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Técnicos y politicos, ;como dialogan?
Tecnocracia v configuracion politica en 1a Modernizacion del Estado ecuatoriano

franklin ramirez-gallegos'

1. Introduccion

El trabajo de investigacion que sostiene este relato tuvo como principal objetivo
acercarse a la comprension de la incompletud, bloqueo y retraso del proceso de
modernizacion del Estado ecuatoriano después de practicamente una década de su
inicio.

Para el efecto me centré en el estudio de la movilidad operativa y discursiva de uno de
los actores claves en los procesos de reforma estructural ocurridos en América Latina,
las tecnocracias publicas y su despliegue al interior del Estado, con miras a observar los
niveles de autonomia con que han contado los "sectores reformistas" a la hora de activar
el proceso. El caso escogido es el del Proyecto de Asistencia Técnica para la
Modernizacion del Estado (MOSTA) surgido a mediados de los noventas como parte
del Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM), instancia directamente controlado
desde la Presidencia de la Republica y que surgiera a raiz de las recomendaciones y los
acuerdos entre el Estado y algunos de los bancos multilaterales para el desarrollo
(BMD).

Resulta reiterativo, pero no por ello menos importante, sefialar que tal proceso de
cambio se sitlia en el contexto de las reformas estructurales: que han debido efectuar
aquellos paises que desde la década de los ochenta soportaron profundas crisis
economicas debido a la ineficiencia del modelo de desarrollo “hacia adentro”, en un
contexto de intensificacion de la globalizacién productiva, comercial, financiera que
opera en todo el planeta. Se trata de un proceso con una doble apuesta: la separacion de
competencias de la economia y la politica (liberalizacidon) por cuanto se cuestiona
severamente las practicas encaminadas a la busqueda de privilegios (subsidios,
proteccionismo y transferencia de rentas), y por otro lado, la adopciéon de un paradigma

I'Socilogo. Estudios de Maestria en Relaciones Internacionales, FLACSO-Quito; profesor de la Facultad
de Ciencias Humanas de la Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador, investigador asociado del
Instituto de Estudios Ecuatorianos (IEE).

2 Me refiero a los procesos de ajuste econdmico, estabilizacion y reforma institucional del sector puiblico.


http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/becas/1999/aragon.pdf

de desarrollo que propugna la libre movilidad del capital y la finalidad del lucro -en
oposicion al régimen de sustitucion de importaciones industriales de la segunda division
internacional del trabajo en que el rol del estado tuvo una importancia capital (cfr.
Cordes, 1999; Paramio, 1999; Torres, 1998)

En este trabajo no discuto la pertinencia o validez de tales reformas econdomicas y
politicas sino que las asumo como pasos que, en la percepcion de los gobiernos
nacionales, habrian sido necesarios para un desenvolvimiento acorde con los ritmos y
modalidades de la pragmatica econdmica global. Se trataria, entonces, de un proceso de
adecuacion institucional por los cambios en los modelos de desarrollo. Precisamente,
quiero dirigir la mirada hacia la operatividad de ese proceso.

En tal sentido, parto de la idea de que los fendmenos politicos tienen cierto nivel de
autonomia respecto a los contextos socio-econdémicos a los que moldean (pero que a su
vez los limitan). Por tanto insisto en la necesidad de entender la configuracion politica
-los actores ejes, sus relaciones, coaliciones y confrontaciones, el marco institucional en
que operan- que soporta y explica la forma en que se han gestionado los procesos de
reforma estructural de la economia y de las instituciones politicas centrales.

Al estudiar la operatividad del cambio politico’, y preguntarme por un nivel particular
entre sus diversos gestores, las denominadas tecnocracias, asumo un acercamiento
micro-politico que permitiria reconstruir los sentidos e intereses de los actores
involucrados (visibilizar sus practicas y discursos) y reflexionar acerca de los niveles de
autonomia‘ con que cuentan los "agentes reformistas" respecto de los actores sociales y
politicos domésticos e internacionales a fin de cumplir con sus cometidos (observar su
insercion institucional y las relaciones y los recursos de poder con que cuentan dentro
del Estado y el sistema politico en su conjunto).

En suma, bajo la sospecha de que buena parte del estancamiento del proceso de cambio
politico no se entiende como resultado de la confrontacion de distintas concepciones
sobre el Estado, sino en las caracteristicas de la “configuracion politica” en que se sitlian
los bloques reformistas, y explican sus espacios de autonomia, la investigacién buscé
dar cuenta de 1) los instrumentos que se han puesto en juego dentro del estado para
viabilizar la reforma y ii) las modalidades con que ésta ha sido negociada, debatida y
socializada con otros actores sociales y politicos del pais.

Se trata de dar cuenta del régimen operativo del MOSTA y de las modalidades que en
su torno se establecen para la generacion de consensos y la toma de decisiones publicas
sobre el proceso de reforma del Estado ecuatoriano. Entonces, el nudo problematico que
busca desmadejar este estudio se refiere a las relaciones entre el funcionamiento
auténomo de ciertos “instrumentos de accion politica™ promovidos desde los sectores

3 El concepto de cambio politico alude a aquellas transformaciones que tienen lugar en el nivel
institucional de la politica: marcos constitucionales, sistemas politicos, electorales, incluso politicas
publicas, es decir, lo que usualmente se denomina “régimen” politico. El campo de las culturas politicas
aparece como categoria residual o variable dependiente desde esta perspectiva.

4 En la discusion sobre autonomia del Estado se hace alusion a los niveles de construccion de preferencias
auto-generadas, a la formulacion de objetivos por parte de nucleos de funcionarios estatales que no
reflejarian intereses de grupos de presion politicos y clases sociales, o en suma, a la capacidad de poner
en practica ciertos objetivos internamente definidos (cfr. Agiiero, 1999, y Sckocpol, 1989)

3 Este concepto, elaborado por Peter Katzenstein es recogido por Theda Skocpol en el articulo “El Estado
regresa al primer plano: estrategias de andlisis de la investigacion actual” (1989), Revista Zona Abierta,



tecno-reformistas y los procedimientos de negociacién y deliberacion gestados entre
¢éstos y diversos actores sociales, politicos en el nivel doméstico e internacional.

2. Aproximacidn tedrica

Dentro de las disciplinas politicas perece plausible plantear una divisoria de aguas a la
hora de explicar los procesos de cambio politico. Asi, se han instituido
fundamentalmente dos grandes propuestas analiticas: la primera asociada con un
enfoque “estructural” plantea que los desplazamientos y transformaciones a nivel del
régimen politico serian consecuencia de las variaciones en las esferas econdmicas y
sociales que terminan por reconfigurar las reglas de procedimiento politico y obligan a
los actores politicos a re-componer sus relaciones politicas. El segundo, por el contrario,
pone el acento en las decisiones, negociaciones, calculos y estrategias que los actores
politicos construyen para dar paso a una institucionalidad diversa que posibilita un
nuevo marco de gobierno.

Al hablar de los procesos de re-construccion democratica, por ejemplo, la primera
tendencia se ilustra con los modelos explicativos del desarrollo econdémico como
variable independiente con respecto a las modificaciones de los marcos institucionales
autoritarios’: la evolucion de las relaciones econdmicas y sociales modifica “los recursos
de los grupos sociales preexistentes o dan origen a otros nuevos creando condiciones
para un tipo de conflicto prolongado que...conduce a la busqueda de reglas democraticas
para la competicion por el poder” (Paramio, 1996:22). Estos enfoques son calificados
como contextualistas, por March y Olsen, y en términos generales suponen que la vida
politica es una derivacioén de una o varias fuerzas exogenas (el entorno fisico, la cultura,
las condiciones econdmicas, etc.) dentro de las cuales el factor mas nombrado
corresponde a la estructura social de las clases. Los sucesos politicos se definirian
entonces mas como epifendmenos que como acciones necesarias para una comprension
de la sociedad (1993: 4-5).

El segundo nivel explicativo, por su parte, adopta una perspectiva eminentemente
politica y se centra en la movilidad estratégica de los actores politicos que disciernen y
calculan sus decisiones segun particulares intereses —que a su vez saben reconocer y
diferenciar respecto a los de otros actores: estamos en las arenas conceptuales de lo que
se ha dado por llamar “teoria de juegos”. La reconstitucion de un marco de gobierno
democratico, para seguir con el ejemplo antes mencionado, seria producto de las
decisiones y compromisos de especificos grupos de poder (las elites sobre todo),
constituidos en el proceso, que ven en este la mejor solucion posible para una nueva
distribuciéon de recursos y de maximizacién de sus intereses. Los acontecimientos
politicos aparecen como consecuencia de decisiones calculadas.

En este trabajo quisiera apoyarme en un tipo de enfoque cuya mayor contribucion seria
la de permitir una estrategia conceptual y metodoldgica para captar, de un modo
drésticamente menos dicotomico, las intermediaciones entre estructuras y actores:

Madrid, # 50.

6 En este nivel los trabajos pioneros y que han hecho carrera dentro de la disciplina de la ciencia politica
son los de M. S. Lipset (1959) sobre las condiciones sociales y econdmicas que sostienen y posibilitan el
mantenimiento de los regimenes democraticos.



efectivamente, éste nivel es recuperado por los trabajos "neo-institucionalistas"’ al
trabajar el problema del cambio politico y la propia produccion de politicas publicas.
Paso a desagregar estas ideas.

Las teorias de la eleccion racional suponen que los deseos, son susceptibles de una
descripcion historica precisa por medio de la cual se explican las motivaciones de la
accion (las creencias que la posibilitan serian independientes de aquellos): esto implica
que toda la agencia social es instrumental. Adicionalmente sostienen que “los sujetos
actiian para dar la mayor satisfaccion posible a sus deseos de tal modo que toda la
accion humana pude describirse como maximizadora” (Ibafiez, 1996:13). Manteniendo
estos supuestos en mente, construidos en clave individualista, cabe introducir la idea de
que para el estudio de la vida politica, y especificamente en el nivel del ‘cambio
politico’, los actores involucrados son actores colectivos —que en ningiin momento
deben entenderse como el resultado de la suma de los intereses de sus integrantes -con
un minimo grado de organizacion (partidos, entidades burocraticas, movimientos
sociales, sindicatos, etc.). Estos sujetos “juridicos” (no naturales) cumplen en principio
con todos los requisitos necesarios para ser considerados “actores de pleno derecho”:
poseen organizacion estable, un centro o procedimiento deliberativo y decisorio,
mecanismos estipulables de acciéon y una determinada estructura de preferencias
(Cainzos, en Ibanez, 1996:12).

