion
del problema detectado (1D)

* Realizacion de reformas administrativas y legales para aumento de
controles durante el proceso de formulacion e implementacion (1E)

* Aceptacion y grado de legitimizacion de las reformas institucionales u

organizacionales formuladas e implementadas para la solucion del
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problema detectado (1F)

* (alidad y categoria de compromiso de los diferentes actores durante la
implementacion de las acciones (1G)

* Participacion de determinados grupos y sectores durante el proceso (1H)

* (Capacidad institucional del gobierno (11)

e Legitimidad del gobierno (1J)

* Confiabilidad sobre actores y el proceso (1K)

* Generacion y calidad de resultados (1L)

* Plausibilidad de los resultados (1M)

* Decision de cambio de autoridades, principalmente de aquellas que estan
involucradas en la toma de decisiones (1N)

* Condicion de eficiencia y eficacia en el proceso (10)

* Provision de los servicios (1P)

La incidencia por fases en el caso y periodo analizado se muestra en la

Tabla 16 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 16
Proposicion 1. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase2 Fase3 Fase4

Elaboracién:Propia

2 La estructura organizacional de las entidades publicas y privadas
incide en el proceso de construccion de politicas publicas.

La estructura organizacional de las entidades publicas y privadas incide en el
proceso de construccion de politicas publicas en los niveles que muestran los
indicadores e indices que constan en las Figuras 1,2,3, y 4 y Tabla 15,
principalmente desde los efectos producidos por la rigidez, caracteristica de la

estructura burocratica. Esta proposicion se verifica segin lo indicado en el numeral
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6.4; y, por medio de su andlisis se concluye que la estructura organizacional incide

en la:

Delimitacion y definicion efectiva del problema, durante la agenda (2A)
Ejecucion de reformas en la estructura de las organizaciones participantes-
implementacion (2B)

Capacidad/ Incapacidad para la implementaciéon de la politica publica
20)

Implementacion con/ sin la consecucion de los objetivos planteados (2D)
Generacion de rutinas, circulos viciosos en el accionar de los servidores
publicos o los agentes (2E)

Tramitacion con / sin problemas (2F)

Confianza / desconfianza de la ciudadania (2G)

Generacion y calidad de resultados (2H)

Aplicacion de evaluaciones para el cumplimiento de la politica publica
(2D

Construccion de barreras para la obtencion de datos e indicadores que
permitan la evaluaciéon de acciones e impacto o beneficios de los
resultados (27J)

Resistencia a ajustes de estructura (2K)

Condicion de eficiencia y eficacia en el proceso (2L)

Provision de los servicios (2M)

La incidencia por fases en el caso y periodo anélizado se muestra en la Tabla

17 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 17
Proposicion 2. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4

1 1 1 0
1 1 1 1
1 1 1 1
1 1 1 1
mpia
3 La productividad de la empresa incide en el proceso de

construccion de politicas publicas

La productividad incide en el proceso de construccion de politicas publicas en
los niveles que muestran los indicadores e indices que constan en las Figuras 1,2,3,y
4 y Tabla 14, principalmente para la definicion de prioridades en la inclusion en la
agenda y la formulacion de la solucidon. Esta proposicion se verifica segun lo
indicado en el numeral 6.4; y, por medio de su andlisis se concluye que el grado de

productividad incide en la:

* Participacion del Estado, principalmente en cuanto a aportes econdémicos

se refiere (3A)
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* De la distribucién de recursos por sectores productivos (3B)

* Delimitacion de la prioridad del problema en la agenda y la formulacion
de la solucién (3C)

* Preparacion de reformas o cualquier manifestacion de las acciones
publicas (3D)

* Delimitacion en duracién y tipo de las acciones de formulacion (3E)

* Determinacion de la especificidad en el tipo de cursos o tematicas que se
requieren abordar —para el caso especifico de politicas publicas de
capacitacion y formacion profesional— (3F)

* Determinacion de los recursos para la implementacion, y sobre ello y las
posibilidades presupuestarias se definiran los recursos de contraparte, sean
estos provenientes de las mismas empresas, los trabajadores u
organizaciones sociales (3G)

* Definicidon de metas a alcanzar por medio de la politica publica —acorde
con el modelo de desarrollo—. (3H)

* Conciliacion de metas de las acciones publicas o politica publica de
capacitacion y formacion profesional, sin perjuicio de que la orientacion
politica —econdmica sea empresarial, industrial o social y solidaria, ya que
estas se entretejen en el tejido econdmico - social. (31)

* Valoracion de resultados e impacto de la evaluacion de las politicas

publicas (3J)

La incidencia por fases en el caso y periodo anélizado se muestra en la Tabla

18 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 18
Proposicion 3. Incidencias por Fases

Incidencia Fase1 Fase2 Fase3 Fase 4

1 0 1 1
1 1 1 1
1 0 1 1
1 0 1 1
1 0 1 1
1 0 1 1
0 0 0 1
0 1 1 1
Elaboracién:Propia
4 La capacitacion es un instrumento que impacta en el desarrollo del

pais

Se evidencia del andlisis realizado que la capacitacion como instrumento ha
sido considerado en los planes de desarrollo del periodo estudiado, el impacto de este
instrumento en el desarrollo depende a su vez de la construccion de las politicas
publicas, de como se completa el ciclo y la incidencia de las distintas variables
identificadas, asi como otros factores que afectan el desarrollo. Se identificé del

analisis comparativo que:

