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Resumen:

Esta contribucion aborda las condiciones bajo las cuales pueden persistir los cambios en las estructuras
de las organizaciones publicas. Para responder a esta pregunta, estudiamos diecisiete cambios
politicamente importantes en la funcién ejecutiva de Ecuador, durante los tres mandatos presidenciales
de Rafael Correa, utilizando el método de analisis cualitativo comparado de conjuntos difusos (fsQCA).
El analisis destaca que la combinacién de la dimension de la organizacion (Tamario), la presencia del
problema en la agenda de gobierno (Volatilidad) y el involucramiento de un actor politico-administrativo
en la génesis de la idea, el disefio y, la implementacion del cambio (Emprendimiento) promueven la
permanencia del cambio.
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Introduccion:

La literatura sobre la evolucion de las estructuras de las organizaciones del poder ejecutivo es
esencialmente descriptiva, se centra en el continente europeo y su marco de referencia es la Nueva
Gestion Publica. Como ejemplos podemos citar los trabajos de Rolland y Roness sobre Noruega (2009,
2012), Hardiman (2012) sobre Irlanda, y los analisis de la transicion poscomunista a la democracia en
los paises de Europa Central y del Este (Sarapuu, 2012); NakroSis y Budraitis, 2012; Hajnal, 2012).

Del otro lado, en de América Latina, los temas relacionados con las organizaciones estatales han
recibido relativamente poca atencion por parte de la ciencia politica en comparacion con otras areas
(Polga y Trelles 2016: 72). Incluso pareceria haber: “un rechazo deliberado a estas cuestiones, lo que
hace que el Estado siga siendo una caja negra para buena parte de la literatura especializada”
(Minteguiga y Robalino, 2019: 22). En consecuencia, y a pesar de la importancia del poder ejecutivo en
la region, existe un vacio por llenar en cuanto a la creacion, desarrollo o tamafio de los organismos
ejecutivos. Se desconocen las motivaciones que subyacen a las reorganizaciones gubernamentales y
como se desarrollan estos procesos (Bonvecchi y Scartascini, 2014: 154; Polga y Trelles, 2016: 68-71).
Ademas, el caracter conjetural o descriptivo de parte de la produccién de conocimiento (Minteguiga y
Robalino, 2019: 22) ha generado un desfase entre la teoria y la realidad empirica existente (Polga y
Trelles, 2016: 69).

Entonces, podemos afirmar que, existe un interés en la literatura por estudiar los cambios en las
estructuras administrativas de los organismos publicos, pero no se interroga en relacion América Latina
ni en particular sobre el caso de Ecuador. En este contexto, el objetivo de la investigacion fue llenar el
vacio existente y aportar nuevos conocimientos empiricos sobre la evolucidn de las estructuras de las
organizaciones publicas, en América Latina. Para lograr este objetivo, analizamos los cambios
politicamente importantes la estructura de la funcion ejecutiva del Ecuador, durante los tres mandatos
presidenciales de Rafael Correa (2007-2009, 2009-2013, 2013-2017). Concretamente, la investigacion
de formul6 dos preguntas?:

= ;Cbémo cambio la estructura administrativa de Ecuador durante este periodo?

= ;Qué combinacion de factores explica la permanencia de cambios politicamente significativos en
las estructuras de funciones ejecutivas durante los tres mandatos presidenciales de Rafael Correa
en Ecuador (2007-2017)?

Esta ponencia, se concentra en la segunda pregunta y se desarrolla de la siguiente manera. Comienza
con la definicion y caracteristicas del método de analisis cualitativo comparado (QCA). A continuacién,
se aborda el disefio de la investigacion: el resultado a explicar, los casos seleccionados y las tres
condiciones propuestas para explicar el problema. Finalmente, se describe la aplicacion del QCA y los
resultados obtenidos.

