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CORRUPCION PUBLICA E INDICADORES
DE POBREZA
Equipo de Coyuntura -CAAP-

INTRODUCCION

va a la magnitud de la corrupcién dentro del sector piblico y privado,
siendo el Presupuesto del Estado, el principal instrumento para medirla.

El presente informe, intenta aproximarse en forma tentativa y desde el anilisis
del sector piiblico?, a algunas de las posibles causas y consecuencias de esta enfer-
medad de moda, la que consideramos, no es coyuntural sino estructural, provocan-
do retraso en el desarrollo de la institucionalidad y de 1a democracia; produciendo a
propésito de la distraccion de fondos, incremento en los costos de la gestién piibli-
ca, reduccién de la calidad de las inversiones y en iltima instancia, perjuicio a la
gran masa empobrecida que no puede acceder a los servicios piiblicos.

Es evidente que los déficit existentes en materia de servicios sociales, se origi-
nan, entre otras razones, por la poca probidad con la que se manejan los recursos
estatales y la forma en que la planificacién, antes que obedecer a prioridades de
todos los sectores, se orienta por criterios de clientelismo y posibilidad de usufruc-
tuar econémica y socialmente de la gestién piiblica.

E n el anterior informe de coyuntura !, se hizo una aproximacién cuantitati-

1. EL GRAN ESCENARIO PARA EL FOMENTO DE LA CORRUPCION

El modelo macroec6mico obsesivamente orientado al control de la inflacién, la
reduccion del déficit fiscal y el cumplimiento del servicio de la deuda externa,

1. Véase: Revista Ecuador Debate No.31

2. La corrupcién no es exclusiva de la burocracia. Esta variedad de delincuencia se ejerce con mayor
medida en el sector pnvado, incluso gran parte de la corrupcién piblica es incentivada por el sector
privado. (Maya y Schuldt, 1994). Ultimamente se han denunciado actos de corrupcién en la ciipula de la
Policia y de los altos ejecutivos del Banco de los Andes por lavado de narcodélares. Este iltimo, segtin
el Ministro Fiscal de Pichincha, se ha extendido a otras financieras del pais. En 1993 se estima que en
Ecuador se lavé cerca de 1.200 millones de délares. (El Comercio; 13.06.94; pp: C-11)
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constituye el escenario en el que se¢ mantienen e incrementan los niveles de corrup-
ci6n. En efecto, el abandono de las politicas sociales, el deterioro de los ingresos de
los trabajadores, la ausencia de propuestas redistributivas y la reduccién de las
oportunidades de empleo, hacen que la gestién piiblica se desenvuelva en un am-
biente en el que quienes la integran, especialmente en los espacios marginales, vean
en ella, la oportunidad de enriquecimiento ficil y/o de sobrevivencia emergente. Es
decir, los actos de corrupcion, se convierten cada vez méis en una parte vital del
engranaje de la economia, donde se combina un voluminoso aparato estatal con una
pobreza endémica y una desigual distribucién del ingreso, ingredientes basicos para
que se consagre la corrupcion®. Es necesario seiialar que las medidas incorporadas a
los programas de ajuste estructural, como la liberalizacién financiera, la apertura
comercial y las privatizaciones (a precio de remate, como el caso de Aztra o sin
destino especifico de los recursos), legalizan actos normalmente fraudulentos, dan-
do lugar a la profundizacién de la concentracién del ingreso y la marginalidad
social. El margen excesivo entre tasas activas y pasivas de interés constituye de
hecho una “usura legalizada” y la apertura comercial, legaliza el contrabando. Ello
sin mencionar la evasion tributaria.