* La construccion de Politicas de Capacitacion y Formacion Profesional se
realiza sobre la base de los mandatos Constitucionales y lo descrito en el
Plan Nacional de Desarrollo por lo que estd en concordancia con el
modelo de desarrollo instaurado (4A)

* La incidencia de la capacitacion en el desarrollo del pais se produce en

concordancia general con la formulacion de la politica y el modelo de
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desarrollo vigente (4B)

* La institucionalidad de un sistema de capacitacion constituye un medio
para resolver el problema (4C)

* Los resultados de las acciones de capacitacion y formacion profesional
evidencian concordancia con la inversion y reformas en capacitacion y
educacion. (4D)

* En el andlisis del rendimiento de los sistemas de capacitacion se considera
el rendimiento y relacion con el sistema de educacion (4E)

* Los gremios de industriales han incidido en el marco de las politicas
sectoriales y las reformas legales hacia la liberalizacion econdémica lo que
a su vez ha incidido en la construccion de politicas publicas de
capacitacion (4F)

* Los sectores empresariales y de los trabajadores del pais en la década del
90 acordaron como parte prioritaria del proceso de didlogos, la
capacitacion de los trabajadores en general (4F)

* Entre los pilares de mediciéon de la competitividad, del Indice Global de
Competitividad, se encuentra el de educacion superior y capacitacion, en
Ecuador los resultados muestran una mejora en la calificacion desde 3.1 en

el 2006y 3.8 enel 2011. (4G)

Entendiéndose asi que las inversiones orientadas a la capacitacion para elevar
la calificacion de la poblacion son en si mismas también acciones que propenden a
elevar la competitividad y, a la vez, refuerzan la efectividad de otras lineas de

politica complementaria como avances en lo social, politico y econémico.

Las afirmaciones indicadas respecto a esta proposicion se verifican por fases
en el caso y periodo analizado como se muestra en la Tabla 19 en una relacion

binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 19
Proposicion 4. Incidencias por Fases

Afirmaciones Fase 1 Fase2 Fase3 Fase 4

0 1
1 0
0 1
Elaboracién:Propia
5 La corrupcion, en la administracion publica incide negativamente

en la construccion e implementacion de las politicas

La corrupcion incide negativamente en la construccion e implementacion de
las politicas publicas en los niveles que muestran los indicadores e indices que
constan en las Figuras 1,2,3, y 4 y Tabla 13, principalmente en el desvio de recursos
durante la implementacion. Esta proposicion se verifica segun lo indicado en el
numeral 6.4; y, por medio de su andlisis se concluye que la corrupcion incide

negativamente como se describe:

* Generacion de dificultades para consenso en la agenda y formulacion de
politicas publicas a favor de intereses particulares o sectoriales especificos
y no ligados a la solucidon de un problema publico (5A)

* Distorsion de los incentivos de los actores economicos hacia la busqueda
de rentas, en lugar de hacia actividades productivas (5B)

* Realizacion de reformas administrativas y legales para aumento
desmedido de controles durante el proceso de formulacion e
implementacion (5C)

* Deslegitimizacion de las reformas institucionales u organizacionales

formuladas e implementadas para la solucion del problema detectado (5D)
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* Reduccidon del compromiso durante la implementacion de las acciones
(5E)

* Reduccion o exclusion de la participacion de ciertos grupos del proceso
para incluir a otros (5F)

* Disminucion de la capacidad institucional del gobierno, cuando ocasiona
omisioén o incumplimiento de los procedimientos, desvio de recursos y se
incumple con la meritocracia. (5G)

* Deslegitimizacion del gobierno (5H)

* Desconfianza sobre actores y el proceso (51)

* Dificultades para la obtencion de resultados (57)

* Falta de reconocimiento de los resultados (5K)

* No consecucion de los resultados (5L)

* Decision de cambio de autoridades, principalmente de aquellas que estan
involucradas en la toma de decisiones (5M)

* Salida de autoridades de forma violenta e interrumpiendo periodos (5N)

* Ineficiencia e ineficacia en el proceso (50)

* Ineficiente provision de servicios (5P)

* Desvio del enfoque de desarrollo vigente (5Q)

* Incumplimiento o deficiencia en el cumplimiento de los derechos,
principios y mandatos consagrado en los instrumentos nacionales e

internacionales (5R)

De la verificacion de esta proposicion se deriva que la corrupcion tiene un
impacto negativo directo en el desarrollo de los paises, como se expuso al inicio de la
investigacion, ya que al incidir negativamente en el proceso de construccion, en los
distintos aspectos aqui abordados, esto ocasionard que la agenda, formulacion,
implementacion y evaluacion no respondan o conllevan a la solucion del problema
publico, asi, a su vez, al no dar solucion al problema que se pretendia resolver o
atender o al no cumplir los objetivos de la politica publica, se genera un circulo
vicioso, porque con ello, se disminuye o debilita la credibilidad de las instituciones,
la politica y los politicos, generandose o percibiéndose un Estado inactivo, lo que
genera perdidas en su legitimidad, como lo indica Echebarria (2004), y se aleja la

participacion de la ciudadania ya que con los resultados (o falta de resultados) de
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cada fase se debilitan los canales legitimos de influencia.

