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Reducir el Estado: para qué y para quién ?'
Milton Maya Diaz (*)

La principal conclusién que se puede sacar es que en la administracién publica se
esta produciendo un cambio cualitativo hacia abajo: de un escenario de naturaleza
“técnico-profesional”, se esta pasando a otro de confrontacién y pugna de poderes,
interferencias politicas y usurpaciones de funciones en el que las relaciones son

mas verticales y clientelares, y “técnicamente corruptas”.

Introduccion

Aliniciarse la gestion del gobierno del
Arq. Sixto Duran Ballén, el tema de la
Modernizacion del Estado ocup6 inme-
diatamente un primerisimo lugar en el
discurso publico. Para ello el Ejecutivo
promovié en el Congreso la sancién de
la Ley de Modernizacién que entr6 en
vigencia en el ano 19942,

Esta nueva versién de modernizacion
neoliberal®, senala que solamente el mer-
cado puede permitir una salida a la cri-
sis y alcanzar un desarrollo incluyente
y equitativo; ya que sin la presencia del
Estado se llegaria a una reasignacion
eficiente de los recursos econémicos y
se eliminaria la corrupcién burocratica;

(*) Economista, Investigador del CAAP.

mal producido por la intervencion gu-
bernamental que restringe las liberta-
des y el fructuoso intercambio social.
Sin embargo, salvo honrosas ex-
cepciones, lo que hemos podido mirar
en estos ultimos cuatro anos es preci-
samente todo lo contrario. Las accio-
nes que se desarrollaron en el marco
de las politicas de modernizacion del
Estado de ninguna manera han signifi-
cado que la economia haya entrado
en una fase de eficienciay menos de
modernizacién, por el contrario, estaley
se limité a unas pocas privatizaciones
de empresas publicas y a despedir
trabajadores con un alto costo social.
En lo que atane al fortalecimiento
de la administracién publica, el proce-

1. Agradezco los valiosos comentarios y sugerencias de Francisco Rhon, Alberto Acosta,
José Sanchez Parga, Marco Romero y Fredy Rivera; sin embargo no tienen responsabilidad
alguna por la argumentacién seguida ni por las conclusiones alcanzadas.

2. La sustentacion de la Ley de modernizacién recae en aspectos como: la descentraliza-
cién, la desburocratizacién y la racionalizacién administrativa, ademas de la privatizacién y la
transferencia de los servicios publicos a la iniciativa privada.

3. Vale recordar que el tema de la modernizacién ha estado presente también en los

gobiernos anteriores.
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so modernizador no fue capaz de ra-
cionalizar el gasto publico, peor propi-
ciar acciones efectivas para alcanzar
una asignacion mas eficiente de recur-
sos; por el contrario, sirvié para conso-
lidar el poder de determinados grupos
privados y provocar cambios drasticos
en la distribucién del ingreso al inte-
rior del sector publico, agudizando de
esta forma la dualidad econémica y so-
cial.

Estos hechos, a nuestro modo de
ver, estan generando cambios cualita-
tivos en las acciones que realizan los
funcionarios publicos como consecuen-
cia de los cambios cuantitativos que se
vienen dando en la estructura organica
y en la distribucion del ingreso. En la
practica, en casi todas las entidades
publicas, es indiscutible advertir el abu-
so de poder, la falta de profesionaliza-
cién, el nepotismo, el manejo clientelar
de los cargos y fondos publicos, situa-
cibn que va en contra del patrimonio
estatal, elevan los costos de transac-
cion en la economia, con consecuen-
cias desfavorables para el crecimiento
econdémico y la estabilidad social.

Por anadidura, buena parte del pre-
supuesto del Estado que se perdi6 en
estos Ultimos cuatro anos fue provoca-
do por acciones corruptas, muchas de
éstas encubiertas con matices de hon-
radez y legalidad, que los politicos y
burécratas de élite no lograron sortear
con éxito; pues muchos de ellos fueron

inculpados por estar involucrados en
actos de corrupcion®.

En esta perspectiva, este articulo
pretende entregar algunos elementos
acerca de los actuales resultados del
proceso de desburocratizacion, en el
marco de la modemizacion del Estado,
en el intento de que sea util para
quienes vienen reflexionando sobre
este complejo tema, como también, ha-
cia ensayar nuevas practicas de inter-
vencién que busquen revertir los actua-
les esquemas de funcionamiento en
virtud no sélo de alentar el desarrollo
econémico y la estabilidad social, sino
de recuperar la fragil imagen de la bu-
rocracia estatal; y, obviamente conse-
guir que la “racionalidad” econémica no
se vuelva irracionalidad y corrupcién
econémicay politica.

Los datos para el andlisis, cuantitati-
vo y cualitativo, provienen de las esta-
disticas de servidores publicos, el pre-
supuesto nacional por grupos de gasto
y la escala de sueldos basicos por gra-
dos de valoracién, aunque los datos
son aun incompletos, spn sin embargo
muestras significativas de estarealidad®.

La desburocratizacion publica. Para

qué?

Es evidente que los programas de

‘modernizacion y desburocratizacion del

Estado han estado marcados por un ca-
racter cuantitativo que buscé exclusi-

4. Pueden consultarse varias publicaciones panoramicas sobre el tema de la corrupcion:
“Corrupqién. Epidemia de Fin de Siglo”, Varios autores, 1995; Articulos sobre Corrupcién en la
seccion de “Coyuntura y Crisis” y Tema Central, en las Revistas Ecuador Debate Nos. 31, 32 y

33.

5. Aprovechamos la oportunidad para agradecer a las personas que nos hicieran llegar -
desinteresadamente- este valioso material estadistico (que, ciertamente, aun tiene que ser

perfeccionado y completado).



vamente reducir de manera drastica el
empleo publico. Con ello se descuidd
el caracter cualitativo que éstos debian
tener y no permitio una asignacion

CuadroNo.1
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mas eficiente en el manejo de los recur-
sos publicos. El Cuadro No.1 nos ofrece
las estadisticas sobre desburocratiza-
cién durante el periodo 1992-1995.