Si bien existen algunas dificultades practicas* para caracterizar como actores racionales
a todas las organizaciones, es posible sostener que en cualquier momento toda
organizacion dispone de un cierto nivel de recursos potenciales, procedimientos y
normas medianamente consolidadas, y unas estructuras de autoridad estables en el
tiempo que la describen como institucion® y determinan en qué medida sera capaz de
movilizar efectivamente esos recursos para la accion colectiva.

Las organizaciones como actores politicos generarian agendas y estrategias especificas
en interacciéon con otros actores dentro de un contexto estructural -entendido no solo
como limitante sino como campo de alternativas para la acciéon- que no determina
totalmente las capacidades y deseos de los actores sino que regulan sus inter-relaciones.
El modelo explicativo debera dar cuenta, entonces, de las modalidades de conexion (no
“subsuncion’) del nivel estratégico con aquel asociado al entorno (idem.)

Ahora bien, la estructura politica -“instituciones, normas, reglas de comportamiento,
roles, instalaciones fisicas...relativamente invariables” (March y Olsen, 1993:19)- se
estabiliza por medio de y en torno a las multiples relaciones, alianzas, compromisos y
estrategias de los actores en competicion que, constantemente, arman sus estrategias

7 Algunos autores apuntan que estos trabajos podrian ser tomados desde una perspectiva epistemologica
de gran importancia (cfr. Scokpol, 1984) para comprender la ciencia social, pero para los intereses de este
estudio cabe seguir el juicio de March y Olsen que se refieren a ellos como “un reducido conjunto de retos
a la teorizacion contemporanea en ciencia politica, un pequefio numero de ideas relativamente técnicas de
maximo interés para los profesionales del estudio de la vida politica” (1993:13).

8 Los problemas de instrumentalizacion de las organizaciones por parte de los individuos o el nivel de
representatividad o universalismo que se auto-arrogan.

9 La cualidad institucional de las organizaciones reside en que actian racionalmente para maximizar su
poder hacia el futuro promoviendo cualquier “interés general” de un colectivo lo que implicaria la
produccion de estrategias diversas, y por tanto su continuidad en contextos en permanente modificacion.



segin tal campo normativo. Este planteamiento nos coloca de frente a uno de los
postulados centrales de los enfoques neo-institucionales, a saber y en un sentido fuerte,
la centralidad y autonomia de lo politico con respecto a los intereses sociales y
econdmicos que lo atraviesan, o al menos —matizando tal afirmacién- la constante
interdependencia entre instituciones politicas y sociales relativamente independientes.

Precisamente, en los trabajos de Theda Skocpol (1989), una de las investigadoras que
mas ha contribuido para el apuntalamiento de este enfoque, se construye la vision del
Estado como una institucion con una légica intrinseca —que no es simple reflejo de las
demandas o los intereses de grupos o clases sociales de la sociedad- y que ademas
tendria una capacidad de afectacion sobre los diferentes procesos politicos de las
unidades nacionales y de los actores “locales” que en ella se desenvuelven. Esta vision
pone en juego, entonces, la imagen de los estados como ‘“‘actores y como estructuras
institucionales y autonomas configuradoras de la sociedad” (1989:82).

El Estado es definido, entonces, como un conjunto de organizaciones a través de las
cuales ciertos colectivos de funcionarios pueden formular y aplicar estrategias o
politicas orientadas al logro de determinados objetivos (Skocpol, 1989:108). Ello deriva
en una estrategia de andlisis que apunta a la diseccion de los instrumentos o politicas de
Estado y sus modalidades y posibilidades de aplicacion.

Las instituciones politicas, siendo el desenvolvimiento de los estados un componente
clave de estas, definen y limitan el repertorio de estrategias que los actores ponen en
juego para la innovacion politica, la recomposicion de alianzas y la propia capacidad de
re-definicion de aquellas. Las condiciones institucionales marcan la pauta de las
trayectorias politicas de la sociedad en un momento determinado:

“Las alternativas politicas de los lideres no vienen completamente definidas por fuerzas
exdgenas, sino que son conformadas por las instancias administrativas existentes...Los
resultados del proceso politico modifican las credenciales de poder que, a su vez,
modifican los resultados politicos” (March y Olsen, 1993:16).

La idea anterior supone admitir que los sujetos actiian dentro de un marco de opciones
estratégicas limitadas: los procesos institucionales internos afectan a la distribucion del
poder (como recursos y capacidades), de los marcos de preferencias, e incluso de la
administracion y control de la informacion disponible para la toma de decisiones.
Considero que este factor permite que, en lugar de poner el acento explicativo en el tipo
de resultados generados en torno a una determinada constelacion o alianza de grupos
tendiente a procurar cambios politicos, este enfoque se interese por los procesos (el
"como") a través de los cuales fueron gestados. De ahi la relevancia y utilidad del
enfoque para los objetivos de este estudio.

En suma, las unidades analiticas activadas por este enfoque -para dar cuenta del
problema del cambio politico- son los individuos, las organizaciones que los
representan, las estructuras e instituciones politicas que regulan el juego interactivo y
otorgan el filtro de posibilidades de accion e, incluso, el campo de los consumos
simbolicos y significativos® que proveen de sentido las elecciones y compromisos

10 En palabras de March y Olsen: “Muchas de las actividades y experiencias de la politica se definen por
su relacion con mitos y simbolos anteriores a ellas y ampliamente compartidos. Al mismo tiempo, el
comportamiento simbolico es también un elemento estratégico dentro de la competencia politica”
(1993.29).



efectuados. Las conexiones entre estos tres niveles permitirian explicar las modalidades
—en menor medida los resultados producidos- en que cambian las estructuras politicas a
la vez que dan forma a nuevas identidades y estrategias contractuales como producto de
tales redefiniciones en el nivel institucional.

2. El despliegue de la reforma estatal en el Ecuador de los 90's

En esta parte del argumento conviene situar y documentar porque es pertinente hablar,
en el caso ecuatoriano, de un sostenido bloqueo o parélisis del proceso de cambio de
institucionalidad estatal. Para el efecto presento una perspectiva comparativa (cuadro 1),
con respecto a los demads paises de la region, y desagregada (cuadro 2), en relacion con
los distintos campos de aplicacion de las reformas.

Cuadro 1.
La transicion institucional en América Latina (a 1994), por reformas de largo alcance
(+++) y reformas limitadas (+)"

Intensidad de | Reforma Reforma Reforma tributaria | Privatizacion | Reforma de | Reforma

innovaciones | comercial [ financiera Empresas administr. | laboral

institucionales publicas Publica
RADICALES

Argentina - -+ -+ - +++ +++

Chile +++ +++ +++ +++ A+ +++

Peru et et ot et et e
MODERADOS

Colombia -+ e +++ e + +

Bolivia +++ +++ +++ + +++

Nicaragua -+ -+ + +++ +++ +

Costa Rica + + + + +4+ +
INCOMPLETOS

Paraguay +++ +++ + +++ +

Trinidad-Toba |+++ + +++ + +++

Uruguay + +++ +++ +++ +
PARCIALES

México +++ -+ +++ + +

Guatemala ++ +++ + +

Panama +++ +++ ++

Jamaica +++ +++ +

El Salvador ++ +++ +

Honduras +++ + +

ECUADOR +++ + +

Brasil +++ +

Elaboracion: Proyecto CORDES-Gobernabilidad, 1999.

En términos globales, este cuadro evidencia que en todos los paises de América Latina
seria posible hablar de una transicion estabilizada desde un Estado proteccionista en lo

I1'Si bien este cuadro tiene informacién hasta 1994, recoge las tendencias en las reformas y sobre todo el
grado de celeridad de los procesos. Cabe enfatizar, sin embargo, que en el caso brasilero después de esa
fecha los cambios han sido drasticamente implantados y no podria ya ubicarselo en el campo de los paises
con reformas parciales.




externo e intervencionista en lo interno hacia otro Estado aperturista y abstensionista
respectivamente en los mismos niveles. Las medidas de desproteccion arancelaria,
liberalizacion de precios y desercion estatal de sectores estratégicos en el nivel publico
son parte constitutiva de las nuevas relaciones estado-mercado. Un nimero reducido de
paises, aquellos agrupados en la categoria de reformistas parciales o incompletos, solo
muestran avances en las areas de reforma comercial y financiera. Los campos referentes
al re-disefio estatal y a las reformas laborales contintan paralizados. Precisamente, en
este nivel se ubica el proceso de reforma politica en el Ecuador.

Cuadro 2.

Ecuador: situacion de las reformas institucionales, 1995

Area de Intervencion Comentario

Reforma Comercial Completa - Reduccién de aranceles y eliminacion de
restricciones 1990-1991

Reforma Financiera Parcial - Primeros pasos en 1993

Reforma Fiscal Reforma Tributaria Incompleta 1990. Ajuste 1992
(interrumpido)

Privatizaciones El proceso debi6é empezar en 1993

Régimen Laboral Primeros pasos 1990

Elaboracion: Proyecto Cordes-Gobernabilidad

Con estos elementos en la mesa de discusion es posible percibir que mientras en los
otros paises de la region se han superado las fases de estabilizacion de las economias, en
el Ecuador persiste la etapa de correccion de los desequilibrios internos y externos (cft.
Jacome, 1997; Cordes, 1999). Sin embargo, las evidencias arrojan sefales de que se
habria otorgado ademas una mayor consideracion a las variables relativas a la
estabilizacion macro-econdmica que aquellas que atafien a las reformas, econdmicas y
politicas, de orden mas estructural.

Los elementos relativos a la adecuacion de la economia nacional a las reglas de juego
del mercado global han sido distribuidos con mayor énfasis y celeridad que aquellos
relativos al manejo politico de esta insercion por medio de un Estado medianamente
capacitado (mayores recursos fiscales, por mencionar un elemento) para regular los
impactos de tales alteraciones en el modo de desarrollo nacional®.

De lo anterior se desprende que el reordenamiento administrativo y burocratico del
Estado se encuentre apenas desarrollado en la linea de medidas privatizadoras de
empresas publicas menores y en ciertos recortes de personal en las grandes entidades del
sector publico. Los aspectos relativos a nuevas logicas de gestion publica y sobre todo a
la puesta en juego de formas modernas de administracion institucional del estado
(descentralizacion, desconcentracion, fusiones, etc.) no se han producido. Para
evidenciar este "punto muerto" adicional en el campo de las reformas cabe mencionar el
problema del ordenamiento territorial del estado ecuatoriano.