" Investigacion doctoral realizada por la autora, bajo la direccion del profesor Christian de Visscher, en la Universidad
Catdlica de Lovaina, Bélgica.
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1. El método del analisis cualitativo comparado (QCA)

Para su creador, Charles Ragin (2008), como para los autores que continuaron su trabajo, el analisis
cualitativo comparado (QCA) presenta las siguientes caracteristicas: (1) es un método basado en la
teoria de conjuntos; (2) es un método comparativo; (3) es un enfoque de investigacion; y finalmente (4)
una técnica de investigacion. A continuacion, una explicacion breve, de cada una de las caracteristicas:

Primero, QCA es un método basado en la teoria de conjuntos. Los datos que utiliza corresponden a las
puntuaciones de pertenencia de los casos a conjuntos que, a su vez, representan conceptos o categorias
de la realidad social estudiada. La idea de conjuntos esta presente en los sucesivos modelos de QCA.
En particular, el modelo de “fuzzy-set QCA” (fsQCA), a diferencia de los anteriores, utiliza categorias
abiertas o conjuntos difusos. Aqui, “Cada variable se trata como un conjunto, y cada caso se encuentra
dentro de él a través de valores que muestran grados de pertenencia parcial o completa en una escala
de 0 y 1” (De La Cruz y Valenzuela, 2014: 6). Luego, las relaciones causales, entre conjuntos, se
interpretan en términos de suficiencia y necesidad (Schneider y Wagemann, 2012: 3, 6). El vinculo entre
las relaciones establecidas y las nociones de necesidad y suficiencia introduce la complejidad causal
que es un pilar central del QCA.

En segundo lugar, el QCA es un método comparativo, orientado a una muestra mediana (de 20 a 50
casos). Como otros enfoques comparativos rigurosos, busca cumplir dos objetivos: por un lado, tener
una visién profunda de los casos, captar su complejidad; y, por otro lado, producir un cierto nivel de
generalizacién de las explicaciones que obtiene (Rihoux y Lobe 2009: 223). Por ello, se ha identificado
como un puente entre la investigacion cualitativa, orientada a casos, y la cuantitativa, orientada a
variables (Ragin y Rubinson, 2007: 13).

En tercer lugar, el QCA es un enfoque o protocolo de investigacidn, porque marca la organizacion
general del proceso y articula las selecciones y decisiones que realiza el investigador, con las
operaciones practicas que debe realizar (Rihoux, 2017: 54). Especificamente, el disefio de la
investigacion con QCA influira en: (a) la formulacidn de la pregunta que sera “impulsada por resultados”
(Rihoux, 2017: 54). (b) la seleccidn de casos que sera intencional y no aleatoria (Rihoux y Lobe 2009:
230). (c) la determinacién de las condiciones o variables explicativas que pueden provenir de teorias
preexistentes, pero también del conocimiento de los casos (Rihoux y Lobe 2009: 232)

Cuarto, QCA es una técnica de investigacion que implica una serie de pasos que constituyen el
‘momento analitico” y tienen como objetivo encontrar las combinaciones de condiciones que explican el
resultado (Rihoux y Lobe 2009). Estos pasos son: la calibracion de los datos, la construccién de las
tablas de verdad, la minimizacién logica y el calculo de los parametros de coherencia y cobertura. Estas
etapas técnicas del QCA son particularmente transparentes y las decisiones que toma el investigador a
lo largo del proceso deben estar motivadas y expresadas (Rihouux y Lobe 2009: 237).

Por otro lado, la literatura también sefiala ciertos limites a la QCA; consideramos que dos de ellos son
los mas importantes. Primero, esta el “problema de la caja negra”, ya que el QCA no describe el proceso
0 el “como” de las combinaciones causales que explican el resultado, es decir, los mecanismos detras
de las variables. Sin embargo, este serd un limite, solo si la investigacion persigue este objetivo (De
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Meur etal., 2009: 159-160). Incluso entonces, podria utilizarse, en combinacion, con “técnicas
orientadas a procesos, como analisis historico, técnicas de rastreo de procesos, analisis de congruencia,
entre otras” (Alamos, 2017: 75). El segundo es el problema temporal, ya que QCA no integra
explicitamente la dimensidn del tiempo y por lo tanto no ordena cronoldgicamente las condiciones, 0 sus
combinaciones. Sin embargo, el investigador puede compensar esta ausencia construyendo
"condiciones dinamicas", es decir, introduciendo una temporalidad en la definicién de casos (De Meur
et.al., 2009: 160 - 161) o llevando a cabo el final del anélisis para una interpretacion de los resultados a
partir de las narrativas comunes de los casos (Rihoux y Lobe, 2009: 236).

2. El disefo de la investigacion

La pregunta que guia nuestro trabajo es: qué combinacion de factores explica la permanencia de
cambios politicamente importantes en las estructuras de la funcién ejecutiva durante los tres mandatos
presidenciales de Rafael Correa en Ecuador (2007-2017)?