Nuamero de Servidores Publicos por categorias presupuestarias

CATEGORIAS

DIRECTIVOS
PROFESIONALES
TECNICOS
ADMINISTRATIVOS
DOCENTES

SERVICIOS

JORNALES PERMANENTES
JORNALES OCASIONALES

TOTAL

Fuente: Banco de Datos, CAAP

Una vision panoramica para todo el
periodo nos muestra que el resultado
de estas medidas fue la reduccién de
59,150 puestos burocraticos; es de-
cir, el empleo publico a nivel de las
diferentes entidades del Estado, decre-
ci6 de 345,160 empleados en 1992 a
286,013 en 1995 (disminucién del 6,1%
promedio anual); en promedio, mensual-
mente salieron 1,232 empleados publi-
cos. 1994 fue el ano donde mayor na-
mero de empleados salieron de los
aparatos publicos (26,295; 44,5% del
total).

Sin embargo, si comparamos esta
informacién con el ultimo reporte de la
SENDA con corte a mayo de 1996, po-
driamos inferir que en el lapso de 5

1,992 1,993 1,994 1,995

15,162
36,989

15,716
32,002

16,274
27,438
26,356 24,201 21,018 18,666
56,128 51,913 42,680 42,355
107,730 106,014 106,225 103,253
38,999 33,872 28,165 29,999
58,638 54,321 50,383 46,465

5156 3,702 3,263 2,484

15,483
27,308

345,158 321,741 295,446 286,013

meses (diciembre-mayo), se incorpo-
raron 11,641 empleados (2,328 men-
sualmente); cifra que podria alcanzar
los 16,000 si se incluyen los 5,000 que
habian sido contratados en los ultimos
tres meses de gobiemo y que fue de-
nunciado por el actual Director de la
SENDA; asunto que denotaria que en
estos ultimos ocho meses ingresaron al
sector publico el equivalente al 27% de
todos los funcionarios que salieron en-
tre 1992y 1995.

Es ilégico que se haya contratado
mas personal, lo que demuestra que la
intencion de racionalizar el gasto publi-
co fue una simple demagogia, o quiza
la ingenua pretension de congraciarse
con un sector del pueblo hacia el an-
siado “monumento” (Schuldt, 1994).
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Respecto a organismos, la mayor
reduccion de funcionarios se produjo
en el Gobierno Central (44,3%), segui-
do por las Entidades Auténomas
343%.

Por modalidades, la separacion
voluntaria (ley de modernizacién) signi-
ficd el 28,5%, la terminacién de relacio-
nes laborales el 25,6%, Contratos no
Renovados con 21,4%, supresion de
partidas 14%, y compra de renuncias el
10,4%,; esta ultima modalidad se pre-
sent6 exclusivamente en las entidades
autbnomas acompanadas de “jugosas
liquidaciones” recibidas con la venta de
renuncias. Muchos de los ex-funciona-
rios se reintegraron a varios organis-
mos del Estado bajo distintas modalida-
des de contratos.

Por categorias de puestos, los fun-
cionarios que salieron del sector publi-
co corresponden en orden de importan-
cia decreciente a las siguientes catego-
rias: jornaleros (25%), administrativos
(23,2%), profesionales(16,3%), servicios
(15,1%), técnicos (13%), docentes
(7,5%)

A pesar que la cifraglobal es signifi-
cativa, si vemos su distribucion por ca-
tegorias presupuestarias y regiones
naturales, podemos darnos cuenta que
este guarismo no fue administrado con
racionalidad, por el contrario, su mane-
Jo casl “intuitivo” provoc6 grandes inefi-
clencias al momento de asignar recur-
SOS y proveer servicios

Funcionarios publicos por categorias
presupuestarias ®

Una primera exploracion de los
datos relieva que el proceso de des-
burocratizacién no llegé con la misma
intensidad y profundidad a los distintos
estamentos. . El nivel directivo (domi-
nado por familiares del Presidente de
la Republica, politicos, élites privadas
y clientelas selectas’), antes que decre-
cer, experimentd incrementos, asi en-
tre 1992-1994 ingresaron a este nivel
mas de 1,100 funcionarios, lo que se
justificé, segun el informe de la SEN-
DA, porque el gobierno evité crear
puestos innecesarios, “llenandose uni-
camente las vacantes de puestos de li-
bre remocion y otros que la auditoria de
trabajo asi lo justificé"®

Sin considerar para el presente
andlisis a los docentes, podemos ver
que los directivos representaron en
1992 el 6,4% de la burocracia total, en
1995 pasaron a ser el 8,5%. El perso-
nal administrativo, de servicios y joma-

‘leros, mantuvo su participacion en al-

rededor del 67% en todo el periodo,
mientras que se observa una lenta
pero consistente disminucion de profe-
sionales y técnicos, que del 27% en
1992 baj6 al 25% en 1995

LUama la atencion y se presta a
algo mas que una sospecha, el hecho
de que en el ano 94, que significé la
mayor salida de funcionarios (44,5%),

6 Vease: SENDA, Instructivo para llenar el formulario de “Informacién administrativa y de

recursos humanos”.

7. Esta situacion tiende a agravarse en el nuevo gobierno donde es notorio el ejercicio
del poder famlllar. Cada uno de sus miembros tienen puestos publicos; pero ain los que no
lo tienen, son los que mandan, imponen normas y establecen jerarqufas. No hay ministro que
pueda nombrar subsecretarios y peor otros funcionarios sin la autorizacion de la familia
presidencial o sus allegados, tal como lo sefala el ex-Presidente Hurtado (EI Comercio,

16.11.96).

8. SENDA; “Informe General de Labores”; periodo:agosto 1992 -mayo 1996; pag:19.



también se present6 el ingreso de una
buena parte de ejecutivos de libre re-
mocién; a pesar de que se habia pro-
cedido a fusionar entidades y organis-
mos, modificar estructuras y funciones
en cercade 100 entidades publicas den-
tro de lo que denominaron: Fortaleci-
miento institucional del sector publico
(Ibid.,p:2).

Directivos, asesores y subalternos

Muchos expertos en el tema han
senalado que ya no resulta apetecible
acceder a los puestos de mandos me-
dios, porque no cumplen funciones de
decisién ni de control; ademas el nivel
remunerativo es bajo por lo que hoy, se
busca rematar o negociar los puestos
mas elevados y si no hay, simplemente
hay que abrirlos®. La particularidad de
estos nuevos puestos estd en que
asumen todo el control en el manejo del
personal y del presupuesto del orga-
nismo, lo que deviene en un manejo
oportunista, clientelar y corrupto de los
salarios y niveles de mando'°.