2. APROXIMACION A LAS CAUSAS Y CONSECUENCIAS DE LA CORRUPCION
ENEL SECTOR GUBERNAMENTAL

Las practicas corruptas, en el manejo del Presupuesto General del Estado, estan
convirtiéndose para determinados sectores politicos, econémicos y sociales, en ins-
trumento clave, no solo para el enriquecimiento ilicito, sino también para copar
espacios de influencia politica. El itinerario de la corrupcién sigue un trénsito
similar al de la elaboracién, aprobacién y ejecucién del presupuesto estatal. La
etapa de elaboracién, instrumento central de orientacién del gasto e inversi6n piibli-
ca, acusa en primera instancia la ausencia de la opinién piiblica en su estructura-
ci6én. Las prioridades y metas son establecidas bajo una matriz que privilegia el
favor politico y la posibilidad de compensar y equilibrar el “desgaste” gubernamen-
tal; més bien, son de excepcién las definiciones que hacen referencia a las posibili-
dades de potenciar las estructuras productivas conjugandolas con la consolidacién
de la democracia. En la etapa de aprobacién, nuevamente se ponen como referen-
tes, las negociaciones politicas y las posibilidades de consolidar imégenes en el
siguiente proceso electoral. En estas dos etapas es donde se planea el atraco y
también donde los “beneficiarios” -en teoria- del accionar piblico, son los grandes

3. A mis de la corrupcién, la delincuencia y el narcotréfico se han ido constituyéndose en alternativas
extremas para enfrentar la crisis. Es incuestionable el crecimiento acelerado de los casos de: secuestros,
homicidios, sobomos, robos, saqueos y lavado de délares (narcocorrupcién). Véase: Los informes de
coyuntura sobre violencia social en Ecuador Debate Nos. 28 y 31.
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ausentes en la toma de decisiones. En la ejecucién del presupuesto, es cuando se
consuma el atraco y a despecho de leyes y mecanismos de control, lo tinico que
funciona eficientemente, es la “comisién”, “la coima”, “la suplantacién documen-
tal”, “la adjudicacién ilegal”, en definitiva, el arte del engaiio.

En lo que sigue, se hace una primera aproximacién a algunas de las causas que
mantienen y fomentan los niveles de corrupcién en el manejo del Presupuesto
General del Estado. '

2.1 Estructura de géstién del sector gubernamental

Una visién a la estructura organizativa de cualquiera de las instituciones hace
concluir que estas se caracterizan por dos elementos: por un lado, la dispersién
orgénica y funcional; y por otro, el altisimo grado de concentracién en la toma de
decisiones. Mas all4 de que tales caracteristicas, limitan de facto la eficiencia y la
eficacia, se constituyen ademis en espacios apropiados para el desarrollo de la
corrupcién. En efecto, la maxima autoridad institucional estd “aureolada” por todas
las atribuciones, pero a la vez, eximida de casi todas las responsabilidades, como
consecuencia, el peso de la ley recae, a su momento en las estructuras de base.

CUADRON’1

NIVELES DE RESPONSABILIDAD EN EL SECTOR PUBLICO
Perfodo: Ultimos S afios -porcentajes promedio-

NIVEL TIPO DE RESPONSABILIDAD
JERARQUICO Administ. Civil Penal
Ministros 0,24 0,63 0,19
Asesor Ministro 0,24 0,54 0,00
Subsecretarios 1,19 1,79 1,00
Directores 3336 20,81 23,52
Jefes Depart. ' 3984 48,51 53,96
Técnicos 11,75 11,00 3,57
Comité Adjudica. 5,98 2,71 1,81
Otros 7.40 14,02 15,95
TOTAL 100,00 100,00 100,00
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Se puede notar que del total de responsabilidades* a las miximas autoridades
inicamente se les atribuye el 2%; en cambio, las bases de la organicidad asuinen el
94,5%; vy, los comités el 3,5%. De lo dicho se infiere que la verticalidad en la
organizacién, permite que los directivos den las disposiciones centrales respecto a
la gestién, pero no asuman ninguna responsabilidad al momento de la determina-
ci6n de sanciones.