Es decir que: (a) el resultado a explicar es la permanencia; (b) poblacion es el conjunto de cambios en
las estructuras de funciones ejecutivas ecuatorianas durante el periodo 2007-2017; y (c) los casos
corresponden a los de mayor trascendencia politica, para el proyecto de Revolucion Ciudadana (Rihoux,
2017: 56).

2.1.La permanencia del cambio: el resultado a explicar

En la sociologia de las organizaciones se han formulado varias proposiciones teéricas para describir y
explicar el cambio (Van de Ven y Poole, 1995: 516). Nuestra investigacion es parte de la escuela
evolutiva, en particular de la "ecologia de poblaciones" (Hanan y Freeman, 1977). Para estas teorias,
como en la evolucién bioldgica, el cambio en las organizaciones es un ciclo continuo de variacion,
seleccion y retencion. En la fase de “variacion”, se crean nuevas formas de organizacién y aumentan las
poblaciones. Luego esté la “seleccion” provocada por la competencia entre organizaciones para obtener
recursos escasos; y como resultado, la poblacién disminuye. Finalmente, esta la “retencion” de las
organizaciones que han superado el proceso de seleccion y permanecen en la poblacién (Van de Ven,
2013: 614; Van de Ven y Sun, 2011: 64).

La permanencia también nos lleva a la dimensién temporal de los cambios en las organizaciones y
politicas publicas. Para esta literatura, el tiempo es fundamental porque determina: el momento
(sincronizacion entre el cambio y su entorno externo), la velocidad (cuan rapido avanza el proceso de
cambio), la secuencia (el orden de sucesion) y la duracion del cambio (el tiempo necesario para lograr
el cambio) cambios (Capano 2009 y 2013; Poole y Van de Ven, 2004).

Finalmente, en la doctrina juridica, encontramos que una de las caracteristicas de la ley es su
permanencia. Esta ligada a su validez (Nino, 2003: 133) y a los principios de estabilidad juridica y
seguridad juridica (Suarez, 2020: 150).

A partir de esta literatura, identificamos dos dimensiones para determinar la permanencia de los cambios
en las estructuras organizacionales: (a) mantenimiento, es decir, el cambio realizado no ha sido
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derogado, durante el periodo de estudio (2007-2017); y, (b) su duracién en el tiempo. Para observar la
permanencia se utilizo la base de datos, desarrollada como parte de la investigacion, sobre cambios en
la estructura de la funcién ejecutiva ecuatoriana (2007-2017). La base de datos, construida a partir de
textos normativos (leyes y decretos presidenciales), registra la fecha de promulgacion de la normay, en
Su caso, su derogacion.

Grafico 1: operacionalizacion de la variable permanencia del cambio

[ Variable ] [ Dimensiones ]
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2.2.Los casos seleccionados

Para seleccionar los casos se utilizd una combinacidn secuencial de técnicas cualitativas que cumplieron
cuatro criterios: lograr variacion en el resultado, respetar la diversidad del conjunto, tener cambios de
diferente intensidad y resaltar la importancia sustancial de cada caso. El proceso de seleccion se llevd
a cabo en dos etapas: la preseleccion fue realizada directamente por el investigador; y la seleccion en
si se realizd con la participacion de expertos consultados segun el método Delphi (Robalino y De
Visscher, 2021). Como resultado, se seleccionaron veinte casos?. Sin embargo, el anélisis cualitativo
comparativo se realizd sobre diecisiete casos, habiéndose descartado tres casos por no haber obtenido
la informacion necesaria para su procesamiento.

Estos casos son considerados “politicamente importantes” por dos razones. Primero, los cambios en la
estructura de la funcidn ejecutiva en el Ecuador, durante el periodo 2007-2017, estuvieron relacionados
con la implementacién de un nuevo modelo de desarrollo (Mufioz, 2007: 63) opuesto a el neoliberalismo
de décadas anteriores (Sanchez y Polga, 2018). En otras palabras, todos los cambios estaban
orientados a concretar el proyecto politico denominado “Revolucién Ciudadana” (Robalino, 2021). En
segundo lugar, con el fin de ponderar los casos segun su importancia politica, decidimos consultar a un
grupo de expertos integrado por los actores politicos involucrados en los cambios, en particular los
titulares de las secretarias nacionales de planificacion y desarrollo, la administracién publica y gestidn
politica. Estos actores, por su posicion en la estructura y sus funciones, tenian una vision méas transversal
y menos sectorial del proceso (Gobierno Nacional, 2017: 32-33). El Delphi tuvo un segundo objetivo, que
era buscar variables explicativas del cambio.