Lo expuesto se prueba en el hecho
de que para 1992 existia un directivo
por cada 2,4 profesionales, en 1995 se
llega a 1,8; entre administrativos y di-
rectivos pasé de 4 a 3; entre administra-
tivos y profesionales se mantuvo en
1,5; cuando lo correcto es tener mas
profesionales y técnicos con respecto a
los guarismo de directivos y adminis-
trativos y de servicio.
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La designacion a los niveles directi-
vos, como es conocido no depende de
criterios que acrediten competencia y
conocimiento técnico basados a una
formacién profesional. En los casos en
que se llama a concurso éste aparece
como un simple formulismo. El contar
con un “padrino” es mas importante y
quiza el criterio basico.

La persona que es recomendada
por algun politico prominente o patroci-
nador influyente tiene de hecho el
puesto asegurado;incluso, las personas
mas calificadas prefieren contar con la
recomendacion de un politico y no con-
fiarse exclusivamente en sus méritos al
postularse a un cargo, reproduciéndose
asl la cultura del palanqueo.

En tanto los designados para las

clpulas directivas ejercen sus funcio-

nes por perfodos cortos o en el mejor
de los casos, por un s6lo periodo pre-
sidencial, no tienen un real interés por
compenetrarse en los problemas inhe-
rentes a la administracion publica, limi-
tandose en la mayoria de los casos a
concurrir a sesiones, sin contribuir a
mejorar la eficiencia, peor a innovar o
contribuir a consolidacion de politicas
publicas. Eso si, mantienen una perso-
nal atencion para la administracion
del presupuesto y manejo del gasto.
Otra de las “competencias”, a dis-
crecion de los directivos es el nombra-
miento de asesores, que ademas de
ser un requisito de prestigio del directi-
vo, a mayor peso y numero de aseso-

9. Uno de los mecanismos para crear este tipo de puestos es via “reclasificacién de
puestos”, que obligaba a funcionarios antiguos a subir a puestos de libre remociéon para
inmediatamente pedirles la renunciar y seguidamente promocionar a su clientela.

10 En un cambio de gobierno, por lo general se establece que todos los funcionarios
sean partidarios de la nueva administracién, debiendo eliminarse no sdlo a los “enemigos”,
sino a los que estan indiferentes. Ademas se ha hecho costumbre que los politicos utilicen el
clientelismo como forma para pagar los favores de las campafas electorales.
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res mas importante es, con lo que
ademas paga las deudas a sus clien-
tes, se distorciona las estructuras orga-
nicas, se desalienta a los funcionarios
y se incrementa voluminosamente el
gasto corriente. Esta practica actual-
mente muy de moda ha sido acepta-
da y también acompanada por orga-
nismos internacionales de cooperacion.

Algunos no trabajan y solo apare-
cen cada fin de mes para cobrar'', in-
cluso rotan por distintas instituciones.
Conjuntamente con los directivos, son
los que mas absorben el presupuesto
pablico a través del pago de honora-
rios, pasajes aéreos, teléfono ilimitado,
viaticos, combustible'2. Es muy comun
por ejemplo, que al final de un periodo,
muchos directivos con sus equipos de
asesores, por falta de competencia, no
son capaces de preparar los informes
normales de labores

En lo que respecta a las relaciones
personales, se puede advertir cambios
que muestran comportamientos cada
vez mas verticales y clientelares de
gestion. Casitodos los funcionarios bus-
can espacios de poder, por lo menos
para controlar las decisiones de otros
miembros que pueden afectar su espa-
cio.

11. Vistazo No 646, julio 14 de 1994.

Todos piensan en su micropoder y
no en como administrar eficientemente
el servicio publico. Esto es conocido y
manejado por las cupulas burocraticas,
en funcion de asegurar lealtades, ain
en desmedro del prestigio del servidor
publico y del peligro de incrementar la
corrupcion.

Es comun oir en los pasillos de los
Ministerios, aseveraciones en este sen-
tido: “He conseguido un puesto en el
Ministerio porque X politico me ayud6 o
porque trabajé por el partido de gobier-
no”", al extremo que hoy dia se forza a
dimitir a elementos capacitados para
reemplazarlos por militantes politicos
improvisados, invadiendo incluso en
aquellas instituciones que por su propia
naturaleza requieren de una prepara-
cion técnica y especializada'.
inefi-

Verticalidad, informalidad e

ciencia

El manejo oportunista y clientelar
ha hecho cada vez mas onerosa la
carga fiscal y mas ineficiente la accion
del Estado. En mas de una ocasién mu-
chas de las deficiencias administrativas
han tenido -y tienen- su origen en la
intervencion de empleados incapaces.

12. Entre 1991-1994, el Congreso autorizd 202 viajes al exterior, de los cuales 176 los

efectuaron los diputados y 26 funcionarios parlamentarios. De los 176 viajes, solamente 31
fueron invitaciones, mientras los 145 restantes fueron por decision del Presidente del Congre-
so o de la Comisién de Mesa. Muchos de estos viajes fueron innecesarios, ademas que se
comprobaron muchas irregularidades, como el cobro indebido de viaticos. Vistazo No.649;
septiembre 1 de 1994. Esto es solamente una muestra de la situacién dentro de los aparatos
del Estado. Existen muchas dependencias del ejecutivo que presentan casos similares.

13. De “un solo toque” han entrado 92 nuevos trabajadores en Petrocomercial. En la
Inspectoria de Trabajo hay todavia 30 contratos mas en tramite. Aparentemente, los ingenie-
ros técnicos estan siendo reemplazados por jévenes que ni siquiera han terminado la secun-
darfa (Hoy; 1.11.96; 9A). Situacion similar esta ocurriendo en otras Empresas del Estado
donde varios ex-futbolistas han asumido cargos de alta responsabilidad, sin que tengan la
preparacion suficiente.



En este tipo de configuracién la co-
municacién informal reemplaza a la
formal, las jerarquias, aunque existen,
no son importantes en la generacion y
comunicaciéon de ideas; las lineas de
autoridad son interferidas por luchas de
poder y se busca desmontar los meca-
nismos de control para beneficio de la
iniciativa privada. A nombre de .la efi-
ciencia, la eficacia y celeridad, se supri-
men pasos “innecesarios” de control -de
15 se bajan a 10-; sin embargo, los eli-
minados eran los que realmente orde-
naban en forma oportuna y confiable el
control.