El cuadro habla por si s6lo, pero vale la pena resaltar lo siguiente. El 82% de las
sanciones recaen sobre los empleados de Nivel Operative- Auxiliar que correspon-
de a: Directores, técnicos, contadores y tesoreros (funcionarios de carrera); el 3.5%
a los Comités de Adjudicaciones que son cuerpos colegiados; mientras que el
Nivel Directivo que incluye: Ministros, asesores y subsecretarios (cargos politi-
cos), casi no tienen sancién’.

Debe anotarse ademés que una caracteristica central de la gestién piiblica, es su
tajante alejamiento de la sociedad. Ello construye espacios grises en donde lo
publico es percibido como ajeno a la sociedad y como un negocio privado (en el
mal sentido), para quienes lo gestionan. Por otro lado, también es conocido que mas
alla de las estructuras formales, funcionan mecanismos informales. Generalmente
los altos jefes, desarrollan sus funciones rodeados de un espeso “ejército de aseso-
res”, quienes asumen, a titulo de confianza y amistad con la ciipula, tareas definiti-
vas en procesos de contratacién de toda indole; sin embargo, en tanto no son
funcionarios oficiales, tampoco son sujetos de culpa, a pesar de que se les conoce
como correas de transmisién de decisiones y como martillos para impulsarlas.

De lo dicho se infiere que el principio del “pez gordo™, no se cumple en la
gestioén piiblica. Este tipo de configuracién de los niveles de autoridad y decisiones,
donde se neutralizan y diluyen los grados de responsabilidad, beneficia a la ciipula
burocrética y a su equipo de asesores y les exime de responder por sus actos.

Realmente, en este punto, si no se incorporan modificaciones sustantivas en la
estructura de la gesti6n piiblica, poco se ganari al reducir su personal. No se trata
entonces de restringir la discusién sobre el concepto de modernizacién de la institu-
cionalidad del sector piiblico, tinicamente al mimero del personal que la compone,

4. La Contraloria General del Estado establece tres tipos de responsabilidades:Civil (expedicién de
glosas), Administrativa (multas o destitucién de funcionarios); y, Penal (establecida por los jueces
competentes).

5. La Constitucién Politica (Ant.39), sefiala que: No hay autoridad exenta de responsabilidad en el
desempeiio de sus funciones.

6. Véase: Klitgaard, Robert; “El principio del pez gordo: usos y limitaciones” en: Gufa del Control-
Programa Anticorrupci6n; 1994; No.15, pp.26-30. Durante nuestra reciente vida democritica, pocos han
sido los “peces gordos” denunciados por perjuicios econémicos: La importacién de 20 mil Tm. de arroz;
caso Fokker; la via }..ndez-Morona; la Perimetral; la comercializacién de 60 mil Tm. de sorgo; los
recolectores de basura; y, los diferentes casos ocurridos en la Municipalidad de Guayaquil.
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sino sobre todo, poner en cuestion los “residuos feudales” que la caracterizan y que
son caldo de cultivo para peremnizar todo orden de corrupcion, hasta hacer de ella
una virtual forma de vida. Elemento adicional a considerarse es el referido a la
estructura salanial del sector piblico, la misma que garantiza la ubicacién en la
organicidad y no la competencia y profesionalidad. De esta manera, dicha estructu-
ra por si misma se convierte en un botin donde unos tratan de redondear el salario y
otros de enriquecerse en el menor tiempo posible.

3. ESTRUCTURA LEGAL ENMARARNADA E INSUFICIENTES MECANISMOS DE
CONTROL

Otro de los elementos que motivan la corrupcién tiene relacién con una estruc-
tura legal abundante y enmaraiiada pero contradictoria e insuficiente. En correspon-
dencia con ello los mecanismos de control generalmente son estériles y de poca
cobertura.