La incidencia por fases en el caso y periodo andlizado se muestra en la Tabla

20 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.

Tabla 20

Proposicion 5. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase2 Fase3 Fase 4

5A 0 1 1 0
5B 1 1 1 1
5C 0 1 1 1
5D 0 1 1 0
SE 0 1 1 1
5F 1 1 1 1
5G 1 1 1 0
5H 1 1 1 0
51 1 1 1 1
5J 1 1 1 1
5K 1 1 1 0
5L 0 1 0 0
5M 1 1 1 1
5N 0 1 1 0
50 1 1 1 1
5P 0 1 1 0
5Q 0 1 1 0

5R 0 1 1 0

Elaboracién:Propia
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6

La corrupcion, el nivel de productividad y la estructura

organizacional inciden en los procesos de la capacitacion de los trabajadores

La corrupcion, el nivel de productividad y la estructura organizacional

inciden dentro del proceso de construccion de las politicas publicas en los niveles

que muestran los indicadores e indices que constan en las Figuras 1,2,3, y 4 y Tablas

13, 14 y 15; y, en los procesos de la capacitacion de los trabajadores segin se

verifico en el estudio y se ha indicado y desarrollado en el capitulo cuatro, en el que

por medio del anélisis se concluye que:

La corrupcion.-

Distorsiona los incentivos de los actores econdmicos hacia la busqueda de
rentas, en lugar de hacia actividades de capacitacion de sus trabajadores
para la mejora de la productividad (6A)

Dificulta el consenso durante la agenda y formulacion de politicas ptblicas
respecto a la priorizacion de sectores productivos y sociales a ser
atendidos; beneficiarios; recursos del Estado para financiamiento;
contrapartes de financiamiento; mecanismos de oferta; mecanismos de
demanda (6B)

Genera que se identifiquen como necesarias reformas administrativas y
legales frecuentes para aumentar mecanismos de control para el buen uso
de recursos; incentivos; mecanismos de financiamiento; mecanismos de
oferta; mecanismos de demanda; mecanismos de evaluacion; durante el
proceso de formulacion e implementacion (6C)

Deslegitima las reformas institucionales u organizacionales de los
oferentes de capacitacion, entidades de financiamiento y entidades de
control y evaluacion formuladas e implementadas para la solucion del
problema detectado (6D)

Disminuye el compromiso de los trabajadores, empleadores, gremios y
asociaciones de la produccion, y centrales sindicales durante Ia
implementacion de las acciones (6E)

Disminuye la responsabilidad de los centros de capacitacion durante la
implementacion de acciones (6F)

Disminuye la participacion de trabajadores y empleadores de determinados

grupos sociales y sectores productivos durante el proceso (6G)
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* Debilita la capacidad institucional de la oferta de capacitacion y formacion
profesional estatal y de financiamiento (6H)

* Socava la legitimidad de las acciones de capacitacion y formacion
profesional ejecutadas por el gobierno generando disminucién de la
contraparte (61)

* Disminuye la confianza sobre los trabajadores y empleadores que
participan en el proceso generando mas controles, que a la vez generan
mas desconfianza, generando un circulo vicioso (6I)

* Dificulta la obtencion de resultados en términos de fuerza laboral
capacitada, mejora de la productividad, desarrollo del pais (6K)

* No obtencioén de resultados por desvio de recursos (6L)

* Socava el reconocimiento por parte de la ciudadania, gremios y
asociaciones de la produccion, centrales sindicales y organizaciones
sociales de los resultados obtenidos bajo la percepcion y/o existencia de
corrupcion (6M)

* Produce por medio de acciones formales o de facto el cambio/ destitucion
o salida de autoridades, principalmente de aquellas que estan involucradas
en la toma de decisiones (6N)

* Genera ineficiencia e ineficacia en el proceso debido a: exagerados
mecanismos de control; priorizacion de sectores y beneficiarios a atender
basada en intereses particulares y no en las necesidades de resolver un
problema publico; mecanismos de financiamiento desviados para
favorecer intereses particulares (60)

* Genera ineficiencia en la provision de los servicios por desvio de recursos,

por ineficiencia e ineficacia del proceso, oferta y demandas imprecisas

(6P)

La incidencia por fases en el caso y periodo analizado se muestra en la

Tabla 21 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 21
Proposicioén 6.1. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase2 Fase3 Fase 4

0 1 1 0
0 1 1 1
0 1 1 0
1 1 1 1
0 1 1 0
0 1 1 0
0 1 1 0
1 1 1 1
0 1 0 0
1 1 1 0
0 1 1 0
1 1 1 1
0 1 1 0

Elaboracién:Propia

La estructura organizacional.-

* Permite o no la delimitacion y definicion efectiva de las necesidades de
capacitacion (6A)