Los departamentos técnicos de pla-
nificacién, programacién y control -in-
terno y externo- del gasto, carecen de
autoridad para establecer oportunos ni-
veles de seguimiento y control, operan
sin independencia, sin informacién ne-
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En este punto la principal conclu-
sion es que se esta produciendo en la
administracion publica un cambio cua-
litativo hacia abajo: de un escenario de
naturaleza “técnico-profesional’, se esta
pasando a otro de confrontacion y pug-
na de poderes, interferencias politicas y
usurpaciones de funciones en el que
las relaciones son mas verticales y
clientelares, y “técnicamente corruptas™'s

Antes que establecer una adminis-
tracién simplificada, eficiente y transpa-
rente, da la impresién de que lo que
se busca es desorganizar y despresti-
giar la estructura burocrética, desman-
telando los niveles profesionales y téc-
nicos, debilitando los sistemas de con-
trol e informacién, cuyo efecto inmedia-
to es el incremento de la corrupcién
que el gobierno, antes que eliminarlo, lo

‘alienta’®.

cesaria y sin una relacién con los pro-
cesos de toma de decisiones'.

14. El Presidente de la Corte Suprema de Justicia en su oportunidad inculpé al Ex-
Contralor del Estado de ser uno de los obstaculizadores de la investigacion referente al caso
gastos reservados de la Vicepresidencia de la Republica. En el presente régimen, el que fue
abogado defensor de la ex alcaldesa Elsa Bucaram durante el juicio de la chatarra, hoy es
Contralor General del Estado (Hoy, pag: 6A; 6.10.96).

15. Es indiscutible el poder que tiene el Ministerio de Finanzas para regular las ldgicas de
adscripcion polltica al régimen. Este poder permite que se atienda a los amigos politicos y se
castigue a los adversarios. Respecto a las pugnas de poderes tenemos continuos desacuer-
dos entre ministros de Gobierno y Finanzas; entre Finanzas, CONAM y Junta Monetaria; entre
los ministros de Salud e Industrias; entre la Presidencia de la Junta Monetaria y la Gerencia
del Banco Central. En fin, podrfamos enumerar mas ejemplos, pero no es esa la intencion.

16. El caos administrativo, la falta de control, auditorfa y supervisién en Petroecuador son
causas para el robo del petrdleo ecuatoriano. Ahi se involucra al personal administrativo de
Petroecuador, a miembros de las FFAA y a personas ajenas a la industria. El robo petrolero
tiene cuatro variantes: el robo por fuerzas extranas; por fuerzas extrafas con conexiones
internas; los robos planificados y ejecutados por los propios trabajadores; y, el fraude en los
mas altos niveles administrativos con cooperacidn externa. La pérdida total acumulada oscila
entre 96,5 y 115,8 millones de délares cada aio; el 40% de este valor es producto de robo
directo (entre 38,6 y 46,3 millones anuales). La Direccién Nacional de Hidrocarburos (DNH)
debe velar por los intereses del Estado en esta area. “En la practica, da la impresion de que la
DNH es incapaz de cumplir la tarea; esta incapacitada y pobremente organizada”. Para un
mejor detalle de lo expuesto anteriormente, revisar la denuncia publica de los medios de
prensa (El Comercio; 8.10.96; B4).
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La distribucion regional de la buro-
cracia:

De la lectura del Cuadro No.2, so-
bresalen elementos como la distribu-
cién regional de la burocracia. El nu-
mero de burdcratas, en términos abso-
lutos y relativos, es mayor y mas no-
torio en la Sierra (1992: 192,277, y

CuadroNo.2

1994: 165,153, esto es 55,7%; y 55,9%
respectivamente) que en la Costa
(1992: 136,074, y 1994. 114,068,
395%; y 386%) y en el Oriente
(1992: 15,672; y 1994: 15,367, 4,5%, y
5,2%). Vale sefnalar que mientras en
la Sierray Costa la burocracia tiende
a disminuir, en el Oriente muestra una
tendencia al crecimiento.

Numero de servidores publicos por provincia (en porcentajes)

PROVINCIAS

TOTAL SIERRA
AZUAY
BOLIVAR

CANAR
CARCHI -
COTOPAXI
CHIMBORAZO
IMBABURA
LOJA
PICHINCHA
TUNGURAHUA
TOTALCOSTA
ELORO
ESMERALDAS
GUAYAS

LOS RIOS
MANABI
TOTALORIENTE
MOR.SANTIAGO
NAPO

PASTAZA

ZAM. CHINCHIPE
SUCUMBIOS
TOTALGALAPAGOS
EN EL EXTERIOR
TOTALNACIONAL

Fuente: Base de Datos, CAAP.

1,991 1,992 1,993 1,994
54.9%
5.1%
1.7%
16%
1.4%
23%
3.4%
2.8%
4.7%
28.7%
3.1%
40.3%

55.7%
5.0%
1.7%
16%
1.5%
23%
39%
2.7%
47%

29.2%
3.2%

39.4%

40% 42%
35% 36%
21.3% 19.8%
32% 33%
83% 86%
45% 4.5%
1.1% 1.1%
1.0% 1.0%
07% 08%
09% 09%
0.7% 08%
0.2% 03%
0.1% 0.1%
100% 100%

57.0% 559%
48% 48%
1.8% 19%
1.7% 1.7%
14% 14%
21% 23%
39% 39%
28% 28%
50% 48%
30.1% 28.7%
33% 3.5%
38.5% 386%
40% 4.1%
35% 3.7%
196% 18.8%
33% 36%
81% 84%
43% 52%
11% 1.2%
09% 13%
08% 0.8%
09% 1.1%
07% 0.8%
02% 0.3%
0.0% 0.0%
100% 100%



Por provincias, en términos abso-
lutos y relativos, Pichincha y Guayas
ocupan los dos primeros lugares
(29,3%; y 26.5% respectivamente), le
sigue Manabi muy distante con 8,3%.
En 1992 Pichincha y Guayas alberga-
ban el 49% del total (169,082) y en
1994 pasan a registrar el 47,5%
(140,078; disminucién del 9% anual).

Sin embargo, si relacionamos el
numero de empleados publicos existen-
tes en las provincias y la poblacién ur-
bana, podemos ver que su numero no
guarda correspondencia con el tamano
de la poblacién (Gréfico No.1).