2 Los casos seleccionados pueden ser revisados en: https://journals.sagepub.com/doi/suppl/10.1177/07591063211040230
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2.3.Las variables o condiciones que explican la permanencia del cambio

Para identificar estas condiciones, articulamos dos procedimientos, desarrollados en diferentes
momentos de la investigacion: una revision tradicional de la literatura sobre el cambio en las
organizaciones, con foco en el sector publico; y el uso de expertos a través del método Delphi. Al final,
identificamos tres condiciones para explicar la permanencia de cambios en la estructura del poder
ejecutivo durante los tres mandatos presidenciales de Rafael Correa, en Ecuador: (1) el tamafio de las
organizaciones; (2) la volatilidad de los temas de la agenda publica; y (3) emprendimiento politico.

El tamaiio de las organizaciones

Coincidimos con los estudios de Henderson y Kaplan (2005), Wang (2009) y Adam et.al (2007) quienes
afirma que los cambios estructurales que afectan a las grandes organizaciones tienden a ser
permanentes (C1).

En la investigacién utilizamos la siguiente definicion operativa: el tamafio de la organizacion es igual al
numero de unidades que tiene en su estructura central o descentralizada, es decir, el concepto tiene dos
dimensiones: el nivel central y el nivel descentralizado.

En el nivel central, el tamafio esta mas relacionado con las funciones de la organizacién, es decir, el
grado de diferenciacién horizontal y vertical de su estructura (Blau, 1970: 149; Wang, 2009: 601),
mientras que el tamafio en el nivel descentralizado varia segun a las habilidades, productos o servicios
que la organizacién debe brindar al publico (SENPLADES, 2009: 24-29).

Para observar el tamafio se utilizd, como principal fuente de informacion, los estatutos orgénicos
funcionales de cada organizacion, publicados entre 2007 y 2017. En los casos en que estos documentos
no estuvieran disponibles, se utilizaron los organigramas publicados en las paginas web o
proporcionados por las propias organizaciones en respuesta a nuestras solicitudes por escrito. En total,
hemos recopilado 32 estatutos y 9 organigramas. El andlisis de estos documentos se limit6 a contabilizar
y registrar el numero de unidades administrativas por afio, tanto a nivel central como descentralizado,
en cada uno de los casos estudiados.

Grafico 2: operacionalizacion de la variable tamafio de las organizaciones

[ Variable J [ Dimensiones ] [ Indicadores ]
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La volatilidad de los temas de la agenda publica

Al respecto, pensamos que los temas que experimentan baja volatilidad en la agenda publica conducen
a cambios en las estructuras de funciones ejecutivas, que tienden a ser permanentes (C2). La logica
detras de esta suposicidn es que los temas politicos que permanecen en la agenda durante mucho
tiempo reciben méas atencion de los gobiernos y conducen a reformas duraderas. Especificamente, la
“baja volatilidad” corresponde al hecho de que un problema politico permanece en la agenda politica por
un periodo prolongado. Por el contrario, un tema con alta volatilidad “va y viene” o0 no permanece en la
agenda del gobierno por mucho tiempo (Mc Combos and Zhu, 1995; Edy and Meirick, 2019).

Cabe sefialar, ademas, que la delimitacion temporal de nuestro estudio corresponde a los diez afios del
gobierno de Rafael Correa, divididos en tres periodos presidenciales (2007-2009, 2009-2013, 2013-
2017). En consecuencia, nuestra definicion operativa es la siguiente: la volatilidad de la agenda es igual
a la frecuencia del tema en la agenda de gobierno tanto anual como por periodo presidencial. En otras
palabras, el concepto comprende dos dimensiones.

Para observar la volatilidad de los temas en la agenda del gobierno ecuatoriano, utilizamos dos tipos de
documentos: por un lado, los planes nacionales de desarrollo (PND) que reflejan la volatilidad por
mandato presidencial (tres) y por otro lado, los informes presentados anualmente por el Presidente a la
Asamblea Nacional que permiten aprehender la volatilidad anual (10).

Estos documentos fueron objeto de un analisis de contenido, utilizando el software Nvivo, para
determinar la presencia y frecuencia de cada uno de los casos en los textos (Robledo-Ardila y Rios-
Molina, 2013; Ozdem, 2011). Para ello utilizamos como términos de busqueda el nombre de la
organizacion, sus siglas y algunas palabras clave extraidas de su mision. Obtuvimos asi una tabla de
frecuencias individuales, por afio y por mandato presidencial, para cada caso, asi como una tabla global
que registra el total de frecuencias de los 17 casos, por mandato y por afio.