Las deficiencias anotadas, pueden mirarse en las caracteristicas del sistema
normativo del pais, donde existe una avalancha de leyes, decretos, resoluciones,
reglamentos, contradictorios entre si. Estas leyes no necesariamente emanan del
Congreso -¢l cual cumple cada vez menos la funcién de legislar- sino del Ejecutivo
con la emisién de decretos de emergencia.

Los diferentes decretos, acuerdos, dictados por los ministerios muchas veces no
contemplan el bien de todos los ciudadanos, sino que favorecen intereses particula-
res o sectoriales, a menudo de los circulos ma4s influyentes. Por otra parte, las leyes
suelen redactarse en forma apresurada sin que el texto sea analizado a profundidad.
Un exagerado formulismo vuelve al derecho, ambiguo para la mayoria de la pobla-
cién y hacen que los actos de corrupcién no sean sancionados simplemente por no
haber observado un detalle formal de menor importancia.

Nuestras actuales normas juridicas en el 4mbito del sistema politico son clara-
mente disfuncionales y favorecen la corrupcién en el mismo. Esta \ltima afirma-
ci6én no implica la ingenuidad de sostener que con ¢l cambio de legislacién o la -
incorporacién de nuevas normas (Ley anticorrupcién ), desaparecerin estas practi-
cas.

En cuanto al insuficiente e inoportuno control de la corrupcion, la conclusién
més general que se puede extraer es que la mayor parte de los estudios “objetivos”
(ex4dmenes especiales, auditorias), son practicados con varios afios de retraso (tres-
cuatro ajios). Por otra parte, los montos econémicos puestos en cuestién por Con-
traloria, son poco representativos con respecto al presupuesto del Estado.

Los exdmenes de Contraloria estdn concentrados en la Sierra, mientras que en la
Costa y mas atin en el Oriente se realizan exdmenes sobre un porcentaje minimo del
gasto piblico.
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Para los dos tltimos aifios’, el 86,5% de los recursos examinados son practicados
en la Sierra, el 13,1% en la Costa y el 0,3% en el Oriente. Por provincias, Pichincha
llega al 81,1%, le siguen muy distante Guayas (7,6%), Cotopaxi (2,7%), Esmeral-
das (2,2%), Los Rios (1,9%). Las dem4s provincias se sitdan por debajo del 1%. En
el Oriente casi no existe control.

Respecto al nimero de exdmenes practicados, la Sierra tiene el 63,5%; la Costa
el 28,6%; el Oriente y Galdpagos el 7,9%. Por provincias, Pichincha cubre el
21,1%, le siguen Chimborazo 8%, Azuay 7,9%, Guayas 7,8% y Manabi 6,2%.

En la Sierra en promedio, los recursos indagados fueron de S/ 14.731 millones
por examen aprobado (auditorias, examenes especiales); en la Costa fue de S/ 4.949
millones (tres veces menos que la Sierra). Pichincha llega a S/ 41.811 millones, le
sigue Guayas con S/ 10.550,6 millones (cuatro veces menos que Pichincha).

De lo sefialado se puede concluir que factores como, una ineficiente estructura
de gestién, 1a sobrevaloracién de la autoridad, la carencia de leyes actualizadas, el
ineficiente e inoportuno sistema de control y la falta de voluntad para realizar
cambios profundos %, trae como consecuencia que todos busquen lucrar de los
recursos del Estado, especialmente aquellos que hicieron sus “inversiones” en las
campaiias politicas y que se incorporan como directivos en la administracién piibli-
ca.

4. CORRUPCION PUBLICA E INDICADORES DE POBREZA

Una deficiente gestién piiblica puede coartar la ejecucién de las obras de benefi-
cio social, ocasionando pérdidas de recursos y disminucién del patrimonio estatal
por una parte; y, por otra, la reduccién en la prestacién de los servicios bésicos
(cantidad y calidad), lo cual perjudica sustantivamente a los sectores mas pobres,
quienes no logran acceder a los mismos. Sin embargo, en algunos casos, las obras
no se concretan, no por falta de recursos asignados a los programas, sino por un
manejo irresponsable de los mismos.