En efecto, en 1992 el pais contaba
en promedio con 89 empleados por
cada 1,000 habitantes urbanos; no
obstante, en casi todas las provincias
del Oriente y algunas de la Sierra, es
notoria la disparidad en la correspon-
dencia. Bolivar (163), Zamora Chinchi-
pe (145), Pastaza (141) y Napo (120);
Morona Santiago, Cotopaxi y Chimbora-
zo con mas de 100; Pichincha se sitla
por debajo del promedio (68), Guayas
se ubica en el limite inferior (31). Para
1994 la relaci6n promedio baja a 74
pues el 43% de las provincias estan por
encima del promedio. Zamora Chinchi-
pe y Bollvar se situan en el limite su-
perior con mas de 130; seguidas por
Pastaza, Napo, Morona Santiago con
mas de 100'7; Cafar y Sucumbios se
sitian dentro del promedio nacional,
en tanto que Pichincha conjuntamente
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con algunas provincias de la Sierra y
todas las de la Costa estan por debajo
del promedio. Guayas se ubica en el
limite inferior con 23'8.

Evidentemente, esta configuracion
desordenada de la burocracia no res-
ponde solamente a la ignorancia de
los gestores de la modernizacion o a
la casualidad, sino que refleja tanto los
intereses que tiene el gobierno como
las compensaciones clientelares que
otorga. En la practica, esta configura-
ciobn “sesgada’ de la burocracia be-
neficia: a las cupulas, alos tramitado-
res que tienen que movilizarse conti-
nuamente a la matriz, a la corrupcién
que actua directamente sobre la asig-
nacién de inversiones, la acumulacién
de inventarios, a la estructura del por-
tafolio presupuestario, la distribucién del
ingreso, etc, afectando asi el creci-
miento econémico Yy la concentracion de
activos, y creando las condiciones
para agravar el conflicto distributivo.

Finalmente, “podar” empleos publi-
cos en forma intuitiva no corresponde
a una férmula sabia para reorganizar
la administracién publica. Si bien es
muy dificil definir una organizacién ép-
tima, sin embargo es necesario apoyar
el desarrollo de nuevos esquemas de
gestion a fin de ejercer un mando
efectivo, técnicamente correcto y politi-
camente democratico, contrarrestando
de esta manera, la corrupcion y el des-
crédito creciente de los aparatos esta-

17. Estas provincias presentan altos (ndices de despilfarro en el manejo de recursos
publicos. Al respecto vease: Informe de Coyuntura “Corrupcion Publica e indicadores de
pobreza”, en Revista Ecuador Debate N0.32, agosto 1994.

18. A este respecto, hay que sefalar que un alto porcentaje de ejecutivos que conforman
el gabinete y demas puestos de decision son fuertes dirigentes empresariales de la costa,
pero que constan en los registros de Pichincha; asunto que puede distorcionar (para arriba o

para abajo) los resultados finales.
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NUMERO DE SERVIDORES PUBLICOS
POR PROVINCIAS EN 1994

d

GUAYAS
EL ORO

LOS RIOS

MANABI

IMBABURA

AZUAY

PICHINCHA
TUNGURAHUA
CARCHI
ESMERALDAS _|
SUCUMBIOS

CANAR _

GALAPAGOS
CHIMBORAZO

LOJA

COTOPAXI
MORONA SANTIAGO

NAPO
PASTAZA

BOLIVAR
ZAMORA CHINCHIPE

TASA POR 1.000 HABITANTES URBANOS




tales y, motivando mayores niveles de
productividad del trabajo.

Modernizacion remunerativa’®. Para
quién?

Otro factor fundamental para com-
prender la modernizacién publicacomo
poco racional y nada eficiente, se
encuentra en los cambios ocurndos en
las remuneraciones per capita (prome-
dios) de los funcionarios publicos du-
rante el periodo 1992-1996%. Los datos
que proporcionamos en el Cuadro No
3, limitados, obviamente por las difi-
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cultades que una investigacién de este
tipo entrana, son por demas ilustrati-
vos y destacan el nivel de irracionali-
dad al que el pais ha llegado en mate-
riaremunerativa.

La conclusion mas general que se
puede sacar es que la brecha del ingre-
SO que se mantenia en margenes
aceptables a inicios del 90, se ha pro-
fundizado a partir de 1994 por ser el
ano donde mayor numero de funciona-
rios salieron del sector publico; la cual
esta . generando graves problemas de
inequidad econémica y social al interior
del sector publico.

CuadroNo.3
Remuneraciones por categorias de puestos
(presupuesto mensual en sucres)

CATEGORIAS 1,992 1,003 1,904 1,995 1,996

DIRECTIVO 564,333 655,167 6,316,000 6,429,417 10,928,917
PROFESIONAL 550,000 750,000 825,000 1,762,500 2,416,667
TECNICO 378,083 452833 529250 950,000 1,250,500
ADMINISTRATIVO 365000 438333 514,333 848750 1,147,500
SERV.AUXILIAR 230,000 288333 358750 535833 690,833

TOTAL 2,087,417 2,584,667 8,543,333 10,526,500 16,434,417

Fuente Banco de Datos, CAAP.

19. El costo remunerativo no es igual en todos los ‘sectores por lo que es preciso insistir
que esta aproximacion corresponde a los vigentes en instituciones del Frente Social. Segin
expertos en el tema, este costo es infinitamente inferior en comparacion a las remuneraciones
fijadas en las Entidades Auténomas, del Frente Econémico y Empresas Publicas (con y sin
contratos colectivos); siendo importante establecer a futuro un andlisis comparativo de sus
distorsiones y su impacto en el presupuesto fiscal. Sin embargo, lo que interesa en este
calculo es mirar las variaciones por niveles jerarquicos.