Grafico 3: operacionalizacion de la variable volatilidad de la agenda

[ Variable ] [ Dimensiones ] [ Indicadores ]
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El emprendimiento politico

Nuestra investigacion sigue la definicion de Nancy Roberts y Paula King, para quienes los
emprendedores politicos son individuos que participan en las tres fases del proceso de innovacion
porque "desarrollan una nueva idea, la traducen en una declaracion mas formal (como una propuesta,
proyecto de ley o estatuto) y finalmente contribuir a su implementacion en la practica publica” (Roberts
y King, 1991: 151).

Al relacionar cada una de estas dimensiones con nuestro tema de investigacion, es decir, cambios en
las estructuras de funciones ejecutivas, también destacamos algunos subdimensiones que nos ayudan
a operacionalizar la variable (Gréafico 4). En cuanto a la generacion de la idea, vemos en Roberts que
puede relacionarse con el problema, con la solucién o con ambos a la vez. Durante la fase de disefio,
las propuestas de los empresarios politicos seran generalmente textos normativos, y mas
especificamente decretos presidenciales o leyes. Finalmente, la implementacion puede variar
dependiendo de la intensidad del cambio. Crear una nueva organizacion desde cero es diferente a
modificar una organizaciéon existente. Por ello, retomamos la propuesta de varios autores del
institucionalismo histdrico consistente en distinguir tres niveles de intensidad de cambio: sustitucién,
conversion y estratificacion. El nivel de "anulacion” corresponde a la eliminacion de organizaciones o la
creacion de organizaciones completamente nuevas. El segundo es la "conversion”, que describe la
reorientacion de las organizaciones existentes hacia nuevos objetivos. El nivel final, llamado
‘estratificacion’, se refiere a la introduccion de elementos nuevos o adicionales en las organizaciones
para que algunos rasgos organizacionales permanezcan constantes mientras que otros cambian
(Streeck y Thelen, 2005; Mahoney y Thelen, 2010).

Grafico 5: operacionalizacién de la variable emprendimiento politico

Generaci6n< Problema o necesidad
de laidea Solugién = Contenido de la idea

L. Decreto ejecutivo
Emprendimiento Disefio < = Tipo de norma
Ley

politico

Sustitucion

Implementacion Conversion = Nivel de intensidad
del cambio

Estratificacion




Xl Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica - ALACIP 2022
21 =23 de julio de 2022. Santiago de Chile / en linea

3. Aplicacion y resultados del Analisis Cualitativo comparado (fsQCA)

3.1. Transformacion de datos y calibracién

Para operar el conjunto de pasos técnicos del analisis cualitativo comparado de conjuntos difusos o
fsQCA, se requiere una matriz de datos numéricos, que seran calibrados. En la calibracion se usa la
informacidn empirica de los casos y se les asigna valores de pertenencia o "grados de relevancia” en
los conjuntos (Schneider y Wagemann, 2012: 32). Operacionalmente, "calibrar es transformar una
variable de intervalo o razon, sin limites aparentes, en una variable que oscila entre [0,1]". (Medina, 2017,
p. 120).

Por tanto, previo a la calibracion, es necesario transformar o cuantificar (Anguera et.al, 2016; Hannah
and Lautsch, 2011) los datos no numéricos para su integracion en una unica matriz (Love and Corr,
2021). En nuestra investigacion, utilizamos indices de medicion, elaborados a partir la operacionalizacion
de los conceptos; que si bien se realiza antes de la recopilacion de la informacion (momento deductivo),
se fortalece con los primeros analisis (momento inductivo). Con los datos transformados, pasamos a la
calibracion.

Los resultados de la calibracion deben ser leidos desde la teoria de conjuntos. Cada conjunto representa
un concepto o una categoria de la realidad social estudiada y los datos corresponden a las puntuaciones
de pertenencia de los casos. En nuestro analisis, hay cuatro conjuntos: el resultado y las tres condiciones
que proponemos para explicar su ocurrencia. De acuerdo con nuestras suposiciones, estos conjuntos
son:

= Cambios permanentes (Permanencia)

= Organizaciones Grandes (Tamafio)

= Frecuencia de temas en la agenda de gobierno (Volatilidad)

= Actores politico-administrativos involucrados en la idea, disefio e implementacion del cambio
(Emprendimiento).