7. Fuente: Informes del Contralor General del Estado (informes de auditoria y eximenes especiales
aprobados segin regiones-provincias). No se incluye los andlisis en moneda extranjera por no existir
informacién completa.

8. El Contralor General del Estado, en sus diferentes declaraciones, ha manifestado dos aspectos que
realmente preocupan y que debe ser motivo de reflexién de todos los ecuatorianos. Uno, que el pais, es
el mis corrupto del mundo y, algo més grave todavia, la falta de voluntad politica para combatir la
corrupcion. ‘
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4.1 Glosas confirmadas y niveles de pobreza’

Segiin la informacién disponible, el monto de glosas confirmadas representa el
6%, del monto de corrupcién estimado en el aparato estatal. Esto demuestra en
cierta medida que los sistemas formales de control, no logran detectar en forma
efectiva los eficientes esquemas de corrupcién burocrética.

CUADRO N2

GLOSAS CONFIRMADAS A NIVEL NACIONAL
Periodo: Enero 1988 - Febrero 1994* -Porcentajes-

PROVINCIA % Porcentaje Glosa por
Glosas Pobres Crénicos Pobres Crénicos
Confirmadas Urbanos Urbanos
SUCUMBIOS 0,14 52 2.138,25
ESMERALDAS 0,26 52 500,85
Z.CHINCHIPE 0,08 438 1.055,13
LOS RIOS 0,18 47 267,92
NAPO 0,02 46 300,98
CANAR 0,00 46 6,16
M. SANTIAGO 0,01 45 144,84
ELORO 0,59 43 778,03
MANABI 0,34 43 269,38
GUAYAS. 94,44 43 19.146,92
PASTAZA 0,02 40 334,54
IMBABURA 0,16 37 483,15
COTOPAXI 0,02 36 108,56
BOLIVAR © 0,02 36 224,95
LOJA 0,02 34 55,52
CARCHI 0,01. 34 62,06
GALAPAGOS - 0,02 34 1.560,78
TUNGURAHUA 0,04 30 126,92
PICHINCHA 3,57 30 1.544,15
CHIMBORAZO 0,05 29 226,19
AZUAY 0,03 27 84,75
TOTAL 100,00 38 7.744,50

* Datos provisionales / Fuente: Banco de Datos -CAAP-

9. Hemos considerado las glosas confirmadas (datos preliminares). Si bien las glosas constituyen una
presuncién de responsabilidad son un indicador adecuado para evaluar lo afirmado; Mapa de pobreza
urbana, que utiliza como elementos centrales -al igual que otros mapas- el acceso a los servicios basicos
y el ingreso que cubre las necesidades nutricionales.
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Segiin el Cuadro No.2, el 958%, de las glosas se encuentran localizadas en la
Costa, siendo la provincia del Guayas la que presenta el porcentaje mas preocupan-
te a nivel nacional con el 94,4%. Le sigue la Sierra con el 3,9%, el Orcnte y
Gal4pagos con el 0,3%.

Se estima que por cada 1.000 pobres crénicos PC, el desfilfarro de recursos
llega a S/ 7’7 millones, (S/ 1’3 anual). A nivel de provincias, Guayas muestra el
indice més alto de desaprovechamiento de recursos S/ 19’1 millones ( 65,1% del
total); seguido por Sucumbios S/ 2’1, Galdpagos S/ 1’5, Pichincha S/ 1’5, Zamora
Chinchipe S/ 1’1, H Oro S/ 778 mil, Esmeraldas S/ 500,9 mil, Imbabura S/ 483,2
mil. El resto de provincias han dilapidado recursos por debajo de los S/. 400 mil
sucres en el mencionado periodo.