20. Por remuneracién se entiende: sueldos, sobresueldos, gratificaciones, bonificacio-
nes por responsabilidad, residencia, representacion, estimulo pecuniario, refrigerio, moviliza-
cién décimos -tercero, cuarto, quinto y sexto sueldo-, costo de vida, bonificacion complemen-
taria, transporte, fondo de reserva, aporte patronal. A este rubro habria que incorporar “otros”
beneficios que encubren varios extra sueldos como: seguros de vida, dia de la institucién, del
sindicato, de la provincia, vestuario, bonos de educacion, viaticos, pasajes, etc; por lo que la
cuenta remuneraciones, sobrepasaria los 50 items, tal como ocurre en muchas Empresas del
Estado.
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Las cifras advierten que la “moder-
nizaciéon” fue sélo para los politicos y
élites burocraticas que representan al-
rededor del 7,6% del sector publico; en
tanto que el resto de funcionarios
(92,4%), estan en situacién igual o peor
que antes, percibiendo en el mejor de
los casos, como el profesional, apenas
el 22% de la remuneraciéon fijada al
ejecutivo publico para el ano 1996.

En términos nominales, constata-
mos que los aumentos remunerativos
fueron bastante disimiles entre catego-
rias de puestos. Es decir, mientras las
remuneraciones de las maximas auto-
ridades tuvieron un aumento especta-
cular, de algo mas de S/. 564 mil men-
suales en 1992, pasaron a cerca de S/.
11" millones en 1996 (aumento del 110%
promedio anual), los profesionales pa-
saron de 550 mil a 2'4 millones (44,8%),
los técnicos de 378 mil a 1'3 millones
(34,8%), los administrativos de 365 mil
a 1"1 millones (33,1%), servicios auxilia-
res y jornales de 230 mil a 700 mil
(31,6%).

En términos reales, los ingresos de
las cupulas burocraticas significaron
en 1996, 7,1 veces los ingresos de
1992 (aumento del 63,1%), ritmo mar-
cadamente superior a los aumentos de
las remuneraciones del resto de fun-
cionarios que lo hicieron de la siguiente
manera: profesionales (1,6 veces res-
pecto de 1992, 12,5%); técnicos (1,2
veces, 4,8%); administrativos (1,1 ve-
ces, 35%), personal de servicios y
jomales (1,1 veces; 2,3%). Vale senalar

que entre 1993 y 1994, toda la burocra-
cia, a excepcién de sus cupulas, perci-
bieron remuneraciones inferiores a las
de 1992, a pesar que se dispuso la con-
gelaciéon de los salarios de los funcio-
narios de altos ingresos?'.

Por otra parte, mientras en 1992
los ingresos de las cupulas burocrati-
cas significaron 1,03 veces los ingresos
de los profesionales; 1,5 veces de los
técnicos y administrativos, y 2,5 veces
de los jomaleros y de servicios; en
1996 los ingresos de los directivos pa-
saron a ser mas de 4,5 veces los in-
gresos de los profesionales, mas de 9
veces de los técnicos y administrativos,
y 16 veces de los jornaleros y de servi-
cios auxiliares. En suma, el 8,5% de la
burocracia -los mas ricos- tiene un in-
greso promedio de 11' millones, en tan-
to el 80% tiene ingresos de alrededor
de 1' millén de sucres -una diferencia
de 11 veces-2.

Si miramos la estructuraremune-
rativa, en términos reales podemos de-
cir que hasta 1993 ésta fue equilibrada
y no presenté cambios de importancia.
En 1992 la participacién estaba distri-
buida en orden descendente de la si-
guiente manera: Directivos (27%), pro-
fesionales (26,3%), técnicos (18,1%),
administrativos (17,5%), Servicios y
Jornales (11%). Estos porcentajes no
son muy distintos para 1993. En 1994,
las nuevas remuneraciones hicieron
cambiar abruptamente la estructura
del costo, siendo los politicos y los altos
directivos los mas costosos.

21. Vease Plan Macroecondmico de Estabilizacién; septiembre de 1992.

22. El asunto llegé al extremo de que el propio Ministro de Informacién, publicamente
expreso su desagrado por la decisién presidencial de aumentar los sueldos de los ministros
“Me parece una indelicadeza con la pobreza de la mayorfa. Vistazo No.636; febrero 24 de

1994.



El costo de un directivo en térmi-
nos de participacion fue del 25,3% en
1993, ascendié al 74% en 1994, para
disminuir al 66,5% en 1996. Un hecho
notable fue la disminucién del costo de
los profesionales que de 29% en 1993,
bajo al 9,4% en 1994, para luego recu-
perarse y situarse en el 14,7% en 1996.
Situacion similar ocurri6 con los joma-
leros y auxiliares que bajaron su parti-
cipacion del 11,2% en 1993, al 4,2% en
1996.

Las “justificaciones”...?

Para defender y justificar sus remu-
neraciones superiores, los politicos y
burécratas de élite argumentan “se nos
paga por lo que sabemos y por la res-
ponsabilidad que tenemos”. Contra-
puesto a ello, el sentimiento mas gene-
ralizado en los niveles medios y mas
bajos de la burocracia es que las per-
sonas mas competentes y con mayor
talento no son necesariamente aque-
llas que reciben la mayor remunera-
cion.

Para muchos el camino para hacer
dinero es la politica, ya que en el ejer-
cicio del poder, esto es la captacion
de organismos publicos “claves” del go-
biemo central, empresas estratégicas,
entidades autonomas, alcaldias, prefec-
turas, subsecretarias, congreso, los
triunfadores recuperan con creces todo
el capital que invirtieron en la campana
mas lo que necesitan para acrecentar
sus fortunas particulares y financiar
las proximas campanas electorales, lo-
grando de esta manera establecer todo
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un aparataje institucionalizado de co-
rrupcién en el sector publico al mas alto
nivel®.

No hay nada que justifique las bre-
chas profundas en los niveles remu-
nerativos, en la mayoria de los casos
estan por debajo de los satisfactores
basicos |lo que atenta contra una vida
familiar equilibrada, digna, libre de in-
certidumbres y de angustias financie-
ras. Los funcionarios publicos del pals
tendrian toda la razén si adoptasen el
lema “sin remuneracién no hay moder-
nizacion”.

La politica remunerativa del sector
publico que tiene la forma de una pira-
mide invertida -alargada en la cuspide
y achatada en la base-, abre grandes
posibilidades para que se produzcan
roces y resentimientos por este trata-
miento discriminatorio y constituye uno
de los principales problemas que afron-
ta la administracion publica. Por cier-
to, éste es un tema que se discute ano
a ano; pero tal como ha sido conducida
hasta ahora, es talvez la que mas ha
contribuido a destruir la eficiencia y la
eficaciaadministrativa.