En uno de sus niveles este punto se expresa en la existencia de disimiles zonificaciones
del territorio nacional como producto de la organizacion administrativa de las

1Z' Al respecto es evidente que los gobiernos de turno se han preocupado més de recortar gasto publico
que de generar nuevas fuentes de ingresos reales para el sector. Esto a pesar de que, por ejemplo, el
Ecuador es uno de los paises de América Latina que destina porcentajes mas bajos de sus ingresos fiscales
(29%) al pago de remuneraciones de los servidores publicos. Bolivia, Costa Rica y Paraguay distribuyen
como salarios el 67, 52 y 37% de sus ingresos respectivamente (cf. Cordes, 1999:398; Naim, 1994).




actividades institucionales en el espacio. Tales divisiones se realizan sin una matriz de
regulacion general y producen yuxtaposiciones e incoherencias burocraticas. Un
ejemplo de esto son las zonificaciones adoptadas por entidades publicas como el
Ministerio de Obras Publicas y el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda que no
tienen referencia entre si y tienden a repetir competencias y funciones. Estas divisiones
se realizan en funcion de los intereses sectoriales e institucionales particulares y por
encima de un marco de planificacion nacional referencial (cfr. Barrera et. al. 1999: 187).

Asi, la reforma del Estado no ha permitido abandonar la institucionalidad heredada del
desarrollismo intervencionista de los ochenta —aunque ya haya desmontado algunas de
sus expresiones institucionales claves- ni tampoco pasar a configurar el anhelado Estado
“minimo” neoliberal. El resultado de esto, en general, es un vaciamiento de sentidos y
un mayor debilitamiento del Estado-nacional.

La explicacion mas recurrente respecto del bloqueo ha sido la de considerar la
configuracion dicotomica del debate politico nacional, a saber, una cruzada ideoldgica
que plantea el problema en los términos de “estado o mercado” como opciones
excluyentes para la conduccion del desarrollo del pais: “los unos esperan que el Estado
supervise a un capitalismo egoista por naturaleza y distribuya sus frutos de manera mas
equitativa y los otros confian en el poder creador del mercado para generar la maxima
riqueza posible y brindar oportunidades a todos” (Mancero, 1999: 358; cfr. Burbano de
Lara, 1999). Esta vision busca ser matizada y complejizada en las paginas que siguen.



4. Composiciodn institucional del MOSTA: el espacio de los técnicos

El MOSTA (Modernization of State Technical Asistance) funciona desde 1995 como
parte del Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM) que a su vez esta directamente
adscrito a la Presidencia de la Republica. EL Conam fue creado durante el régimen
conservador de Sixto Durdn Ballén en cuyo mandato (1992-1996) toman forma
definitiva las politicas neoliberales de ajuste y estabilizacion de la economia nacional®.

Al interior del Conam, el MOSTA surge a raiz de las recomendaciones que diversos
organismos de crédito y cooperacion multilateral han realizado al Estado ecuatoriano
para que adecue su estructura institucional a los condicionamientos de los nuevos
paradigmas de desarrollo econdmico. Concretamente, su financiamiento principal
procede del Banco Mundial y, como se vera adelante, gran parte de sus propuestas estan
empujadas y dirigidas desde su particular optica; la concesion de créditos ha dependido
frecuentemente de la disponibilidad de las autoridades nacionales a realizar tales
modificaciones.

El MOSTA seria el planificador y supervisor de un proyecto de reforma institucional
cuyo objetivo principal es “convertir la gestion del Estado en una mision destinada a
satisfacer con eficiencia, economia y calidad las demandas de la sociedad™-.

En esta direccion, el proyecto MOSTA se ha desenvuelto en dos grandes niveles. Cito
sus metas institucionales:

- Incrementar la productividad en la gestion publica y sentar las bases para que el
Estado pueda satisfacer las demandas de la sociedad con disciplina y
transparencia en el manejo de los recursos.

- Definir nuevos conceptos sobre el rol del Estado mediante una reorganizacion
administrativa, cambios juridicos, actualizacion de métodos operativos,
optimizacion del manejo de recursos y de la informacion en las entidades del
sector publico y del gobierno central.

Las areas de intervencion definidas a partir de los objetivos sefialados son: a) Reforma
Institucional: reestructuracion del Ministerio de Finanzas sobre todo en modernizacidén
de las aduanas y reforma tributaria; b) Gestion Financiera: montar sistemas integrados
de gestion para optimizar los sistemas financieros y presupuestarios del sector publico y
desarrollar un sistema informatico enlazado con las areas estatales no financieras; c)
Fortalecimiento institucional: dotar de solidez administrativa y estructural interna a las

13 Las principales medidas adoptadas para reducir la inflacion y restablecer los equilibrios fiscales y
externos se dieron por medio de politica cambiaria (se fijo una ancla nominal del tipo de cambio) y las
divisas de exportaciones pasaron a negociarse en el mercado libre; austeridad en el gasto y recorte de
subsidios en el nivel fiscal; a nivel de la politica monetaria se incorporan mecanismos de mercado como
las subastas semanales de bonos; en otro nivel, el precio del petréleo se ajustd varias veces hasta alcanzar
el nivel de los precios internacionales, se elaboraron leyes de privatizacion, flexibilizacion laboral,
flexibilizacion de marco contractual para la intervencion extranjera en el sector de hidrocarburos, entre
otros. Cfr. CORDES (1999).

14 1a informacion que presento a continuaciéon proviene de: Consejo Nacional de Modernizacién, “El
nuevo rol del Estado, la propuesta del Mosta”, en Revista El nuevo Siglo (1997), Quito, Afio 1, Numero 1
y CONAM-MOSTA, Hacia la Reforma del Estado. Opciones, consenso y controversia en la sociedad
ecuatoriana (1998), Quito.



principales instituciones publicas (Contraloria General del Estado, Secretaria General de
Planificacion y Secretaria General de Desarrollo Administrativo; y d) Politicas de
Estado: el proyecto propone un lineamiento técnico acerca del nuevo rol del Estado en
el Ecuador y plantea mecanismos de descentralizacion y desconcentracion.

De manera general quisiera colocar la idea de que esta agenda estd atravesada por
niveles de reforma basicamente “técnico-administrativos” en detrimento de objetivos de
orden mas estrictamente politicos. Distingo estos énfasis a partir de la propuesta de
Bresser Pereira (1998:2) sobre la forma que en América Latina se han instrumentado las
politicas de reforma del Estado. Tal autor habla, resumiendo esquematicamente, de
cuatro grandes campos de intervencion al respecto: a) el papel regulador del Estado: el
mayor o menor grado de intervencion del Estado en el funcionamiento del mercado; b)
el aumento de la gobernabilidad: capacidad politica de gobierno para intermediar
intereses y garantizar su legitimidad; c) la delimitacion del tamafio del Estado:
privatizacion, "publicitacion" y terciarizacion; y d) la recuperacion de la "gobernancia”
(governance) o capacidad financiera y administrativa de implementar las decisiones
politicas -superacion de la crisis fiscal y de las formas burocraticas de administrar el
Estado. Los dos primeros niveles apuntan a variables de economia y politica, mientras
que los ultimos aluden a problemas de conformacion burocratica y de apuntalamiento de
las finanzas publicas.

Precisamente, en el CONAM-MOSTA la concepcion de la reforma del Estado ha sido
vehiculizada como instrumento para estos dos ltimos o6rdenes: cambiar el modelo de
Estado, desde esta Optica, seria dotarlo de una racionalidad muy cercana a la gestion
empresarial (eficiencia, optimizacion de recursos, la incorporacion de los componentes
de la ‘calidad total’), tecnificar sus modos de operacion (incorporar tecnologia de punta
en la administracion publica), e impregnar a las burocracias publicas con el ethos del
progreso occidental (funcionalidad instrumental).

El telon de fondo de esta aproximacion al cambio estatal es el mantenimiento de la
austeridad en el gasto publico para evitar el déficit fiscal, enemigo puiblico nimero uno
de las politicas de desarrollo de corte neoliberal. Se podria decir, entonces, que la re-
estructuracion del Estado aparece mas como una politica econdémica (controlar
desequilibrios fiscales) que como una variable de control politico que de lugar, por
ejemplo, a formas democraticas de concebir y operar el Estado. De ahi la
direccionalidad eminentemente técnica del proceso.

Lo anterior se ratifica al afiadir que ya en la puesta en marcha de los respectivos sub-
proyectos al interior del MOSTA, se privilegiaron —y fueron los de mas alto desempefo
segun los lineamientos establecidos- los referidos al fortalecimiento de las entidades del
sector publico (ministerios sobre todo) por la via de dotacion tecnologica para el manejo
eficiente y coordinado de sus presupuestos. En sus inicios, se tratdé de enmarcar al
problema de reforma del Estado como una cuestion de privatizacion de sectores
publicos rentables (telefonia, sobre todo) pero los resultados fueron escasos*. Solo en
segunda instancia se activo el problema del modelo de Estado por la via de mecanismos
como la descentralizaciéon y la desconcentracion; sin embargo, en este nivel los
resultados también son minimos'.

IS Confrontar Cuadro 1.: Las reformas institucionales en América Latina.

16 A pesar de que no se conocen los documentos de evaluacion del proceso, los propios (ex)funcionarios
entrevistados admiten que en el campo de la descentralizacion el trabajo del MOSTA se ha limitado a “un
muy buen intento tedrico pero con cero resultados” (Entrevista #2, Enero 2000, Quito).
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Un segundo nivel de caracterizacion alude a la composicion profesional de los
funcionarios del MOSTA y a las incidencias que esto tiene en la construccion de la
‘retdrica de la modernizacion’ que tiene en ellos a uno de sus principales agentes.

Los empleados del MOSTA evidencian un muy alto nivel de formacion académica,
muchos tienen post-grados realizados en universidades extranjeras —sobre todo en las
areas de economia, administracion publica y otras carreras mas técnicas-, un régimen
salarial diferente, en dolares y altamente superior, al resto del sector publico”. Este
hecho tiene enormes repercusiones a la hora de explicar los vinculos de las burocracias
del MOSTA con otros actores estatales.