* Facilita/ dificulta las reformas a los centros de capacitacion y/o entidades
de financiamiento. (6B)

* Confiere, entre otros factores, la capacidad/ Incapacidad para la ejecucion

de la capacitacion (oferta) (6C)
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Facilita/ dificulta la implementacion con/ sin la consecucion de mejora en
la productividad laboral y mejora en el desarrollo del pais (6D)

Habilita la generacion de rutinas, circulos viciosos en el accionar de los
servidores publicos o los agentes (6 E)

Facilita/ dificulta la tramitacién con / sin problemas para la ejecucion de la
capacitacion (6F)

Propicia/ dificulta la confianza/ desconfianza de la ciudadania en
programas de capacitacion ejecutados desde el Estado (6G)
Facilita/Dificulta la obtencion de oferta laboral capacitada (6H)

Propicia/ dificulta las evaluaciones para el cumplimiento de la oferta
laboral capacitada (61)

Propicia/ dificulta la obtencion de datos e indicadores que permitan la
evaluacion de acciones e impacto o beneficios de los resultados (6J)
Propicia/ dificulta ajustes de estructura de los centros de capacitacion y/o

entidades de financiamiento (6K)

La incidencia por fases en el caso y periodo analizado se muestra en la

Tabla 22 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 22
Proposicion 6.2. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase2 Fase3 Fase 4

Elaboracién:Propia

La productividad.-

Favorece/ restringe la participacion del Estado, principalmente en cuanto a
aportes econdmicos se refiere (6A)

Delimita las prioridades de oferta laboral capacitada y mecanismos de
financiamiento (6B)

Orienta la preparacion de reformas de los centros de capacitacion y/
entidades de financiamiento o cualquier manifestacion de las acciones
publicas de capacitacion (6C)

Delimita la duracién y tipo de las acciones y mecanismos de capacitacion
(6D)

Determina la especificidad en el tipo de cursos o tematicas que se
requieren abordar —politicas publicas de capacitacion y formacion

profesional-.(6E)
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* Determina los recursos para la implementacion y sobre ello y las
posibilidades presupuestarias se definiran los recursos de contraparte, sean
estos provenientes de las mismas empresas, los trabajadores u
organizaciones sociales. (6F)

* Orienta la definicidon de metas a alcanzar por medio de la politica publica —
acorde con el modelo de desarrollo—. (6G)

* Concilia las metas de las acciones publicas o politica publica de
capacitacion y formacion profesional, sin perjuicio de que la orientacion
politica —econdmica sea empresarial, industrial o social y solidaria, ya que

estas se entretejen en el tejido econémico - social.(6H)

La incidencia determinada de la productividad respecto a las politicas de
capacitacion, sustenta y torna relevante el cumplimiento de la Recomendacion 150
de la Organizacion Internacional del Trabajo que indica que los paises miembros
deberian adoptar y llevar a la practica politicas, que guarden una relacion estrecha
con el empleo, detallando ademas que deberian tener en cuenta las necesidades,
posibilidades y problemas en materia de empleo, tanto a nivel regional como a nivel
nacional; la fase y el nivel de desarrollo econdmico, social y cultural; las relaciones
entre el desarrollo de los recursos humanos y otros objetivos econémicos, sociales y
culturales. Considerar la productividad en la construccion de politica publica facilita
que por medio de esta se consiga un avance social, cultural y econémico y una

adaptacion continua a los cambios.

La incidencia por fases en el caso y periodo andlizado se muestra en la

Tabla 23 en una relacion binaria donde 1 = Incidencia y 0 =No incidencia.
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Tabla 23
Proposicion 6.3. Incidencias por Fases

Incidencia Fase 1 Fase2 Fase3 Fase 4

Elaboracién:Propia

8.1.2. Conclusiones sobre el problema de investigacion

A partir del estudio de las acciones de politica publica de capacitacion y
formacion profesional en el periodo de 1978-2011 y por medio de un analisis
diacronico se han identificado las limitaciones que imponen la baja productividad,
la corrupcidn y la estructura organizacional en la construccion de una politica publica
de capacitacion para los trabajadores, como se evidencia del Capitulo Seis. En el
Capitulo Siete se ha definido y desarrollado como se deben considerar estas
caracteristicas locales y las metodologias para la inclusion en el proceso de
construccion politicas publicas, en lugar de ignorarlas, lo que permitira concluir el
ciclo de las politicas con la obtencion de los resultados e impacto deseado desde la
identificacion del problema publico a resolver.

Las veintiocho caracteristicas locales identificadas deben considerarse acorde
con su naturaleza en todo el ciclo, en aspectos que se definen seglin su especificidad.
Asi, para tipologia de estructuras organizacionales, corresponde observar el marco
normativo; procesos; tipo y tamano de estructura; territorialidad y tipo de
competencias; cultura organizacional; reformas estructurales previas; relacion de las

causas del problema con aspectos organizacionales; 'y, riesgo de replica de los
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errores de los formuladores en el disefio de la solucion.

Cuando se trata de considerar la percepcion de corrupcion, corresponde
observar aspectos como el tipo de escandalo y relacion con el problema; actores;
precedentes; tipologia de corrupcion; y, normativa especifica existente.