A partir del proceso de calibracion, propuesto por Charles Ragin (2008, 85-94) y utilizando las etiquetas
verbales del mismo autor, clasificamos los casos de la Tabla 1 segun su grado de pertenencia.

Tabla 1: Clasificacion de los casos segun su grado de pertinencia

Etiqueta verbal Grado de Cambios permanentes Organizaciones Frecuencia de temas Emprendedores
pertinencia Grandes en la agenda de
gobierno
Full membership 0.993 CONAM (0.965913) SENPLADES (0.973277) | SENPLADES (0.989468) | SENAGUA (0.983874)
SENPLADES (0.965913) | CNT (0.971419) SENESCYT (0.952573) CNEL (0.952573)
CDS (0.965576) ECU911 (0.952573)
CPE (0.965576)
MICSIE (0.965576)
Threshold of full 0.953 MJDHC (0.9497) ECU911 (0.948706) MJDHC (0.894998744) SENESCYT (0.94146)
membership SENAGUA (0.935344) CNEL (0.914828) MJDHC (0.941462)
Mostly in 0.881 CNT (0.856385) MJDHC (0.8489403) SENAMI (0.877763768) SENPLADES (0.8686)
SENESCYT (0.800786) SENESCYT (0.826996) SENAGUA (0.7529265) | INEC (0.868628)
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SENAGUA (0.811381)
INFA (0.708293)

INEC (0.719675791)
JPRMF (0.683829285)
CNEL (0.645655849)
CPE (0.645655849)

MICSIE (0.868628)
JEPS (0.868628)
CNT (0.84113)
SENAMI (0.809141)
JPRMF (0.809141)
INFA (0.6852008)

More in than out 0.622 ECU911 (0.678424) SENAMI (0.52935) CONAM (0.527749)
SENAMI (0.663974) INEC (0.518365)
CNEL (0.579006)
Crossover point 0.500
More out than in 0.378 INEC (0.411446) INFA (0.31617039) CDS (0.268941)
JEPS (0.340986) CONAM (0.31617039)
INFA (0.274172) CDS (0.31617039)
ECU911 (0.216579399)
MICSIE (0.141851369)
Mostly out 0.119 JPRMF (0.111677) CNT (0.089946978)
JEPS (0.089946978)
JRMV (0.089946978)
Threshold of full 0.047
nonmembership
Full nonmembership | 0.007 JRMV (0.000572) MICSIE (0.0225308) JRMV (0.006692)
CONAM (0.011859) CPE (0.001772)
JPRMF (0.000174)

JEPS (0.000155)
CDS (0.000148)
CPE (0.000148)
JRMV (0.000144)

Es importante sefialar que el resultado (permanencia 0 no permanencia) se considera presente si el
caso alcanza una puntuacion de pertenencia = 0,5. Por lo tanto, los casos con una puntuacion mas
baja se consideran casos negativos. En nuestro andlisis, hay 5 casos negativos (en gris) y 12 casos
positivos.

3.2. Andlisis de la necesidad de las condiciones (individualmente)

Una condicién se considera necesaria siempre que el resultado y la condicion estén presentes
(Schneider y Wagemann, 2012: 69). En nuestro estudio, ninguna de las tres condiciones es
estrictamente necesaria para que un cambio estructural sea permanente. Los tres muestran consistencia
en valores menores a 1: el tamafio tiene una consistencia de 0.5941, la volatilidad 0.6361 vy el
emprendimiento un valor ligeramente superior igual a 0.7974.

3.3.Combinaciones causales para explicar la permanencia

Insistimos en que ninguna de las tres condiciones es necesaria para explicar el resultado. ¢ Existe, sin
embargo, una combinacion causal que asegure cambios permanentes en las estructuras ejecutivas?

En respuesta, el analisis cualitativo comparativo nos muestra que la combinacion de las tres condiciones
propuestas explica la presencia del resultado en siete de los diecisiete casos estudiados. Dicho de otra
manera, un cambio en la estructura de la funcién ejecutiva en el Ecuador, bajo la presidencia de Rafael
Correa, permanece cuando la organizacion tiene: un gran tamafio (T), cuando el problema que lo motiva
esta presente en la agenda de gobierno (V) y cuando un actor politico-administrativo esta involucrado
en la idea, el disefio y la implementacién del cambio (E). En términos formales, esta combinacion esta
representada por T*V*E. En este contexto, la permanencia del cambio es altamente probable, pero el
caso del INEC muestra que este resultado no esta garantizado (grado de pertenencia igual a 0,4114).
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Para determinar la importancia teodrica y empirica de esta explicacion, calculamos parametros de
consistencia y cobertura (Ragin, 2008: 128). La consistencia identifica los casos que exhiben el
resultado, entre aquellos que exhiben esa combinacién de condiciones. Por lo tanto, la suficiencia
perfectamente consistente requiere que todos los casos con membresia en T*V*E = 0.5 también
muestren membresia = 0.5 en el nivel de resultado (Permanencia). En nuestro analisis, la consistencia
de la combinacion T * V * E es igual a 0,95719, es decir, un valor muy cercano a 1, lo que demuestra la
relevancia empirica de la explicacién (Schneider y Wagemann, 2012: 123-124).