Estas distinciones son, precisamente, activadas en el nivel discursivo de los funcionarios
a la hora de recrear, y reivindicar, su protagonismo en el aparato estatal durante la
ultima década. Algunos teodricos en el area de los estudios politicos han planteado que
las identidades sociales son construidas discursivamente y que las formas de
representacion que de alli se derivan dan cuenta de los intereses y la estructura de
sentido que los actores interpelados otorgan a sus practicas (cfr. Laclau y Mouffe, 1986).
En las proximas lineas me adentro en el problema de una suerte de construccion
identitaria de los técnicos, con miras a introducir, ademas, el analisis de las ideas con
las que desde estos actores se justifica la introduccion de las reformas y los
procedimientos usados'.

Al explicar las vicisitudes del proceso de reforma del cual han sido protagonistas
centrales, los funcionarios del MOSTA aluden recurrentemente a las dificiles relaciones
con los “politicos”. Se observa un ejercicio de diferenciacion y oposicidon con los actores
politicos tradicionales (partidos, ministros de oficio, etc.) como forma de recrear una
suerte de identidad colectiva de ‘los técnicos’. Esto cobra sentido en torno de una
variable clave que los distinguiria del resto de funcionarios publicos: el manejo
especializado de cierta rutina disciplinaria que acredita y justifica su forma de concebir
el proceso de reforma y la vida politica en general. La retorica tecnocratica alude,
entonces, permanentemente a la relevancia de sus conocimientos —de ahi la mencion
anterior a sus estudios de postgrado- como fuente de legitimacion de su poder
institucional.

Los politicos procederian por fuera de la racionalidad que confiere la experticia
cientifica en determinado campo del saber: actlian por intereses y estan contaminados
por valores poco neutrales como los que ellos (los técnicos) profesan y activan debido a
su apego a formas calculadas, positivas y pragmaticas de resolucion de tareas concretas.
Esta distincion hace que los politicos, el sistema politico, sean vistos por los tecndcratas
como la principal causa del bloqueo de la reforma:

“Muchas veces cuando planteamos nuestros planes de reforma la gente nos decia que
estdbamos planteando temas perfectamente entendibles pero demasiado tecnocraticos.

17 Uno de los funcionarios entrevistados sefiald: “es necesario que una entidad de la importancia del
Conam pague clevados sueldos para tener muy buenos cuadros. De lo contrario simplemente éstos
prefieren salir al exterior o trabajar en otras partes con buenos sueldos. Es conveniente gastar sumas que si
bien son importantes le pueden dar al pais aportes en el campo de la reforma estatal. Los gastos para
racionalizar al estado son muy convenientes” (Entrevista #4, Quito, abril 2000)

18 «[ a5 ideas cuentan cuando lo que est4 en juego es una modificaciéon del paradigma a través del cual los
actores interpretan la realidad, sus riesgos y oportunidades” (citado en Paramio, 1999:10)
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Pero lastimosamente cuando tu tratas de revertir el orden y aunque sea utilizando la
mitad de lo tecnocratico te topas con intereses politicos que van a tratar de erosionar el
camino. La pregunta a la que llegamos es /si es que tu no tomas la técnica como base
nunca vas a poder romper el tema politico?” (entrevista #4, abril 2000).

Este elemento explica el diagndstico tecnocratico respecto a que el sector publico estatal
es una simple agencia de cabildeo y reparticion corporativista de prebendas sectoriales y
locales. Es necesario desmontar entonces al Estado. La via elegida es una estrategia de
modernizacion asentada en privatizaciones, tal y como han sido efectuadas en otras
experiencias internacionales”, que posibiliten el ingreso de capitales extranjeros y la
constitucion de mercados eficientes de bienes y servicios. El borramiento de la
burocracia publica, de este modo, emerge como un paso firme hacia la definitiva
insercion del pais en los modos de desarrollo mercado-céntricos dominantes a nivel
global

Lo anterior pone en evidencia una vision progresiva y unilineal del desarrollo
econdémico y social de los paises. Para las tecnocracias reformistas la modernidad de
mercado aparece como un destino ineludible. En la contratapa de la revista “El nuevo
siglo”, una edicion de lujo que informaba los avances de las reformas estatales, se
colocaba el siguiente mensaje acompafiado de una ilustraciéon en que aparecen dos
figuras pequenas y ensombrecidas que desde el perfil del mapa del Ecuador observan, a
lo lejos, al globo terrdqueo rodeado de satélites bajo la forma de computadores,
disquetes, discos compactos, y otros dispositivos de alta tecnologia:

“No perdamos mas tiempo. El mundo cambia vertiginosamente y nosotros seguimos
rezagados. HAGAMOS HOY EL ECUADOR DEL SIGLO XXI1. El CONAM fue
creado para cambiar un estado en permanente crisis. Vamos todos a modernizar!”

Las nociones de retraso, tradicionalismo y desconexiéon del recorrido que los otros
paises del orbe han efectuado emerge con un énfasis evolucionista que torna la decision
de modernizar como un imperativo insalvable y al que solo es posible resistirse por un
acto de irracionalidad y salvajismo parroquiano. El imaginario de una globalizacion
hiper-desarrollada, asociada con los ideales de bienestar y felicidad implicitos en la
comodidad que otorga la tecnologia moderna, pareceria ser el marco normativo en que
los técnicos del MOSTA inscriben su discurso y su forma de entender el proceso de
reforma arriba descrito.

Se construye asi una imagen univoca del sentido y la direccioén de las reformas: no hay
mas opciones, el mercado global avanza con o sin nosotros. Discurso prescriptivo que
deja fuera de lugar el debate respecto a los sentidos y contenidos del proceso de ajuste.
Se activa entonces la idea, comun en los defensores del modelo neoliberal, de que las
restricciones econdmicas provenientes de los mercados internacionales obligan a
introducir reformas estructurales tanto en el nivel de las economias como de los estados
nacionales. Las decisiones tomadas quedan asi naturalizadas, es decir, serian el
resultado de un curso prefijado, inescapable, fatal. Esta apuesta se arraiga en el realismo
seco y despiadado del "fin de la historia": es imposible imaginar una solucion a la crisis
nacional por fuera de la insercion del pais en la economia politica mundial.

19 La experiencia chilena ha sido particularmente mencionada, por los funcionarios entrevistados, como el
modelo a seguir en el pais.
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Los dos segmentos discursivos sefialados, se ensamblan, a la hora de pensar el problema
de la reforma del Estado en la idea de que a través de ella se podrda incorporar
plenamente al Ecuador a la economia politica internacional y hacer de la naciéon una
sociedad "moderna", en el sentido en que la modernidad se concibe de manera
dominante en los centros de poder del mundo contemporaneo. “Ello implica el entregar
la regulacion central de la macroeconomia a mecanismos impersonales "automaticos" y
objetivos y cefiirse a la ortodoxia técnica internacionalmente hegemoénica” (Bustamante,
1999: 33). La linea motriz de estos procedimientos seria la aplicacion de técnicas,
recetas y saberes internacionalmente respaldados». Emerge asi la figura de la politica
como un ejercicio de administraciéon y disposicion de instrumentos y mecanismos
logicos de resolucion de problemas, a saber, el reino de la racionalidad instrumental®.

En torno a la construccioén discursiva del proyecto y la identidad de los técnicos han
quedado colocados los entornos institucionales y los actores politicos y sociales a ser
desentrafiados. En lo que sigue haré¢ referencia, entonces, en primer término al campo
institucional en que se inserta el proyecto CONAM/MOSTA para luego pasar a la
caracterizacion de las relaciones establecidas con otros actores estatales, politicos,
sociales y con aquel de su principal sustento ideoldgico, los actores transnacionales.

5. La insercién institucional del MOSTA: recursos y limites

Dos elementos configuran las caracteristicas de la insercion institucional del MOSTA
dentro del entramado organizativo del Estado: la ubicaciéon del MOSTA con respecto a
la Presidencia del pais y su apuntalamiento por parte de los Bancos Multilaterales de
Desarrollo.

Quisiera documentar a continuacion la idea de que, precisamente, esta suerte de doble
dependencia institucional coloca a los “técnicos reformistas” en una situacion de
autonomia fragmentada, figura que alude al hecho de que determinado actor posee
margenes de maniobra con disimiles niveles de independencia segiin los sectores
(espacios, funciones) del proceso decisorio y operativo en que se halle involucrado; tal
autonomia diverge ademas segun los actores con que tiene que negociar en cada uno de
estos segmentos operativos. Este escenario, como se estudia a continuacion, compone
un campo incierto y débil para el despliegue final de las agendas de reforma.

5.1 La posicion institucional como recurso

En primer término, el CONAM tiene una relacion de dependencia directa con el
Presidente de la Republica. En la practica esto ha implicado que el CONAM haya
funcionado como un brazo técnico colocado por encima de los Ministerios y demas
dependencias del Estado y sin ninguna otra intermediacioén con el régimen y el sistema
politicos que no sea la figura del Presidente.

20 Resulta ilustrativo sefialar que en la Revista Nuevo Siglo, érgano informativo del CONAM,
frecuentemente se incluian entrevistas de los idedlogos globales de las reformas —Jeffrey Sachs, Michel
Croizier, por ejemplo- como fuente de legitimacion de las operaciones que tenian lugar en el pais.

21 El proyecto tecnocratico, por tanto, “es consistente con diferentes conjuntos especificos de "paquetes
politicos"...lo central para éste, es el énfasis en el fortalecimiento universalista y diferenciado de la
sociedad civil y del Estado, respaldado por una concepcion de la politica como ciencia de la gestion
publica y por practica cientificista de la gestion gubernamental” (Bustamante, ob.cit.).

13



Tal ubicacion administrativa sitia a los funcionarios en cuestion en una situacion de
independencia cognitiva, discrecionalidad en la construccion del soporte técnico e
ideolégico del proceso, para el procesamiento de las propuestas de reforma. La
construccion de los lineamientos y los soportes operativos del proceso se ejecutan al
interior de grupos restringidos de funcionarios que se aislan del mundo politico y
remiten sus intereses a argumentaciones propias de su experticia. La influencia del
entorno politico en la constitucion del soporte argumentativo de las reformas es casi
nulo, el proceso deliberativo queda restringido al espacio discursivo de los técnicos. En
este nivel, cabe hablar de un tipo de insercion institucional que facilita la puesta en
practica de objetivos internamente definidos: se trata de un segmento del proceso en que
los actores reformistas cuentan con altos niveles de autonomia con respecto a los actores
politicos domésticos.

En el mismo nivel, sin embargo, se observa que el papel jugado por los consultores de
los BMD, y concretamente de aquellos pertenecientes al Banco Mundial y a la GTZ~,
tiene una incidencia notable, a ser considerada en el marco de los analisis sobre toma de
decisiones para la puesta en marcha de las transformaciones disefiadas. Si bien los
criterios de los funcionarios entrevistados son disimiles respecto de cuanto y como
intervienen —en la sustentacion cognitiva de las reformas- estos actores, no resulta
erroneo afirmar que su soporte e incidencia han tenido un rol capital en la instalacion de
la mecanica reformista.