La escala de sueldos del sector pu-
blico dej6 de corresponder con los ni-
veles de responsabilidad, pues se ha
convertido en una mera escala sala-
rial que invierte la piramide organiza-
cional al asignar categorias superiores
exclusivamente para mejorar los sala-
rios. Ademas, las diferencias de re-
muneracion no han logrado discriminar
los niveles de responsabilidad, produ-
ciéndose injusticias en el momento del
establectmiento de responsabilidades?®,

23. Vedase al respecto: Equipo de Coyuntura-CAAP: Aproximacién cuantitativa a los
niveles de corrupclén, en Ecuador Debate No.31, abril de 1994.

24. bld, pags: 37,38
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con el agravante de que para ascen-
der y ganar mas, no solamente se re-
quiere acumular anos de servicio, sino
fundamentalmente ser politico o perte-
necer al partido de gobierno.

De hecho, esta situacion afecta al
rendimiento y calidad de los funciona-
rios publicos, al punto que los profesio-
nales mas competentes se ven obliga-
dos a dejar el sector publico, a pesar
de cumplir funciones similares e inclu-
so de mejor calidad a las realizadas
por las cupulas burocraticas.

En suma, el proceso de desburo-
cratizacién significé6 una transferencia
neta de ingresos de los sectores me-
dios y bajos, hacia los politicos y cu-
pulas burocraticas, muchos de ellos
provenientes de la empresa privada,
provocado una mayor polarizacién de
los ingresos, agudizando la dualidad
econémica y social que se extienden
como rasgos distintivos de una pugna
distributiva en todos los niveles del
aparato estatal, como ingredientes ba-
sicos de una economia que expresa
una expansion del presupuesto del Es-
tado que ahonda los desequilibrios fis-
cales y desarticula la estructura admi-
nistrativa y el control del Estado.

La disminucién de su hoy excesivo
namero debe ir acompanado de un
sistema racional y justo de ascenso y
promociones, asi como una mejor y
equitativa remuneracién de los em-
pleados publicos. El punto de partida

puede ser el bloqueo a los automatis-
mos de aumentos de sueldos, la unifi-
cacién y centralizacién de la politica
salarial, de modo que permita una re-
cuperacién y redistribucién del ingreso
desde las capas altas hacia los secto-
res mas empobrecidos®.

El incremento de las remuneracio-
nes debe ser moderado, para irlo ajus-
tando a niveles superiores a la infla-
cion programada y acordes con el in-
cremento de la productividad y los re-
sultados alcanzados. Finalmente, la bu-
rocracia deberia ser recompensada
por lo que ahorra y no por lo que gasta.

Desburocratizacion y politica fiscal

Otro de los argumentos mas impor-
tantes en favor de la reforma adminis-
trativa del sector publico fue el sanea-
miento del gasto fiscal, a partir de: ob-
tener una gran suma de ahorros, dis-
minuir los gastos corrientes y de esta
forma reducir el déficit, sin que hubie-
ra en el fondo el propésito de otorgarle
racionalidad y eficiencia a la gestién
publica.

Sin embargo, el problema de las fi-
nanzas publicas de nuevo salta a la
vista cuando se rastrean los gastos gu-
bernamentales y se evidencia que el
proceso desburocratizador, antes que
sanear el problema de las finanzas pu-
blicas, esta llevando a empeorar la po-
sicién fiscal en vista del inmenso volu-

25. Por ejemplo, las élites burocraticas, deberian asumir obligaciones como: pagar im-
puestos sobre la remuneracion total, pagar el aporte patronal, ya que actian como dueiios del
negocio, eliminar de su rol de pagos los fondos de reserva (no son funcionarios de carrera);
asumir las multas por la no utilizacién de los fondos externos -para este afio el Ecuador pagé
11 millones de délares, es decir 3,630 millones de sucres-. Estos recursos servirian para
poner en marcha obras publicas basicas y beneficiar a los estratos mas pobres de la pobla-
cién a través de la generacion de empleos, especialmente para la fuerza de trabajo no

calificada.



men de recursos que bajo la denomi-
nacion de gastos corrientes consumen
un alto porcentaje del presupuesto pu-
blico.

En efecto, el Cuadro No 4 demues-
tra que los gastos realizados por el
Estado a través del Presupuesto Gene-
ral acusan un notable incremento Es-
tos se triplicaron, al pasar de 3 (en
1992) a 9,8 billones de sucres en
1995; siendo los gastos corrientes -re-
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muneraciones, servicios, suministros y
materiales, erogaciones globales, trans-
ferencias-, los que absorben mas del
60% del presupuesto total. Ello eviden-
cia las graves distorsiones en la efica-
cia, eficiencia y equidad del gasto, que
no han permitido optimizar y satisfacer
las necesidades sociales ni incremen-
tar sostenidamente la formacién de
capital publico, peor terminar con el
déficit fiscal.

CuadroNo.4
Presupuesto General del Estado (millones de sucres)
GRUPO CONCEPTO 1,992 1,993 1,994 1,995
0 EROGACIONES
GLOBALES 176,555,5  107,013,8 225,027,2 4418117
1 GAST. DE PERSONAL  557,019,3 9148398 16215986 2,406,289,4
2 SERVICIOS 54,389,1 95,016,6 266,220,8 266,103,2
3 SUMINISTROS Y .
MATERIALES 20,096,0 29,8744 1121877 155,802,5
4 BIENES MUEBLES 11,3894 40,193,6 114,8741 108,831,4
5 INMUEBLES Y
SEMOVIENTES 1,728,7 8774 15,429,0 10,805,4
6 OBRAS PUBLICAS 112,096,3 190,156,8 9935950 1,097,626,2
7 DEUDA PUBLICA 715,7056 8552578 15282254  2,244,965,0
8 TRANSFERENCIAS 1,112,134,7 2,242513.8 24896266 3,089,029,1
9 IMPREVISTOS 230,330,7 9,3445 30 3229
Gastos Corrientes 2,194,0798 3,006,058,1 4,130,547,7 5,879,309,1
Gastos de Capital 797,3654 1,479,0306 1,0388825 1,151,3099
Gastos de Inversion 0 0 21973571 27909676
TOTAL GENERAL 29914453 4,4850886 7,366,7873 9,821,586,7

Fuente: Banco de Datos, CAAP

26. Segun la Municipalidad de Cuenca existe exceso de personal administrativo y de
trabajadores. Los impuestos y tasas que piensan recaudar de los contribuyentes en 1996 (24
mil millones de sucres), serviran para financiar las remuneraciones del personal y otros gastos
corrientes que suman 21 mil millones -88% de las recaudaciones- (EI Comercio; 8.10.96;

pag:B7).
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El presupuesto inicial por lo gene-
ral siempre se reajusta hacia arriba
(codificado), no obstante estos aumen-
tos han servido para financiar gastos
corrientes. En 1994 el presupuesto ori-
ginal se incremento en 21,6%, de 6 se
paso a 7,3 billones de sucres (aumen-
t6 en 1'3 billones); sin embargo este in-
cremento sirvi6 exclusivamente al gasto
corriente. Situacion similar se presenta
en el ano 95.