La conclusién mds importante que podriamos sacar de todo lo anterior, seria
que por falta de una eficiente y efectiva gestion piblica (municipios, conscjos,
prefecturas, etc), los recursos del Estado tienden a desaprovecharse en mayor medi-
da en las provincias donde existen mayores necesidades de infraestructura basica,
como seria el caso de la mayor parte de las provincias del Onente, parte de la Costa
y otras de la Sierra. El grafico N°.1 permite afinar el andlisis anterior.

GRAFICO No.1
GLOSAS Y MAPA DE POBREZA

INDICES DE POBREZA Y GLOSAS CONFIRMADAS
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A pesar de que hay provincias que presentan los mayores déficits en la provi-
sién de servicios bisicos: agua potable, alcantanillado, energia eléctrica, educacién
y salud (Sucumbios, Esmeraldas, Los Rios, Caiiar, etc), hay una enorme concentra-
cién de las asignaciones del Presupuesto del Estado a los Organismos Seccionales
de Quito y Guayaquil. Incluso entre los dos grandes municipios, se registran dife-
rencias profundas: Guayaquil obtuvo en 1993 S/ 188.651 millones del gobierno y
Quito S/ 30.914 millones; es decir, cerca del 16,4% de lo que recibi6 Guayas,'. Sin
embargo, Guayas tiene el monto mayor de glosas, a pesar de que los niveles de
control son poco relevantes. Esto sugiere que de aumentar la cobertura de supervi-
sién, la posibilidad de encontrar desvios de fondos, serian mayores, afectando por
tanto a los sectores populares en la dotacién y equipamiento de servicios basicos.

Vale seiialar que en la Sierra y concretamente en Pichincha, los esquemas de
seguimiento y control han hecho, que los esfuerzos de los administradores se con-
centren fundamentalmente en el perfeccionamiento del cumplimiento de los requi-
sitos que hay que presentar a los 6rganos de control (fraude legalizado), descuidan-
do aspectos sustantivos como la calidad de la gestidn, la pertinencia y oportunidad
del gasto, etc., aspectos que deberian primar en toda la administracion publica.

Finalmente, la corrupcién no es la causa sino la consecuencia de la crisis que
vive el pais en todos sus aspectos. El gobierno ha confundido causa con efecto al
querer combatir la corrupcién de manera aislada, sin intentar resolver la causa que
subyace a este problema; peor ain, ha querido reducir la corrupcién burocraitica
aumentando al mismo tiempo la pobreza y la desigual distribucién del ingreso.

El pais debe ajustar su institucionalidad centralizada a una de caracteristica
descentralizada'', siendo importante la participacién concertada de la sociedad y
demds sectores en todas las fases de la planeacién.

Reducir la corrupcion en el aparato estatal, significa reducir el monopolio del
poder, limitar la discrecionalidad oficial e intensificar la transparencia en las decisio-
nes. Es necesario profundas reformas en los esquemas organizativos y de control.
Esto significa ademds, reducir las excesivas regulaciones que han generado cuellos
de botella en beneficio de los infractores, sin por ello legalizar la corrupcién. El
control de los recursos del Estado debe ser preventivo midiendo eficiencia y efectivi-
dad, asegurando informacién oportuna y confiable a todos los niveles. Tal sistema
podria incluir un organismo auditor que asesore a la gerencia en cuanto a lo adecuado
de los métodos delineados y de su cumplimiento, es decir, un aporte cualitativo que
sustituya en parte a las verificaciones de caricter cuantitativo de sumas y restas.

10. Incluye municipios y consejos provinciales; Fuente: “El Comercio”, B-6; 23.09.93; La Hora; pig:5;
10.02.94.

11. Curiosamente, casi la totalidad de las glosas confirmadas se encuentran asentadas en los gobiernos
seccionales, entidades auténomas, empresas piiblicas no financieras, con presupuesto especial. De allf
que en el proceso de descentralizacién administrativa y deconcentracién funcional debe primar los
criterios de eficiencia, efectividad y economia en beneficio de las regiones y localidades.
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