Un ejemplo ilustrativo al respecto alude a la discusion respecto de los modelos de
descentralizacion propuestos dentro del MOSTA como formulas factibles para el re-
disefio del aparato estatal. Asi, el consultor encargado del proyecto afirma que a pesar de
existir una vision por parte de los funcionarios locales acerca de la necesidad de asentar
el proceso en un nivel intermedio de gobierno (provincial o regional), los consultores
internacionales insistieron en viabilizar una linea municipalista para la
descentralizacion. Finalmente, los organismos internacionales optaron por financiar una
experiencia piloto de descentralizacion en torno de un municipio en la region oriental
del pais>.

En este nivel cabria introducir la idea de Robert Cox acerca del “proceso transnacional
de formacion de consensos” entre los ‘monitores’ de la economia global y cada uno de
los estados nacionales. Tal proceso generaria lineas de accion consensuadas, sostenidas
en la ideologia de la globalizacion, que es transmitida hacia los canales de toma de
decisiones de los gobiernos nacionales y de las grandes corporaciones. Los puntos de
despliegue y difuminacion de estos consensos ocurren en torno de foros no oficiales
(como la Comision Trilateral) y otros de caracter oficial semi-ptiblico como la OECD, el
FMI, el G-7, los BMD. Cox ha calificado este proceso como “internacionalizacién del
estado” debido a la centralizacion global de las influencias sobre sus politicas
economicas, financieras, sociales. En suma, los estados se tornan “mas efectivamente
controlables por una nébuleuse personificada en la economia global”, y son presionados
a mistificar este control externo “por medio de un nuevo vocabulario de globalizacion,
interdependencia y competitividad” (Cox, 1994: 46).

22 Fundacion alemana (Deutsche Gesellscaft fiir Technische Zusammenarbeit-GTZ) que financia y
asesora el proyecto “Descentralizacion y desconcentracion” puesto en marcha en el CONAM-MOSTA.

23 (Cabe resaltar la vision del consultor internacional encargado de este tema: “el proyecto de
descentralizacion no tiene conviccion politica a pesar de que, o por eso mismo, se trata de un requisito de
los organismos internacionales para la modernizacién del Estado” (Entrevista #1, enero-2000)
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En general el tipo de conflicto descrito responde, no solo a imperativos sustanciales o a
diferencias técnicas de contenido, sino también a la légica intrinseca de los BMD de
apoyar en aquellos proyectos sostenibles en el corto plazo, es decir, aquellos que
permitan endeudamientos rapidos y recuperacion de los recursos invertidos. La logica
bancaria dirige y constrifie de esta forma muchos de los puntos de reforma politica*.

Este factor que puede ser leido como la pérdida de autonomia del cuerpo técnico en
estudio —respecto de sus interlocutores de los organismos de crédito y desarrollo
internacionales- y del Estado en general>, no implica una fragilizacion o una suerte de
limitante institucional en el procesamiento de las reformas. Al contrario, el tipo de
vinculacion y soporte técnico y financiero que tales organismos brindan al MOSTA
constituye sobre todo un recurso de poder de la entidad y sus funcionarios con relaciéon a
otros actores estatales (el poder legislativo, los ministerios) y diversos actores politicos
en tanto fuente de legitimidad de sus intervenciones y figura que los constrifie, y
constrifie al resto de unidades publicas involucradas, a seguir las matrices de reforma
“recomendadas” por los BMD.

Los recursos mencionados aluden, en un primer nivel, al tipo de desarrollo institucional
que posee el Conam-Mosta (asi como todos los proyectos sostenidos por los BMD)
diferente y superior de aquel que detentan otras instancias publicas: tal nivel de
desenvolvimiento se hace visible en elementos como la ubicacién de sus oficinas,
instaladas en edificios modernos y sin contacto con las burocracias publicas
ministeriales, la infraestructura técnica y operativa actualizada, el régimen salarial
autonomo y el hecho de que cuentan con un staff de funcionarios altamente calificados y
valorados en el espacio estatal, entre otros factores. Todos estos elementos han
construido el imaginario de tal unidad como una que detenta altos niveles de
rendimiento institucional apoyados en una base de recursos econdmicos susceptibles de
ser reciclados en los restantes niveles burocraticos como parte del proceso mismo de
reformas.

En otro nivel, cabe situar la idea del peso simbdlico que genera la detencion de un saber
especializado y avalado a nivel internacional bajo la forma de recursos politicos y
econdmicos concretos. Este factor garantiza y legitima el desenvolvimiento de las
intervenciones de tales funcionarios en las distintas burocracias publicas con que se
relacionan. Como relaté uno de los funcionarios entrevistados: “tenemos [los técnicos
del MOSTA] el derecho a meternos en la vida de los ministerios”. Existe entonces un
alto nivel de discrecionalidad para activar las agendas de reforma sin la necesidad de
pasar por un espacio consultivo intermedio.

Este poder, no obstante, no se lo debe a la opinion publica doméstica, sino al respaldo
decidido de la "comunidad internacional" -que se expresa en actores como los BMD.
Los tecno-reformistas locales responden y derivan su fuerza politica, de la real y

24 Cito a un entrevistado: “No olvidemos que son bancos y lo que quieren es colocar dinero, sobre todo de
deuda. Esto no estaria mal si es que el pais contratara deuda y que pueda pagarla. Pero hay muchas veces
que se contrata deuda para que se desembolse rapido. Porque a los bancos les interesa los proyectos en los
que se desembolsa rapido” (Entrevista #4, abril-2000).

25 En términos analiticos no se trata de afirmar la obsolescencia de las politicas nacionales sino reconocer
que su espacio de operacion y su rango de efectividad no pueden ser ya pensados por fuera de lo que
ocurre en el resto del planeta: las medidas econdmicas de un Estado deben ser compatibles con los
movimientos de capital regionales y globales, a menos que el gobierno nacional quiera arriesgarse a sufrir
graves desbarajustes entre sus objetivos y los flujos de la economia internacional (cfr. Held, 1997).
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efectiva presencia mundial, por medio de potentisimos medios de presion e incentivos,
en el espacio decisional del estado ecuatoriano (cfr. Bustamante, 1999).

En suma, los dos vectores institucionales analizados colocan a los técnicos reformistas
con un margen importante de movilidad para la produccioén del soporte cognitivo del
proceso y para cierta activacion del mismo al interior del entramado estatal. Sin
embargo, esta misma incrustacion institucional supone una serie de limitantes para el
procesamiento y despegue de las reformas, y tensiona por tanto la idea de una
autonomia plena.

5.2 Limites institucionales

La discrecionalidad y auto-referencia en la construccidon cognitiva de las agendas de
cambio se ve bloqueada en cuanto pasa al nivel estrictamente politico, a saber, la
aprobacion y posteriores negociaciones desde la Presidencia con los diferentes actores
politicos. Toda la produccion documental, propositiva y los paquetes técnicos de
reforma deben pasar por la anuencia del Presidente. Este punto nos conduce a situar el
problema de la modernizacion del Estado en relacion con los términos del
funcionamiento del régimen presidencialista imperante en el pais.

Se dice que un sistema politico es presidencial cuando i) existe una eleccion popular
directa del presidente, ii) el Presidente nombra con autonomia del Congreso Nacional a
su gabinete, iii) existe una linea de autoridad clara desde el Presidente hacia abajo, a
saber, el Presidente dirige el Ejecutivo (Sartori, 1994). Todos estos elementos son
caracteristicos del funcionamiento politico ecuatoriano, por lo cual se justifica su
denominacion bajos estos términos.

A partir de esta distincion conceptual quisiera precisar algunos elementos que, como
producto de la configuracion del régimen politico, habrian ralentizado el procesamiento
de las reformas y diluido el margen de autonomia de los actores reformistas.

a) La falta de continuidad en los programas disefiados: este factor, citado de forma
recurrente por los funcionarios MOSTA, alude sobre todo a la falta de
estabilidad del sistema politico en su conjunto, es decir, a la idea de que en el
sector publico del pais, las decisiones, proyectos y programas han estado sujetos
a cambios intempestivos de acuerdo con los tiempos de la politica.

b) Multiples presiones politicas respecto a cada maniobra reformista: en un sistema
de partidos asentado sobre bases clientelares es complicado romper las

26 La precariedad de la norma constitucional y la perentoriedad de los acuerdos politicos se observa en
que: desde 1996 al 2000 el pais ha visto suceder a cinco gobernantes (cuatro presidentes y una junta
civico-militar); dos Presidentes elegidos en sufragios generales han sido destituidos (en 1997, Abdala
Bucaram y en el 2000, Jamil Mahuad), un Vicepresidente y un Ministro de Gobierno enjuiciados por
corrupcion (Alberto Dahik en 1995 y César Verduga en 1998. Los dos se encuentran auto-exsilados). A
ello deben sumarse numerosas amenazas de golpe de estado y frecuentes pugnas entre los principales
poderes del Estado (cfr. "La pugna de poderes en el Ecuador", José Sanchez-Parga, 1998; Revista
VISTAZO #779, Febrero 3-2000).

27 Un dato revela la exactitud de este diagndstico: en cinco afios de existencia del MOSTA, esta unidad ha
cambiado de insercion institucional dentro del Conam al menos en tres oportunidades. Al observar los
organigramas del Conam se constata tal inestabilidad, directamente ligada a los cambios en la direccion
del programa habida cuenta de la discrecionalidad de cada Presidente del pais para designar a su
representante. (Confrontar Organigramas CONAM, 1997-1999).
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relaciones que aseguran una base de subsistencia a tales agrupaciones politicas y
a otras que se beneficien de tales nexos.

En el sustrato de estos dos campos de conflicto politico se encuentra como elemento
comun “la pugna de poderes”, a saber, la tendencia que en los regimenes
presidencialista tiende a exacerbar un tipo de relaciones beligerantes entre los
principales poderes del Estado. Las relaciones entre el poder ejecutivo y el poder
legislativo dificilmente son de cooperacion, al contrario, se trata de una relacion de
equilibrio y controles mutuos que se resuelve muy a menudo en bloqueos sostenidos en
el tiempo.