Para la caracteristica relacionada con productividad, corresponde observar
aspectos como indice; meta; relaciéon con otros factores de produccion; relacion con
la solucion del problema; prioridades; y, relacion con el modelo de desarrollo.

Con la definicion de la forma en la que se deben considerar estas
caracteristicas locales en las diferentes fases del ciclo de politica publica y dentro de
sus etapas, se evidencia la verdadera complejidad que atraviesa la ejecucion de una
politica publica, relevando que como indica Roth (2006), es un trabajo continuo de
interpretacion y de reinterpretacion que depende de los actores, de su nimero y de la
estabilidad o no del contexto de la implementacion, pero también de la dindmica de
las interacciones entre administracion publica, actores, y los beneficiarios.

Las condiciones de producciéon y de evolucion de las instituciones y su
influencia en las dindmicas sociales, marcan en las distintas €épocas su alcance en
relacién con la estructura productiva, los cambios en los mercados de trabajo y
relaciones laborales, y, en los que se ha dado un valor agregado a la calificacion de
los trabajadores, asi como la incidencia de ello en el desarrollo. Estas definen el
contexto, a su vez son parte de la reinterpretacion y muestran la accion del Estado y
al Estado en accidn respecto a las politicas publicas de capacitacion.

En condiciones de inestabilidad de contexto, multiplicidad de actores y
beneficiarios, caracteristicas de alta incidencia, reformas, y ajustes de
institucionalidad, como en el caso de andlisis, las diferentes acciones publicas
merecen una continua reinterpretacion y se identifica que no hacerlo o hacerlo sin
considerar las caracteristicas dentro de la dinamica de las interacciones entre las
fases, la administracion publica, actores, y los beneficiarios y, en la evolucién de las
instituciones, dificulta que el proceso se adapte al contexto y a su vez que las
acciones se recontextualicen.

Como parte de esta recontextualizacion, en el caso analizado, tanto el
concepto como el alcance de capacitacion y formacion profesional y sus sistemas han
ido modificindose a lo largo del periodo, la formacion ha cambiado
conceptualmente, tal y como lo indica Barreto, et al. (2003) acompafiando la

secuencia de los cambios en la produccion y en el mundo todo del trabajo, por ello
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su estudio sobrellevo una vision evolutiva o histérica, desde la perspectiva de las
transformaciones que ha sufrido a lo largo del tiempo.

El disefio de politicas y estrategias de formacion debe considerar la
interaccion y participacion entre las autoridades politicas y administrativas, asi como
con los agentes productivos y sociales; los roles de las instituciones; la
diferenciacion existente en las etapas de los procesos productivos; y, la incidencia
de las caracteristicas locales (particulares) deben estar claramente diferenciadas e
identificadas para favorecer las interrelaciones, evitando desperdicio de recursos para
que la evaluacion que se da en los espacios de opinion publica conlleve a la
satisfaccion de la ciudadania y la legitimidad de la accion del Estado.

En relacion al proceso investigativo, se resalta que para la comparacion
diacrénica utilizada se privilegioé el andlisis intensivo, confrontando en el caso
examinado las acciones publicas en distintas fases histéricas con el objetivo de
encontrar semejanzas y diferencias producto de las diversidades historicas y acorde
con lo mencionado por Jolias (2008) eliminar explicaciones competitivas (o rivales)
y factores que son irrelevantes a la cuestion que se examind. Como resultado del
método y basado en la validez externa se determinaron implicaciones a la teoria.

Con el método, se aborda el analisis de condiciones necesarias y/o
suficientes; y, para el caso de las variables de productividad, corrupcion y estructuras
organizacionales, se verifican aspectos similares en las fases y sus acciones y en
segundo término se determinan la(s) condicidén(es) causal(es) que son comunes a
todos ellos.

Para el caso de la variable de corrupcion, su percepcion esta presente en todas
las fases, y del andlisis de la informacion se determina como condicidn suficiente

para:

e Dificultar el consenso durante la agenda y formulaciéon de politicas
publicas respecto a la priorizacion de sectores productivos y sociales a ser
atendidos; beneficiarios; recursos del Estado para financiamiento;
contrapartes de financiamiento; mecanismos de oferta; mecanismos de
demanda

* Generar que se identifiquen como necesarias reformas administrativas y
legales frecuentes para aumentar mecanismos de control para el buen uso

de recursos; incentivos; mecanismos de financiamiento; mecanismos de
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oferta; mecanismos de demanda; mecanismos de evaluacion; durante el
proceso de formulacion e implementacion

e Dificultar la obtencion de resultados en términos de fuerza laboral
capacitada, mejora de la productividad, desarrollo del pais

* Disminuir la participacion de trabajadores y empleadores de determinados
grupos sociales y sectores productivos durante el proceso

* Generar ineficiencia e ineficacia en el proceso debido a: exagerados
mecanismos de control; priorizacion de sectores y beneficiarios a atender
basada en intereses particulares y no en las necesidades de resolver un
problema publico; mecanismos de financiamiento desviados para

favorecer intereses particulares

Derivado del marco tedrico y contrastando con la informacion de las distintas

fases, se identifico a la corrupcion, como condicion suficiente para:

* Deslegitimar las reformas institucionales u organizacionales de los
oferentes de capacitacion, entidades de financiamiento y entidades de
control y evaluacion formuladas e implementadas para la solucion del
problema detectado

* Socavar la legitimidad de las acciones de capacitacion y formacion
profesional ejecutadas por el gobierno generando disminucién de la
contraparte

* Socavar el reconocimiento por parte de la ciudadania, gremios y
asociaciones de la produccion, centrales sindicales y organizaciones
sociales de los resultados obtenidos bajo la percepcion y/o existencia de
corrupcion

* Disminuir la confianza sobre los trabajadores y empleadores que
participan en el proceso generando mas controles, que a la vez generan

mas desconfianza, generando un circulo vicioso.