Por otro lado, la cobertura indica la proporcion de casos que presentan la (triple) condicidn entre el total
de casos que presentan el resultado (Castillo, 2017: 32-33), es decir, buscamos qué proporcion del
resultado (Permanencia) esta cubierta por la combinacion (T * V * E) (Schneider y Wagemann, 2012:
129). En nuestro andlisis, este valor es igual a 0.4730, es decir que la relevancia tedrica de la explicacion
€S menor en comparacion con su validacion empirica. Este resultado es consistente con el alcance de
nuestra investigacion, centrada en el caso ecuatoriano, lo que limita la generalizacién de nuestros
resultados.

La Tabla 2 presenta la informacién para cada uno de los casos en los que la permanencia del cambio
se explica por la combinacion de tamario, presencia en la agenda y emprendimiento politico (T *V * E).
Para interpretar este resultado, reexaminamos a continuacion algunas caracteristicas individuales de los
casos (Rihoux y Lobe, 2009: 236). El primer elemento que queremos destacar es la diversidad de
cambios presentes en estos casos que incluyen cambios en el ciclo de vida de las organizaciones, en
su posicion -vertical y horizontal- y en su coordinacion con otras. Estos cambios también corresponden
a diferentes niveles de intensidad (sustitucion, conversion y estratificacion). En segundo lugar, si
miramos la temporalidad, observamos que hay cambios realizados durante los tres mandatos
presidenciales de Rafael Correa en Ecuador. Finalmente, en cuanto al tipo de organizacién, notamos
que la mayoria de los cambios se han dado a nivel de los ministerios, que por lo general son
organizaciones mas grandes a diferencia de otras como secretarias técnicas o institutos.

Tabla 2: Casos en los cuales la combinacion (T *V * E) explica la presencia del resultado

Caso Tipo de cambio Nivel de Mandato Tipo de
intensidad presidencial organizacién
SENPLADES: | Cambio de nivel jerarquico Conversion M1: 8/2/2007 Ministerio
Secretaria nacional de | (Antes fue una unidad
planificacion y desarrollo | dependiendo de la
presidencia)
MJDHC: | Creacion pura Substitucion M1: 14/11/2007 Ministerio
Ministerio de justicia,
derechos humanos y cultos
SENESCYT: | Creacién pura Substitucion M2: 12/10/2010 Ministerio
Secretaria nacional de
educacién superior, ciencia,
tecnologia e innovacién
SENAGUA: | Creacidn por reemplazo Substitucion M1: 15/5/2008 Ministerio
Secretaria nacional del Agua | (Antes Consejo nacional de
recursos hidricos)
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CNEL: | Creacidn por conversion Conversion M2: 13/3/2013 Empresa

Compafiia nacional de | (Antes 9 sociedades publica
electricidad | anénimas)

SENAMI: | Creacion pura Substitucién M1: 1/3/2007 Ministerio

Secretaria nacional de los
migrantes

INEC: | Adscripcién (tutela) y Estratificacion M3: 15/8/2013 Instituto

Instituto nacional de | cambio de nivel jerarquico
estadisticas y censos

4. Conclusiones

La pregunta formulada por este trabajo fue la siguiente: ;qué combinacion de factores explica la
permanencia de cambios politicamente importantes en las estructuras de la funcién ejecutiva, durante
los tres mandatos presidenciales de Rafael Correa, en Ecuador (2007-2017)? Para responder a esta
pregunta, utilizamos el andlisis cualitativo comparativo de conjuntos borrosos (fsQCA) en 17 casos
previamente seleccionados. Los resultados muestran que, individualmente, ninguna de las tres
condiciones es estrictamente necesaria para que un cambio estructural sea permanente. La combinacion
de los tres explica consistentemente la presencia del resultado en seis de los diecisiete casos
estudiados. Es decir, para que un cambio en la estructura de la funcién ejecutiva en el Ecuador perdure,
bajo la presidencia de Rafael Correa, la organizacién tenia que ser grande (Tamario), el problema tenia
que estar presente en la agenda de gobierno (Volatilidad), y que un actor politico-administrativo se
involucre en la idea, el disefio y la implementacién del cambio (Emprendimiento).