A partir de las tesis de Juan Linz (1990) sobre la tendencia de las democracias
presidencialistas a producir altos niveles de inestabilidad se puede insistir, respecto al
tema de las reformas econdmicas y politicas de los Gltimos afios, en que los regimenes
presidencialistas colocan al ejecutivo como detentor privilegiado de la responsabilidad
por las politicas que se llevan a cabo, y dejan al Legislativo por fuera de tal
compromiso. La hechura y negociacion de las politicas publicas, que deberian ser una
responsabilidad del régimen politico en su conjunto, quedan asi concentradas en un solo
nivel de la estructura estatal.

En el Ecuador este fendmeno se complica puesto que existe un sistema multipartidista
extremamente débil, altamente fragmentado y poco proclive a la formacion de
coaliciones y de alianzas de gobierno amplias (cfr. Alcantara 1999; Conaghan, 1998).

Ello ha ocasionado que en repetidas ocasiones los ejecutivos reformistas posterguen sus
agendas de cambio politico y sean significados, desde el universo técnico, como
responsables del atraso y bloqueo del proceso. Tal falta de voluntad politica se enmarca,
sin embargo, en las trabas que el régimen presidencialista coloca para un procesamiento
cooperativo de las politicas publicas.

En efecto, ha sido la constante en el pais que el presidente y su gabinete tienden a contar
unicamente con el respaldo de su partido, los restantes toman distancia de las politicas
gubernamentales -mas ain cuando se trata de tomar medidas de ajuste con efectos
dramaticos en la distribucion de la riqueza- y se colocan por fuera de la formulacion de
politicas de estado sostenibles en el largo plazo.

Los partidos, entonces, han tenido una participacién limitada en la definicién de las
politicas publicas. Su marginacion, expresada por ejemplo en su exclusion en la
conformacion de los gabinetes, redunda en un papel subordinado del Congreso en la
gestion de gobierno. Les queda la opcion de jugar permanentemente el rol de opositores.
Asi lo han hecho al respaldar desde el parlamento a las movilizaciones populares en
contra de las medidas de estabilizacion -como lo documenta Conaghan en relacion a las
primeras medidas de ajuste en los ochentas (1998:275). Esta fractura entre los poderes
del Estado habria incidido en la agregacion de intereses y en la constitucion de
significaciones favorables a las agendas reformistas en la opinion publica y la
ciudadania en general.
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En efecto, el tema de las reformas estructurales de la economia y la institucionalidad
estatal en el Ecuador ha sido objeto de una intensa disputa politica* y de la construccion
de un imaginario negativo y agresivo en contra del proceso de reforma», el resultado de
ello es que los soportes civiles a las agendas reformistas aparecen como muy fragiles y
bastante des-legitimados: “el problema politico central que enfrenta este sector es el de
la debilidad de sus bases de apoyo ciudadano... El modelo tecnocratico se apoya
precisamente, y requiere de la existencia de un publico ciudadano. La ausencia o
debilidad de éste le priva de un soporte indispensable. Asimismo, y adicionalmente,
existen muy pocos grupos de interés domésticos realmente existentes que puedan
anticipar beneficios de corto plazo en la modernizaciéon” (Bustamante, 1999: 26).

En suma, la relacion de mutuo sostenimiento entre los partidos politicos y los actores
opositores deja a los ejecutivos reformadores en posicion de desventaja a la hora de
poner en marcha los paquetes de reforma. Ello permite calificar como precarios a los
niveles de autonomia de tales sectores a la hora de activar y ejecutar las reformas
previamente disefiadas (campo cognitivo en que el margen de maniobra es amplio), y
permite entender uno de los puntos de bloqueo de las reformas.»

Sin embargo, es precisamente el diagnostico anterior, el bajo apoyo ciudadano y la
fortaleza de las coaliciones politicas en contra de las reformas, lo que coloca en juego
“la necesidad de un ejecutivo fuerte y de un nucleo técnico, blindado frente a las
presiones sociales, que disefie y ponga en practica las reformas” (cfr. Paramio, 1999:25).
Ello explica la adscripcion del CONAM-MOSTA como un instrumento de accion
politica directamente dependiente de la presidencia’.

Ya desde los ochentas los BMD apoyaron una politica de financiamiento de proyectos
de politica publica (o administracion de obras publicas) por fuera del aparato
burocratico instalado (ministerios sobre todo) y montaron las denominadas “unidades
ejecutoras” que han funcionado, hasta presente, bajo el control de los ejecutivos (cft.
Conaghan, 1998:270). Se trata de una practica extendida en las negociaciones entre el
Estado y los organismos de crédito que ha dado lugar a la formacién de comisiones
técnicas gestionadas desde la presidencia con miras a evitar las trabas burocraticas para
el manejo de los recursos desembolsados, evitar presiones politicas y garantizar cierta
estabilidad en la ejecucion de las obras.

28 Ademéas del escaso apoyo de los diferentes actores politicos, la oposicion de la poblacion civil al
proyecto de modernizacion de la economia y el estado ecuatorianos se expreso, por ejemplo, en la debacle
que sufriera el gobierno neoliberal de este entonces (Sixto Duran Ballén, 1992-1996) en la consulta
popular de 1995 —convocada, sobre todo, para reformar areas estratégicas de la economia por la via de las
privatizaciones y del Estado, bajo un modelo de descentralizacion- en la que ninguna de sus propuestas
fue aceptada. La Coordinadora de Movimientos Sociales, que agrupa a diversas sindicatos putblicos y al
movimiento indigena, fue la abanderada de la oposicion frontal a tal agenda de gobierno.

29 Los drasticos intentos del CONAM por reducir el aparato piblico y privatizar grandes areas del sector
publico le han valido una imagen de violencia y frialdad ampliamente difundida en la ciudadania. Su
calificativo como “CONAM, el Barbaro” —haciendo alusion al superhéroe de una tira codmica- otorga
indicios de la baja popularidad de los tecnocracias reformistas.

30 Resulta ilustrativo sefialar que existe un intenso sentimiento de frustracion de parte de los técnicos
reformistas por el empantanamiento del proceso expresado en deserciones y renuncias laborales del
CONAM-MOSTA.

31 Este recurso institucional, sin embargo, reproduce la marginacion de los partidos del espacio decisorio
respecto a las reformas: “la denigracion de la politica de partidos (y, por extension, del congreso) se ha
visto reforzada por la aparicion de enfoques tecnocraticos exclusivistas a la hora de abordar la actual
crisis econdmica” (Conaghan, 1998:271).
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Este tipo de ‘insercion’ institucional, ya estabilizada en el entramado organizativo del
Estado, ha tenido como efecto acumulado no-previsto la formacion de una burocracia
paralela a la ‘tradicional’, con relaciones de competencia y conflicto entre ellas.

Tres factores posibilitan este escenario de competencia intra-estatal: a) los fuertes
recursos institucionales de que dispone el CONAM-MOSTA en relacioén con las otras
dependencias estatales, b) como parte de la reforma estatal los “técnicos reformistas”
debe intervenir (actuar y operar) en campos institucionales ‘propios’ de otras unidades,
c) la falta de un eje planificador y articulador del proceso: paraddjicamente este
elemento ha sido provocado desde el mismo MOSTA como parte del proceso de recorte
del Estado®.

El caso del proyecto de descentralizacion manejado dentro del MOSTA es revelador al
respecto. En sus inicios (1995), cuando el proyecto se encargaba de elaborar el Plan
Nacional de Descentralizacion el tema no interesaba mayormente a ningun sector y se
limitaba a elaboraciones técnicas dentro del MOSTA con la asesoria de consultores de
la GTZ. Cuando por derivaciones de la coyuntura politica el problema del modelo de
Estado se pone en el centro del debate publico (desde 1998 en adelante) emergen
multiples actores interesados en ‘apropiarse’ del tema: el Congreso Nacional, la
Asociacion de Municipalidades (AME), el Consorcio de Consejos Provinciales
(CONCOPE), y otros movimientos ciudadanos. Cada uno de ellos genera agendas de
trabajo y planes de resolucion del problema, con lo que ocurre una suerte de
competencia y segmentacion institucional que dificulta el procesamiento politico y
técnico de la cuestion. La presion de los actores mencionados, la relevancia cada vez
mas alta del tema en la opinidon publica, y sobre todo la pérdida de centralidad del
ejecutivo con respecto a la gestion del tema obligan a configurar al MOSTA como eje
de una “Comision de Descentralizacion” —actualmente en vigencia- que recoja las
diferentes propuestas y las incluya en un proyecto final a ser aprobado por el Presidente
del pais. El MOSTA termina asi funcionando como espacio de coordinacion y
confrontacion de las propuestas de descentralizacion existentes, un desenvolvimiento
eminentemente mas politico que técnico.

De esta forma, el rol central que los diferentes gobiernos han asignado al proceso de
modernizacion ha supuesto que el CONAM adquiera un peso institucional gravitante
con respecto a otros actores estatales, el parlamento y los ministerios, y demas unidades
sub-estatales (prefecturas, municipios). Sin embargo, muchas de sus funciones tienden a
sobreponerse y sobre todo a refiir en cuanto a los especificos intereses y metas
institucionales para los que han sido creados.

Este ejemplo permite hablar ademds de un proceso de estabilizacion de la
institucionalidad de las burocracias tecno-reformistas que —a pesar de no haber
cumplido los objetivos para los que fueron instauradas- han sabido adaptarse a los
cambios del contexto politico y organizativo al interior del Estado. Una expresion de

32 Una de las primeras acciones dentro del CONAM fue desaparecer al Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE), antiguo organismo encargado de la planificacion del desarrollo social y econdomico del pais
por medio de planes regulares de control. Como se sabe, la idea misma de la planificacion es
absolutamente contraria a los esquemas neoliberales sobre el desenvolvimiento de las sociedades. El
juego de las fuerzas del mercado es el unico mecanismo de regulacion admitido. Cito a uno de los
entrevistados: “El Mosta trabaja con la idea de que no se requiere de un organismo planificador eje. Por
ello suprime al CONADE que e¢jercia esas funciones desde los 70’s. Todo se centra en las politicas del
ejecutivo” (Entrevista #3, febrero 2000).
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esto es que actualmente tales instancias funcionan como proveedoras de “consultores”
para otros instancias estatales en temas afines a las reformas®. La ‘nueva’ institucion y
sus funcionarios consigue de esta manera prolongar sus relaciones de financiamiento
con los BMD vy legitimar sus funciones al interior del Estado. Un excelente ejemplo de
como no siempre las instituciones se desenvuelven para solucionar problemas sino que,
finalmente, terminan por construirlos a fin de proseguir sus intervenciones y asegurar
su perdurabilidad en el tiempo: “la busqueda de alternativas tiene lugar en un contexto
organizado en el cual no s6lo los problemas buscan su solucion, sino que las soluciones
buscan sus problemas” (March y Olsen, 1993:17).