No obstante, en el periodo analizado, si bien se evidencio en algunas fases la
incidencia de esta caracteristica en dichos aspectos, sin embargo, no se identificd
como necesaria en todas.

Para el caso de la variable de rigidez de estructuras organizacionales, esta

presente en todas las fases y se determina como condicion suficiente para:
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* Habilitar la generacion de rutinas, circulos viciosos en el accionar de los
servidores publicos o los agentes

e Dificultar la tramitacion con problemas para la ejecucion de la
capacitacion

* Dificultar las reformas a los centros de capacitacion y/o entidades de

financiamiento.

Para el caso de la variable de baja productividad, estd presente en todas las

fases y se determina como condicidn necesaria para:

* Preparar reformas o cualquier manifestacion de las acciones publicas de
capacitacion
* Delimitar la prioridad del problema (capacidades) en la agenda y la

formulacion de la solucion

Si bien se identifica, de forma teérica, a la baja productividad, como
condicion necesaria para determinar:

* La delimitacion de la prioridad del problema en la agenda y la
formulacion de la solucion

* La especificidad en el tipo de cursos o tematicas que se requieren abordar

—para el caso especifico de politicas publicas de capacitacion y formacion

profesional—

En las fases analizadas esta variable si bien tuvo incidencia en dichos aspectos

en algunas fases, sin embargo, no se identific6 como necesaria en todas.

La metodologia para operacionalizar la inclusion de las caracteristicas locales
en el proceso de politica publica incluye como inicio la revision de la normativa y los
instrumentos de planificacion; y, el andlisis separado e iterativo en las etapas de
agenda (definicion del problema, debate, intervencion de autoridades, decision
politica), formulacion (diagndstico, alternativas e accidn, costeo, seleccion de
alternativas, formulacion de lineamientos, espacios de participacion, andlisis
territorio y, formulacion/ disefio de politica), implementacion (designacion de
instituciones, talento humano, recursos; autoridades responsables, ejecucion,

medicion de indicadores, y, monitoreo) y, evaluacion (ex ante , intermedia, ex post).
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8.2. Implicaciones a la teoria

Sin desentenderse de las ventajas y limitaciones de utilizar el Ciclo de las
Politicas Publicas como herramienta para operacionalizar y simplificar el abordaje
del proceso, los resultados de la investigacion pueden ser utilizados para comprender
el proceso real de construccion de una politica publica, ya que permiten evidenciar
que el ciclo puede ser de naturaleza continua hacia delante y hacia atrés; y, al
conocer como deben considerarse las caracteristicas particulares que inciden en el
proceso —las cuales no son fijas en el tiempo-, este puede ser revisado
permanentemente, a la luz de sus variantes o cuando su incidencia es negativa, en
cada fase o conjunto de fases y en cualquier momento del ciclo en el que se
encuentre, segiin se muestra en las Figuras 5 y 6.

La figura 7 muestra las interacciones de las caracteristicas locales en el ciclo
de politica publica con cada una de sus fases (del ciclo) y las etapas en cada fase,

esto en el marco contextual e institucional y en relacion con los actores
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Figura 5

Analisis historico comparativo construccion de politicas publicas
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Figura 6

Interacciones de las caracteristicas locales en la construccién de politica publica. Ciclo
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Economia

Figura 7
Interacciones de las caracteristicas locales en la construccién de politica publica. Etapas
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Respecto al proceso de construccion, aunque como se ha identificado el perfil
de las Politicas Publicas depende del tipo de Estado y se encuentra sujeto a la
politica, se ha evidenciado que tiene su propia especificidad en la que se relacionan
las multiples caracteristicas particulares. Por ello, la construccion de Politicas
Publicas no puede considerar unicamente los compromisos y transacciones relativos
al poder, ni dirigirse a partir de las decisiones de la autoridad que resulten de los
acuerdos politicos o sociales, sino también se deben considerar las caracteristicas
particulares para que no se desvie de su sentido esencial, esto es, atender y dar
solucion a los problemas de interés publico.

Para la construccion de las Politicas Publicas se tiene que hacer uso del

analisis con:

* La ciencia politica, ciencia social, ciencia administrativa y otras
disciplinas para interpretar o explicar su viabilidad, la estrategia
comunicativa y participativa en la construcciéon con la ciudadania, actores
sociales y agentes econdmicos; y, la eficacia de las politicas.