Relacionando el gasto corriente, en
lo que respecta al presupuesto remune-
rativo de la burocracia, encontramos
una vez mas la concentracion cada
vez mayor en las altas cupulas directi-
vas y asesoras. En 1992, los politicos
y élites burocraticas controlaban el
10,3% de las remuneraciones totales,
‘los " profesionales el 24,5%, los admi-
nistrativos el 24,7%. Para 1996 la rela-
cién se invierte en forma alarmante, al
extremo que los cuerpos directivos
(8,5% de la burocracia), pasan a de-
vengar cerca del 47 % del presupuesto
remunerativo, seguidos en forma muy
distante por los profesionales con el
18%. El restante 35%, se reparten en-
tre, administrativos, técnicos, jornaleros
y auxiliares de servicio.

Como podemos ver, la desburocra-
tizacion, dentro de ladisciplinafiscal, so-
lamente ha implicado aumentos en los
gastos corrientes y meros cambios en
la composicién de los rubros del gasto,
sin alterar en el fondo la posicién de
déficit fiscal. Este efecto “neutro” po-
dria convertirse en un mayor déficit,
como parece estaocurriendo y que ten-
dra en el futuro inmediato un mayor
impacto regresivo en la distribucién del
ingreso y de lariqueza.

En suma, el posible ahorro genera-
do por el proceso desburocratizador se
ha invertido en los gastos remunerati-

vos y de movilizacién de los funciona-
rios publicos de alto nivel.

Comentariosfinales:

Los procesos de modernizaciéon y
desburocratizacién del Estado per se, no
son la panacea para erradicar la crisis
econdmica y social del pais. Estos
procesos exigen un enfoque multiple y
no anico. Deben ser vistos como una
alternativa para mejorar la eficiencia
publica, generar recursos excedentes,
erradicar el déficit fiscal, siendo ademas
un instrumento clave para generar una
mas equitativa distribucion del ingreso.

En la realidad, el intento de reorga-
nizacién administrativa ha significado el
desmantelamiento de las instancias téc-
nicas y operativas que ejecutan las
actividades estatales y que en cierta
manera garantizan la continuidad de
los trabajos y el control de los resulta-
dos alcanzados. Lo que hoy tenemos
es la consolidacién del poder en un
grupo de politicos que figuran y gastan
mucho, mandan poco, no gobiernan
nada, pero que siguen con todos los ma-
les organicos que criticaron al inicio de
su gestion.

El desmantelamiento de los niveles
técnicos y de control no es circuns-
tancial, sino funcional al modelo de
crecimiento econdémico que favorece la
concentracion del ingreso en beneficio
de los politicos y cupulas burocraticas.
La manipulacién de los sistemas de
control e informacién favorecen la co-
rrupcién y el desvio de fondos que existe
en casi todos los aparatos del Estado,
que estan siendo dirigidos por politicos
que concentran todo el poder pero
que carecen de inteligencia para plani-
ficar y administrar eficientemente el
Estado.



Es evidente que la administracion
publica es estudiada sélo cuando
surgen problemas de financiamiento
del presupuesto nacional, y nunca con
el propésito de otorgarle racionalidad
y eficiencia; al punto que este gobierno
introdujo, casi intuitivamente, “podas”
que buscaban economias en los gas-
tos fiscales que es un aspecto necesa-
rio, pero que fue manejado con gran-
des ineficiencias. De esa forma mien-
tras la estructura del Estado disminuia,
el presupuesto se expandia como
acordedn, sobre todo el gasto corrien-
te. No se contribuy6 a establecer to-
pes presupuestarios, ni a establecer un
orden de prioridades en los proyectos
del sector social.

Todo lo anterior exige una reforma
integral de la administracion publica,
del manejo fiscal y por supuesto del Es-
tado. Ello implica tener una idea clara
de que la estructura administrativa esta
al servicio del Estado y éste del pais,
lo cual, a méas de reducir el peso buro-
cratico, debera incluir medidas con am-
plio impacto redistributivo, no sélo del
ingreso, sino de la composiciéon de la
riqueza

Una estrategia para contribuir a re-
ducir la inequidad en la distribucion de
la remuneracién del sector publico po-
dria ser cambiar las jerarquias de la or-
ganizacién por relaciones mas horizon-
tales y profesionales, con una politica
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remunerativa centralizada, que sea Jus-
ta y racional, sobretodo en funcién de
la productividad y de los resultados al-
canzados.

Una reorganizacién administrativa
implica ademas: tornar la administra-
cién publica mas flexible, mejorar los ni-
veles de comunicaciéon; simplificar tra-
mites; mayor motivacién y rotacién de
funciones; automatizar todas aquellas
operaciones en las que sea posible.
Todo esto debe significar disminucion
de los costos y mejorar la calidad del
servicio publico, especialmente los so-
ciales; llevar al servidor publico a ser
mas valorado por la sociedad, al mismo
tiempo que él valoriza su propio trabajo,
protegiéndolo contra el clientelismo y la
corrupcion, garantizandole estabilidad
al buen funcionario publico que puede
estar sometido a amenazas politicas
coyunturales.

Las dificultades de los procesos de
modernizacién y reforma estan de-
mostrando que se necesita un Estado
fuerte, soélido y eficiente, que resuelva
las disputas entre demandas sociales
divergentes, que establezca un.orden
de prioridades de problemas y deman-
das y, sobre todo, que regule y marque
limites a las ganancias faciles. Esto se-
ria un avance en la busqueda de solu-
cién a los problemas de la gestién pu-
blica, crecimiento productivo y la elimi-
nacion de la pobreza.
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