En suma, ha quedado visto que la configuracion institucional descrita —presidencialismo
y conformacion de una burocracia modernizadora paralela sostenida desde los BMD-
constituye una variable de particular relevancia para entender las posibilidades que han
tenido los sectores técnicos reformistas para activar su agenda de cambio y
modernizacion del Estado ecuatoriano. La nocion de ‘autonomia fragmentada’ alude a la
combinacion y tension de elementos facilitadores y restrictivos resultantes de un
posicionamiento institucional gaseoso dentro del aparato estatal: asi, el amplio margen
de maniobra a la hora de definir los contenidos y procedimientos del proceso de reforma
se desvanece o atenua cuando se transita hacia su ejecucion y activacion. De una
situacion de “aislamiento discursivo” respecto de las presiones politicas locales se arriba
a un punto de minima autonomia que deja al proceso en un punto de incertidumbre
hacia futuro.

6. La hechura y negociacion de las reformas: silencio y conflictividad politica

Dos elementos sobresalen dentro del proceso descrito hasta este punto: a) la
concentracion de la toma de decisiones y de la construccion de las bases de sustentacion
cognitiva sobre las reformas en el Presidente y en un circulo muy restringido de
técnicos; y, b) el escaso nivel de sostenimiento y apoyo a las reformas tanto en actores
politicos como sociales a nivel doméstico.

Quisiera argumentar en este punto que tal escenario, muy poco propicio para el
encadenamiento final del paquete de reformas en condiciones de presidencialismo fuerte
y alta conflictividad con los partidos politicos, es reforzado (y se explica) por un tipo de
procedimiento “secretista” a la hora de fijar los contenidos y los mecanismos de
instauracion de las reformas al estado.

Me refiero a una légica de gestion del cambio institucional —expresada también otros
paises de la regién en sus periodos de reforma (cfr. Da Silva Telles, 1995; Topper,
1993)- caracterizada por un manejo especializado de los conocimientos con que se
procesa el cambio y, al mismo tiempo, con minimos niveles de publiscitacion y
discusion de los contenidos, fines y sentidos que han guiado las agendas reformistas. Tal
procedimiento habria contribuido de forma notable a incrementar los niveles de tension
y conflictividad entre los agentes de la reforma y los sectores sociales y politicos poco
identificados, y opuestos, a éstas.

33 En palabras de uno de los entrevistados: “con el tiempo la institucion se ha convertido en una “caja
chica” de consultorias cortas para el resto de instancias estatales. Si se necesita algiin funcionario para
algo muy especifico se pide que su contratacion se efectie desde aca. El Banco Mundial sabe de esto”
(Entrevista #2, Marzo 2000).
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Para revelar el ‘silencioso’ modus operandi de los técnicos reformistas y, al mismo
tiempo, evidenciar las visiones en conflicto respecto de la reforma del Estado planteo a
continuacion una suerte de “mapa” de las relaciones operadas entre €stos y otros actores
politicos y sociales afectados por los cambios en el modelo de estado. Sitlio tres campos
de andlisis segiin los actores involucrados: a) actores politicos (congreso nacional,
partidos politicos); b) actores estatales (burocracias publicas); c¢) actores sociales
(poderes locales, asociaciones civiles, ong’s).

a) En primer término coloco el andlisis a nivel de los actores politicos. Como ya
mencioné el nivel de inclusion del Congreso Nacional y de los partidos politicos a la
hora de definir las politicas de cambio politico ha sido escaso. La colaboracion
establecida se ha limitado al conocimiento de los informes de los técnicos reformistas en
las Comisiones Legislativas responsables de cada area en proceso de re-estructuracion.

Entre los agentes tecno-reformistas y el espacio de la politica representativa ocurre,
entonces, un vacio comunicativo anclado, sobre todo, en la profunda sospecha que los
primeros profesan acerca de la racionalidad propia del ejercicio del poder publico: la
posibilidad de negociar los contenidos de los paquetes de cambio politico solo
implicaria la dilatacion de los tiempos de ejecucion y, sobre todo, no seria fuente de
ningun aporte de fondo a sus ya elaboradas expertas propuestas.

b) Sin el factor de intermediacion entre los partidos politicos y los sectores reformistas,
resulta dificil pensar en la posibilidad de relaciones de cooperacidon o sostenimiento con
los demas actores sociales involucrados en la reforma del Estado. Tal es el caso,
precisamente, de los actores estatales anclados en las burocracias ‘tradicionales’, a
saber, los empleados (y sus organizaciones) de ministerios y otros oOrganos de
administracion publica. Con estos sectores las relaciones han sido verticales, poco
dialdgicas y mas conflictivas. A continuacion coloco un caso a manera de ilustracion de
tal afirmacion.

Uno de los proyectos considerados maés exitosos dentro del MOSTA es el de
modernizacion de los sistemas informaticos para la estandarizacion de los presupuestos
de las entidades publicas. A través de éste el MOSTA colocaba a uno de sus consultores
en cada ministerio, éste procedia a elaborar sus diagnosticos y ensayar el despliegue del
paquete reformista previamente fijado. Los objetivos de este proyecto al parecer se
cumplieron en alto grado. El punto que llama la atencidn, sin embargo, es que a partir de
esta intervencion ‘tecnoldgica’ se procede a influir y ganar espacios en lo que respecta a
la reduccion burocratica y recorte funcional de tales unidades. Tal como menciond uno
de los entrevistados: “el tema de la informatica era el caramelo para los ministerios. Les
dabamos todo lo de modernizacion administrativa y financiera y de pasito [de pasada] se
incluian temas de recorte de funcionarios y disminucion de dreas” (entrevista #3, marzo
2000).

Las agendas de reforma no se negocian, vienen empaquetadas y el interés de los técnicos
es introducirlas de cualquier forma. Tal 16gica, como es de suponerse, no propicia la
activacion de redes de apoyo, coalicion y confianza entre los técnicos y los actores
afectados por las medidas de cambio institucional. Por el contrario, se exacerban las
tensiones propias de los procesos de modernizaciéon de complejos institucionales que
han soportado y permitido la existencia de cuerpos de funcionarios organizados. Se abre
un campo de conflicto, de este modo, tanto con los burdcratas en tanto individuos
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potencialmente afectados por el recorte de sus funciones, como con las organizaciones
politicas que los representan (sindicatos, asociaciones).

Cuando suceden, las negociaciones establecidas se efectian solamente a raiz de la
activacion de un conflicto que potencialmente signifique el bloqueo de las reformas. Tal
es el caso de caso del Ministerio de Finanzas cuyos funcionarios se opusieron a la
reduccion de personal si éste no incluia un plan de capacitacion laboral y reinsercion
profesional. EI CONAM tuvo que dar paso a estas demandas. Se trata de un trivial
conflicto de intereses en el que, sin embargo, me sostengo a fin de argumentar que
finalmente el ‘ntcleo duro’ de las agendas de reforma queda intocado, no se incorporan
las visiones disidentes y se procede a su ejecucion sin abrir un campo minimo de
interlocucion y debate sobre el sentido general del proceso. Las autoridades y sus
herramientas de cambio politico limitan de esta forma su capacidad de alcanzar
acuerdos con los sujetos sociales afectados, cosa que traba y des-legitima todo el
proceso.

Este caso permite evidenciar un frente de divergencia y disputa en cuanto a los
contenidos y efectos de las reformas del Estado entre las “coaliciones distributivas” —
corporaciones definidas y sostenidas en torno al anterior modelo de desarrollo y de
Estado- y los agentes del cambio. En el Ecuador, la mayor parte de los intereses de estos
actores se han constituido a partir de una determinada relacion con el Estado
corporativista y clientelar que los tecnocratas pretenden desmontar. Desestructurar al
Estado amenaza las bases mismas de sustentacion que les han permitido surgir,
consolidarse y afirmar su espectro de intereses institucionales en el tiempo. La agenda
reformista, por tanto, pone en peligro su propia existencia y resulta poco probable que
den paso a ella.

Mas aun cuando resulta evidente que el proyecto modernizador tendria por efecto a
largo plazo, al menos, desmontar la maquinaria de la promiscuidad corporativa y
clientelar, y crear un Estado (relativamente) autonomo e impermeable a la utilizacion
privatizada de sus capacidades, por parte de los "cazadores de renta" que pueblan y
pululan en la economia y sociedad civiles (cfr. Bustamante, 1999: 37).

¢) Un nivel adicional de conflicto y tensiéon politicas en torno al proyecto tecno-
reformista tiene que ver con la actuacion de otros actores sociales opuestos al proceso de
reforma y con quienes los agentes reformistas no han establecido, tampoco, programas
comunicativos que abran desde el mismo nivel propositivo la discusion acerca de sus
fines, contenidos y efectos.

Tal es el caso del Plan Nacional de Descentralizacion elaborado dentro del proyecto
MOSTA y contundentemente rechazado por la Junta Civica de Guayaquil, la ciudad mas
grande de la region litoral del pais, instancia que representa a los poderes locales de esa
ciudad —empresarios, exportadores, politicos notables, autoridades seccionales- y que
constituye uno de los nucleos de poder de mayor influencia en el Ecuador.

Tal proyecto habia sido elaborado por los consultores del proyecto en directa
colaboracion con el personal de la fundacion alemana GTZ y tenia el respaldo politico
del entonces presidente de la Republica, Sixto Durdn Ballén. Los funcionarios
encargados, acompafiados directamente por el director ejecutivo del CONAM,
acudieron a presentar el documento ante la mencionada Junta y no fueron si quiera
recibidos por ésta.
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Lejos de manifestarse una fuerte diferencia en torno a los contenidos de la propuesta —
que se expresaba en el acento municipalista que los poderes locales otorgaban a la
descentralizacion en contra de una apuesta de fortalecimiento de un nivel intermedio por
parte de los técnicos- el rechazo a conocer el proyecto se asentaba en que, para los
poderes locales, la presencia de las tecnocracias estatales localizadas en la capital de la
Republica (“serranos”) en el manejo de temas claramente de interés local era vista como
una intromision inadmisible. Se trata de una tensidon activada en torno de una fractura
regional que, al igual que el problema étnico, constituyen campos historicos de
conflictividad politica en el Ecuador y que dificilmente puede pasar oculta al
gestionarse un proceso de descentralizacion.