* Enfoque integral y didlogo permanente sobre el proceso sustantivo tanto
como lo relacionado con el desarrollo de lo instrumental, esto es la
elaboracion y la realizacion de las acciones incluyendo en el analisis las
caracteristicas locales, ya que debido a las innumerables demandas
sociales o problemas publicos a resolver suele dejarse de lado —
dependiendo del tipo de Estado y politica en el poder— algunos de los
enfoques y ello incide en la no resolucion del problema publico o la
insatisfaccion con los resultados.

* Considerar el contexto general y especifico, lo que significa encarar las
circunstancias econdmicas, sociales, politicas y juridicas que condicionan

la viabilidad de las politicas.

A fin de minimizar los riesgos propios de una construccion conceptual como
lo es el ciclo de politica publica —ya que parte de una sobreestimacion de la
racionalidad del proceso— y para favorecer su utilizacion mas realistica respecto al
comportamiento de los actores e involucrados sujetos a multiples determinaciones y
caracteristicas, contextos, politica e institucionalidad, lo cual ocasiona, como se ha

dicho, que en la practica se desarrolle un proceso que ocurre de ida y regreso

245



permanente; se presenta la propuesta de como considerar las caracteristicas locales y
la metodologia para su inclusién en el proceso, destacando o proyectando como
utiles las veinte y ocho caracteristicas, indicadas en el Capitulo Seis, que por su tipo
y descripcidon ya generalizada pueden ser extrapoladas a cualquier proceso de
construccion de politicas publicas, y en el marco de un ciclo y sus diversas etapas.

Para que esta consideracion de caracteristicas tenga el efecto deseado en el
proceso de construccion es necesario evitar encasillar obligatoriamente las etapas del
proceso real en las del ciclo, establecer secuencias inexistentes y/o descartar ciclos
cruzados, simultdneos, incompletos o interrumpidos que podrian ser relevantes y en
los que se debe considerar el anélisis de las caracteristicas y su incidencia; esto es, si
bien la metodologia para considerar las caracteristicas locales se ha planteado en el
marco del ciclo de politica publica —como se describid en el marco teorico de este
trabajo- es importante reflexionar constantemente que el ciclo es una referencia
practica, analitica y racional y que a partir de la misma se pueden y deben considerar,
si es del caso, las variantes anotadas.

Otra implicacion para las teorias de construccion de politicas publicas, si bien
en este estudio se ha analizado el caso principalmente bajo un &mbito macro nacional
centrado en lo historico y no en lo territorial, es que, considerar el contexto significa
también encarar los circunstancias y sus variaciones o diferenciaciones como las
territoriales o culturales cuando estas se aplican a las caracteristicas particulares y al
tipo de problema publico a resolver; y, asi evitar el riesgo de atribuir el mismo tipo
de racionalidad al comportamiento de todos los actores e involucrados sujetos a
multiples determinaciones, caracteristicas, contextos, politica e institucionalidad. Es
decir, no es pertinente generalizar, al menos, el grado y tipo de incidencia de las
caracteristicas en el ciclo o de una de sus etapas, a todo periodo y territorio.

La consideraciéon de las caracteristicas particulares en el proceso de
construccion de politicas publicas implica la realizaciéon de un analisis ampliado,
estructurado e integral de los aspectos que las definen pero también los relacionados
o derivados de estos. En efecto, la consideracion de la variable de estructura
organizacional respecto a los aspectos identificados en la investigacion, tanto para
las instituciones de planificacion, que tienen un rol importante en la construccion de
politicas publicas, como para aquellas instituciones que participan en las distintas
fases, enriquece el proceso y, a su vez permite el estudio de las politicas como una

forma de explorar a las organizaciones, desde una perspectiva de largo plazo,
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enfocado en el beneficio que entregan a la sociedad y su incidencia directa en la
solucion de problemas. Con este ejercicio es posible ampliar el enfoque y
profundizar el analisis en el proceso de politica publica, siendo iterativo desde lo
sustantivo hacia lo instrumental y viceversa. Se puede evidenciar asi como confluye
el interés de las ciencias administrativas, sociales y politicas en este proceso.

La consideracion de la variable de estructura organizacional y la exploracion
de las organizaciones como parte del proceso se torna aun mads interesante y
enriquecedora, bajo el supuesto de que la construccion de una politica publica induce
a resultados, consecuencias e impactos no solo para atender el problema especifico
para el que fue disenada, sino también para otros problemas y en la forma en que se
gestionan o construyen otras politicas y sus resultados hacia la sociedad. Esto es
también influido por el hecho de que es comun que las instituciones y organizaciones
ejecutoras o participantes tienen a su cargo una o varias fases en la construccion o el
ciclo de la politica publica.

Una implicacion del estudio de las organizaciones como parte del proceso de
politica publica es que las instituciones que participan en el ciclo de politica publica,
en cualquiera de sus fases o etapas, no son Unicamente estatales o publicas, muchas
de estas son de origen social o privado, que actiian frecuentemente por delegacion o
contrataciéon desde las entidades publicas, y por otro lado, porque las politicas
publicas resuelven problemas que involucran a muchas instituciones y
organizaciones. Este particular, y la naturaleza de todas las instituciones y
organizaciones participantes y sus caracteristicas —algunas de las cuales fueron
identificadas en el estudio: como la estructura organizacional, orientacion politica y
presupuesto—, deben ser visibilizadas por medio del estudio, con el fin de determinar
claramente los actores, y sus niveles de poder para la gestion y desarrollo del
proceso, incluyendo los espacios de accion y negociacion interorganizacionales.