Los casos cubiertos por esta explicacion son bastante heterogéneos. Primero en relacion al tipo de
cambio, algunos casos corresponden al ciclo de vida de las organizaciones (como la creacién del
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos) y otros al lugar que ocupan dentro (como el cambio
de nivel jerarquico de la Secretaria de Planificacién y Desarrollo Nacional SENPLADES). También se
ubican en diferentes sectores de politica publica como el sector social (Secretaria Nacional del Migrante
SENAMI) o el sector econdémico (Empresa Nacional de Energia Eléctrica). Finalmente, en relacion a su
funcidn, algunas organizaciones brindan servicios a la ciudadania (SENAMI) y otras brindan apoyo a
otras unidades ejecutoras (SENPLADES).

Los resultados de nuestra investigacion y el proceso desarrollado contribuyen a la literatura sobre el
cambio en las organizaciones publicas de diferentes maneras. Primero en la descripcion de los cambios
organizacionales, al adoptar una definicién amplia que abarca todos los cambios hechos por ley o por
decreto presidencial a las organizaciones publicas de la funcién ejecutiva, en relacion con su ciclo de
vida, su posicion vertical u horizontal, o su grado de coordinacidn con otras organizaciones (Robalino,
2021). En segundo lugar, nuestro disefio de investigacion presenta una combinacién de condiciones
para explicar una dimensién del cambio, que es la permanencia. Cada una de estas condiciones ha sido
operacionalizada y medida, con base en la literatura existente, pero también en informacién empirica
relativa a los casos estudiados. En tercer lugar, basado en la metodologia QCA, nuestro enfoque
pretende ser holistico - en el sentido de que cada caso individual es considerado como una entidad
compleja - y por lo tanto pretende ir méas alla de la vision de "mapeo" propia de los estudios que abordan
el tema. En cuarto lugar, muestra empiricamente una realidad previamente no analizada que, por el
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contexto politico en el que se lleva a cabo, contribuye a que surjan nuevos tipos de cambios como, por
ejemplo, la reconversion de empresas publicas.

Los puntos fuertes de nuestra investigacion son: (a) Presenta una heterogeneidad méxima en un
pequefio numero de casos. Es decir, los casos muestran variaciones tanto en el resultado (positivo y
negativo) como en las condiciones (Rihoux, 2017: 62-63), lo que respalda el proceso de seleccion
realizado con los expertos y da consistencia empirica a nuestra explicacion. (b) Utiliza varios métodos
en la recopilacion y analisis de informacion, es decir, en la fase previa al QCA. Esta combinacion de
datos cualitativos (como entrevistas a los actores politicos responsables de la organizacion en el
momento de la implementacién del cambio) con otros mas cuantitativos (como el nimero de unidades o
la frecuencia de la pregunta en agenda) ofrece un conocimiento mas intimo de los casos y una mayor
profundidad en el analisis e interpretacion de los resultados (Aldmos, 2007: 72-73). (c) El proceso de
investigacion es iterativo, ya que existe un dialogo constante entre el QCA y los casos (Rihoux y Lobe
2009: 237), lo que nos permitié relacionar los resultados empiricos con los conceptos para que estos
hagan parte de su operacionalizacion y medicion. (d) Finalmente, buscamos superar la debilidad
temporal que puede presentar el método QCA, basados en la definicion de "condiciones dinamicas" (De
Meur et.al., 2009: 160 - 161), ya que incorporamos el tiempo como dimensién de permanencia del
cambio, permanencia y afios como indicador de la volatilidad de la agenda, y la vida util de las
organizaciones para medir su tamafio.

Por otro lado, el limite de nuestro estudio radica en la asimetria causal. De hecho, no identificamos una
combinacion consistente de condiciones para explicar la no ocurrencia del resultado (Schneider y
Wagemann, 2012: 81), es decir, la no permanencia de los cambios (~P). En nuestro analisis, todas las
combinaciones que explican ~P presentan una consistencia inferior a 0,5. De hecho, cada uno de los
casos negativos (cambios no permanentes) se explica por una combinacién causal distinta.
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