Este ejemplo marca dos caracteristicas del proceso de negociacion de las reformas. En
primer término, en el lado reformista se observa la desconexidén entre politicos y
técnicos en el disefio de una estrategia de colocacion de sus agendas: pareceria que
existe una fe ciega en el peso de la retérica tecnocratica, su fria racionalidad
cientificista y cosmopolita, como mecanismo suficiente para persuadir de las bondades
de las reformas a todos los actores politicos en conflicto. De esta forma el trabajo de
articulacion politica y de construccion de bases de apoyo a las reformas queda relegado
a un segundo plano.

En segundo nivel, el hecho de que el conflicto se active atn antes de la discusion de las
agendas de cambio institucional pone en juego la idea de que las agendas tecnocraticas
habrian sido construidas por fuera de una tematizacion publica sobre aquello que es
relevante y susceptible de tratamiento especializado. Por ello se hace evidente que
dentro de la reforma del Estado existen temas que requieren de un cierto consenso
previo para ser colocados como problemas publicos relevantes y sujetos de
intervenciones técnicas. No todos los topicos asumidos como problematicos por los
sectores reformistas son significados con el mismo diagndstico por otros actores. Me
refiero a la necesidad de una minima apertura inicial del debate que permita hacer
evidente que un topico determinado, en este caso la cuestion de la descentralizacion,
requiere un tipo de tratamiento de gestion publica. Esto facilita los bajos niveles de
legitimacion con que cuentan los sectores reformistas para activar sus agendas.

Respecto a este caso, ademas, aparece un nuevo elemento de significacion del Estado y
de los efectos de su reforma, disimil del proyecto de las tecnocracias reformistas. Hago
alusion a la vision que los sectores dominantes tradicionales, caciques locales
estrechamente vinculados con el comercio internacional y el mercado agro-exportador
(visibles en torno a la Junta Civica de Guayaquil), detentan sobre el proceso de cambio
institucional. Se trata de un conjunto de agrupaciones, fuerzas sociales y estructuras
politicas que condensan racionalidades politicas provenientes del clivaje regionalista -de
Guayaquil y de la region Litoral y su malestar frente al poder politico, simbolizado en la
burocracia estatal (concentrada en la capital del pais)- y que defienden y se expresan en
una practica social de control social arraigada en el clientelismo particularista y en la
gestion de la influencia directa, personalizada y presencial sobre amplios circulos
concéntricos de poblacion circundante, por medio de los recursos materiales y
simbolicos provenientes del poder estatal (cfr. Bustamante, 1999:30).

Por tanto, el proyecto modernizador de las burocracias técnicas que aspira a convertir al

Estado en un espacio publico tendencialmente neutro e independiente solo agudizaria
los rasgos de impersonalidad, distancia y exoticidad ajenos a sus logicas de gestion
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politica. Un aparato que no haga excepcion de personas debilita de manera contundente
cualquier influencia social basada en relaciones de deferencia y distincion tan caras a
sus formas de dominacion politica. “Es por ello, que tal vez puede explicarse la falta de
apoyo practico del populismo cacical a politicas que, retoricamente al menos, deberian
rimar bien con el ethos empresarial” (ibid.).

El problema del secretismo* en la elaboracion de las agendas de reforma no alude soélo a
la escasa tendencia a la negociacion, al didlogo y a la discusion de un tipo de politicas
publicas que afecta, transversalmente, la vida politica de todos los actores sociales en su
conjunto sino que ademas evidencia que prescindir de este nivel de elaboracion oculta
las diversas argumentaciones, significados y racionalidades que los actores ‘opositores’
condensan sobre el Estado y los efectos de la reforma, lo cual explicaria el lento
desenvolvimiento del proceso.

Finalmente, cabe situar todo este campo de conflictividad socio-politica vinculado con
el proceso de reforma del Estado en relacion a la constitucion de un bloque opositor al
modelo de conduccion econdmica y politica de corte neoliberal que se ventila dentro de
los sectores tecno-reformistas en cuestion. Si bien es cierto este bloque -liderado por el
Movimiento Indigena y conformado por movimientos sociales, partidos politicos,
sindicatos publicos, organizaciones no gubernamentales, pertenecientes considerados
como el ala de izquierda de la politica ecuatoriana- no ha tenido en lo fundamental
intervenciones y confrontaciones directas con el instrumento de accion politica aqui
analizado, se puede afirmar que ha marcado profundamente el contexto de disputa y
significacion politicas de todo el proceso de cambio social, econdmico y politico del
pais desde mediados de la década pasada.

Asi, tanto desde esferas y procedimientos institucionales* como en arenas netamente
extra-parlamentarias -ver huelgas nacionales, paralizaciones sectoriales, levantamientos
indigenas, etc.- el bloque contra reformista, encabezado por la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE), ha incidido desde inicios de los
noventas en la paralizacion de las reformas, en su escasa legitimacion ante la ciudadania
y sobre todo en la constitucién de practicas, narrativas y visiones contra-hegemonicas
por medio de las cuales se han instituido en la esfera publica interpretaciones,
propuestas y procedimientos disimiles y alternativos® al modelo modernizador y
privatizador dominante.

7. Salida

34 Problema visible ademas en el hecho de que los documentos, informes, evaluaciones producidas por los
técnicos del CONAM-MOSTA tienen un bajisimo nivel de circulacion publica y su acceso esta
restringido a ciertos funcionarios. Se podria hablar de un hermetismo institucionalizado como estrategia
de distanciamiento de la opinion publica.

35 Confrontar la nota 28 en que se hace referencia a la Consulta Popular en que el bloque opositor a las
reformas neoliberales triunfd en su propoésito de detenerlas.

36 Confrontar al respecto el trabajo de Andrés Guerrero, “El levantamiento indigena de 1994. Discurso y
representacion politica en Ecuador” en Revista Nueva Sociedad No 142, Caracas, 1995, en el que se
analiza la actuacion de Movimiento Indigena con respecto a la ley de Desarrollo Agrario encaminada
como parte del paquete reformista por el gobierno neoliberal de Sixto Duran Ballén. Se trata de uno de los
casos en que se evidencia la movilidad politica de la CONAIE para forzar al régimen a la apertura del
debate politico sobre el proceso de modernizacion del sector agricola (el punto mas polémico era el de la
privatizacion de las aguas comunales) y a la posterior revision del proyecto de reforma en su conjunto.
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El perfil analitico escogido en este trabajo investigativo ha permitido delinear dos
elementos explicativos acerca del profundo proceso de estancamiento de las reformas
del Estado ecuatoriano: la instalacién institucional gaseosa de los sectores tecno-
reformistas —en un campo de agregacion entre un régimen politico presidencialista y un
fuerte apuntalamiento de los bancos multilaterales de desarrollo- y un tipo de
racionalidad argumentativa auto-referida, a saber, con escaso nivel de construccion
publica de las agendas de reforma.

A partir de esta configuracion se observa que las tecnocracias reformistas se encuentran
altamente aisladas y confrontadas con respecto a los actores politicos domésticos y que
la posibilidad de la continuidad de su proyecto se asienta en el apoyo que puedan
otorgarles los agentes transnacionales (los BMD).

De esta forma, el sector tecno-reformista tiene su margen de sustentacion politica
basada en actores exdgenos, lo cual no significa que no tengan recursos poderosos - muy
por el contrario- 0 una presencia y gravitacion interna. Pero esta presencia no se
manifiesta en formas politico-electorales sino por medio de los efectos estructurales que
administran y por su involucramiento interesado en el tipo de evolucion de la sociedad y
la economia ecuatorianas, a las cuales crecientemente satelizan y subordinan (cfr.
Bustamante, 1999).

La constitucién de agendas de gobierno fijadas en torno de acuerdos extra-nacionales
pone en el tapete de debate el problema de si se efectua o no un amplio control publico-
ciudadano de tales politicas -la rendicion de cuentas- o si éstas son fundamentalmente
monitoreadas, evaluadas y legitimadas por los organismos de crédito y cooperacion
internacionales. En cualquier caso, la simple sospecha de la ubicuidad de los controles
politicos plantea ya enormes dudas sobre la cualidad democratica del proceso y, sobre
todo, de las posibilidades que tienen los estados en la era global para que la comunidad
politica sobre la que se asientan y gobiernan (la naciéon) no vea en esto una pérdida de
soberania -el derecho de un estado-nacion a gobernar su territorio, en palabras de Held
(1997:170)- o de declive de sus posibilidades de autodeterminacion.

Si a lo anterior se agrega el hecho de que la construccion politica de los procesos de
reforma estatal se desenvuelven de forma enigmatica —como racionalidad discursiva
opuesta a la publicidad que requiere todo ejercicio democratico de gobierno-, excluyente
—como bloqueo de las posibilidades de ampliar el debate publico necesario para
legitimar las reformas y propiciar la participacion politica- e instrumental —como puro
despliegue de mecanismos de ingenieria institucional impermeables a toda discusion
sobre los contenidos éticos, valdricos e ideologicos que implican-, el resultado es el
distanciamiento profundo entre los universos comprensivos de la sociedad civil y el
espacio de los subsistemas estatal y mercantil.

Si siguiendo a Bobbio (1990) entendemos que la democracia es el gobierno del poder
publico en publico (tanto desde el derecho publico como desde lo publicitado, en
oposicion a lo secreto) y se observa que las reformas del Estado han opacado los
margenes comunicativos entre el poder politico y los ciudadanos, se podria afirmar que
su ejecucion no solo que no ha contribuido a la consolidacién democratica sino que
podria ser vista como un obstaculo adicional para ello.

Esta debilidad procedimental ayuda a entender el escaso margen de apoyo,
identificacion y legitimidad del proceso tecnocratico de reforma estatal por parte de la
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ciudadania en general y complica hacia futuro cualquier escenario de resolucion
medianamente consensuada del impasse en el redisefo institucional del Estado.

La calamitosa situacion de la economia nacional —visible en la medida extrema de
dolarizacién que ha debido decretar el gobierno para parar la devaluacion galopante de
la moneda- hace prever, ademds, que las coaliciones anti-reformistas tenderdn a
fortificarse y a bloquear cualquier medida de reforma que pueda afectar su ya maltrecha
calidad de vida. El ciclo crisis-ajuste-crisis, ademas de los elementos estudiados, obliga
a dirigir la mirada a los (escasos) rendimientos econdémicos de las medidas de reforma
como el principal obstaculo para su afirmacion.
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