Como implicacion tedrica que se deriva del analisis en relacion a los grandes
cambios o grandes procesos de cambio, como los que se han identificado en las fases
del periodo analizado (constitucionales, desastres naturales, conflictos territoriales,
cambio de moneda, muerte y destitucion de presidentes, revueltas sociales, etc), se
puede determinar que cuando estos cambios de condiciones afectan de gran forma el
contexto, la institucionalidad o los arreglos institucionales realizados previamente al
interior del Estado o entre las coaliciones politicas para el establecimiento de las

politicas publicas, estos no pueden explicar o incidir en la transformacién o

247



redefinicion de las politicas publicas (es decir su recontextualizacion) hasta que estas
coaliciones o instituciones o gobierno se recontextualicen.

A las implicaciones teoricas identificadas del estudio se suman las ventajas de
considerar las caracteristicas locales —particulares— en un proceso de construccion de

politicas publicas y en el ciclo:

* Agrega profundidad al andlisis desde la vision de conjunto del proceso e
identificando sus etapas

* Agrega profundidad al analisis al abordar los aspectos determinados para
cada caracteristica identificada

* Permite manejar la complejidad, no desentenderse de ella

* Permite explorar las organizaciones desde una perspectiva de largo plazo

* Permite explorar las organizaciones desde una perspectiva de beneficio

¢ Permite identificar efectos inerciales de las instituciones

* Permite realizar andlisis institucional a nivel micro

* Permite realizar andlisis institucional desde los lideres o administradores

* Permite incidir en el ciclo de otras politicas relacionadas o vinculadas por
medio de organizaciones o entidades participantes

* Permite conciliar el andlisis entre politicas relacionadas

* Facilita el camino para identificar, analizar, diferenciar e incorporar al
proceso a los actores, instituciones y lideres

* Permite identificar y clarificar la distribucién de poderes, funciones,
responsabilidades, y liderazgos

* Permite identificar en el andlisis elementos explicativos desde diferentes
enfoques y orientaciones

* Facilita la negociacion con actores

* Facilita la toma de decisiones

* Facilita la elaboracion de propuestas en acuerdos y equilibrios politicos

* Facilita la elaboracion de propuestas sostenidas y sustentables

* Permite emplear una variedad de herramientas analiticas y enfoques
disciplinarios

* Permite detectar errores desde diferentes perspectivas de analisis

* Facilita la identificacion de problemas en la construccion de la politica
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publica y su solucion

e Facilita la redefinicion o reformulacion de las fases al poder identificar
claramente el contexto, los aspectos, variables o caracteristicas del proceso

* Facilita la rendicion de cuentas, ya que al incluir desde el inicio la
consideracion de caracteristicas facilita la identificacion de necesidades de
informacion

* Facilita la inclusion al identificar y considerar las caracteristicas locales -
particulares

* Permite valorar la salud de la vida publica y  politica desde la

institucionalidad
8.3 Limitaciones

El estudio de caso es usado para fortalecer el conocimiento sobre casos
singulares; las acciones publicas fueron puestas en comparacion de acuerdo al
método comparativo (con analisis historico diacrdnico, estrategia comparativa de
similitud). Se ha realizado asimismo por medio del estudio una operacionalizacion de
las caracteristicas identificadas dentro del proceso de construccion de politicas
publicas de capacitacion y formacion profesional, luego de la explicacion de como
inciden en el proceso.

Las limitaciones del estudio se originan debido a que los fenémenos politicos
por su naturaleza y la realidad politica y social son el producto de una multiplicidad
de fuentes, y por lo tanto el objetivo de la explicacion es identificar mecanismos
causales y las explicaciones significan solo algunos aspectos.

El método comparado, es mas débil que el experimental y el estadistico,
aunque tiene la misma légica de control, y la estrategia de similitud aplicada busca
eliminar las explicaciones competitivas (o rivales) y factores que son irrelevantes a
la cuestion que se examina. En el andlisis comparativo cuanto mayor sea el numero
de observaciones en las cuales se confirma la regularidad mayor sera su generalidad;
el periodo analizado y las fases comparadas son amplias, no obstante es un tipo
especifico de politica publica.

En las comparaciones la historia se transform6 en una herramienta central de
investigacion privilegiandose el andlisis intensivo de los relativamente pocos casos —

acciones publicas—entre fases; partiendo de que la causalidad entendida desde el
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punto de vista de la historia supone una narracion en la cual debemos conocer de
antemano los distintos datos para luego conectarlos l6gicamente (Jolias 2008). En la
investigacion los datos en su precision y variedad de fuentes presentaron limitaciones
en la primera década del andlisis 1978-1987; asi la mismo, la seleccion de referencias
analiticas e indicadores comparables para todas las fases fue limitada debido a la

amplitud del periodo analizado.
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