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Introduccién

ELV Congreso Internacional de Investigacién en Gestién Publica y Primer
Dialogo Binacional de Gobierno y Administraciéon Publica Colombo-
Ecuatoriano 2017, organizado por instituciones de educacién superior
de Colombia, entre ellas, la Escuela de Administracién Publica (ESAP)y
la Institucién Universitaria Centro de Estudios Superiores Maria Goretti
(Cesmag); junto con los centros de educacién superior del Ecuador,
como la Universidad Politécnica Estatal del Carchi (UPEC) y el Instituto
de Altos Estudios Nacionales (IAEN); ademas de las principales ins-
tancias de generacién de politicas en materia de gobierno y adminis-
tracién publica, como son la Secretaria General de la Presidencia de
la Republica, la Secretaria Nacional del Planificacién y Desarrollo y el
Ministerio del Trabajo, en representacion del Gobierno del Ecuador; vy,
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica del Gobierno
de Colombia, alcanzé destacables logros, tanto en materia académica
como en la articulacién entre instituciones de educacién superior de
ambos pafses.

La generacién de un espacio de encuentro académico entre institucio-
nes de educacién superior, representadas por universidades publicas y
privadas; las instituciones del Gobierno, representadas por las entidades
rectoras de la politica publica; y de la ciudadania en general, represen-
tada primordialmente por servidores publicos, expertos no académicos,
docentes e investigadores en materia de gestién de la funcién publica y
estudiantes universitarios, se constituy6 en uno de los principales logros
del encuentro internacional. Un resultado indispensable de destacar del
V Congreso Internacional de Investigacién en Gestién Publica fue la con-
formacién de la Red Ecuatoriana de Gobierno y Administracién Publica
(Regap), que conté con la ESAP como testigo de su constitucién. De esta
manera, el 20 de julio de 2018, durante la clausura del Primer Congreso
de la Regap, se realizé el lanzamiento de las Memorias académicas del
V' Congreso Internacional de Investigacion en Gestion Piblica y Primer Didlogo
Binacional de Gobierno y Administracion Piblica Colombo-Ecuatoriano 2017, la
primera publicacién fruto de dicho encuentro académico internacional.
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Temas emergentes sobre gobierno y administracion piblica | es el principal
resultado académico del V Congreso Internacional de Investigacién en
Gestion Publica Primer Didlogo Binacional de Gobiernoy Administracion
Publica Colombo-Ecuatoriano 2017. Al igual que las Memorias académi-
cas del VV Congreso Internacional de Investigacion Piiblica, se trata de una pu-
blicacién arbitrada por pares ciegos desde la recepciéon de resimenes
hasta la entrega de los articulos académicos, con posterioridad a su
exposicién en el congreso. A diferencia de la primera publicacién, esta
se elevé a un tercero y ultimo arbitraje de pares ciegos, externos a las
universidades organizadoras, con el objetivo de asegurar la maxima ri-
gurosidad académica de la publicacién.

Desde las realidades de la funcién publica de Colombia y Ecuador,
esta publicacién efectivamente destaca temas emergentes en materia de
gobierno y administracién publica que trascienden las fronteras de di-
chos paises, para responder a contextos también vigentes en los demas
pafses de la region. La revisién de los sistemas nacionales de compensa-
ciones, bajo la 6ptica del principio de igual trabajo, igual remuneracién;
la articulacién entre presupuesto y planificacion nacional; asi como la
evaluacion de los efectos de la capacitacién y la formacién en la carrera
administrativa, son preocupaciones latentes y permanentes en los paises
latinoamericanos. Por otra parte, la influencia de la nueva gestion puiblica
en los modelos de gestién abierta y colaborativa; en la discrecionali-
dad administrativa para el impulso de asociaciones publico-privadas;
asf como en los efectos de la intervencién estatal y de la transparencia
en la administracién, son, sin lugar a dudas, ambitos que se encuentran
en auge a nivel regional y global.

La realidad econémica que vive la regién a partir del ano 2015 conmi-
na a que varios paises deban revisar sus sistemas de planificacién presu-
puestaria, al igual que el de las compensaciones del sector publico. Los
dos primeros capitulos de esta publicacién dan una mirada a estos siste-
mas. El primer capitulo realiza un analisis histérico del sistema remune-
rativo del Ecuador desde la década de 1950, con especial énfasis en las
metodologfas de clasificacién de puestos, como factores claves para ga-
rantizar equidad interna y competitividad externa de las remuneraciones
publicas. El segundo capitulo se concentra en evaluar la articulacién en-
tre planificacién y presupuesto en el Ecuador en el periodo 2007-2017.
La investigacion revisa los resultados en tres etapas principales, cada
una correspondiente a los periodos de vigencia de los planes nacionales
de desarrollo: Plan Nacional para el Buen Vivir “Planificando para la
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Revolucién Ciudadana” (2007-2010); Plan Nacional para el Buen Vivir
“Construyendo un Estado Pluricultural e Intercultural” (2009-2013); vy,
Plan Nacional del Buen Vivir “Todo el mundo mejor” (2013-2017).

El fortalecimiento de la carrera administrativa y la capacidad de ar-
ticulacién entre los sectores publicos y privados se constituyen en desa-
fios que la administracién publica latinoamericana enfrenta en la ac-
tualidad. El tercer capitulo se enfoca en la relacién entre capacitacién y
formacién del funcionariado, con su desarrollo profesional y crecimien-
to jerdrquico, mediante la revisién del proyecto Escuela de Servicios
Tributarios, implementado en Ecuador entre abril de 2011 y septiembre
de 2014. El cuarto capitulo se concentra en los contratos de asociacion
publico-privado en el sector de la infraestructura portuaria, para exa-
minar los efectos de la discrecionalidad administrativa en este ambito
durante el afio 2016 en los puertos ecuatorianos de Puerto Bolivar, en
la provincia de El Oro, y el puerto de Manta, en la provincia de Manabi.

El acceso a la informacién del ciudadano para su incorporacién en
todas las fases de la gestién publica probablemente se constituye en
uno de los principales puntos de atencién en materia de gobernanza,
participacion y gobierno abierto en la regién. Al respecto, el sexto ca-
pitulo explora conceptualmente la posnueva gestion publica y destaca los
efectos de la interrelacién y colaboracién entre actores sociales y Estado
para impulsar una gobernanza abierta, en la que el ciudadano participe
efectivamente en la toma de decisiones publicas. El capitulo final de
esta publicacién presenta una detallada investigacién documental de
la implementacién del modelo de gestién de transparencia en la admi-
nistracién publica ecuatoriana durante el periodo 2004-2016. La inves-
tigacion permite al lector identificar la evolucién normativa, asi como
las instituciones responsables y los resultados de sus politicas en dos
periodos: 2004-2007 (marco privatista) inicio de la institucionalidad en
transparencia; y, 2008-2016 (marco progresista), ajuste a la insitucio-
nalidad en transparencia.

Los estudios incorporados en los capitulos de esta publicacién resal-
tan distintos enfoques, herramientas y metodologias de investigacion
cientifica. En este sentido, Temas emergentes sobre gobierno y administracion
publica | contribuye a la exploracién de la gestion publica desde el ana-
lisis de temas de vigente importancia en la funcién publica regional,
asf como en la implementacién de métodos cuantitativos, cualitativos,
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histéricos, tedricos y normativos, entre los principales a destacar, apli-
cables al estudio de la administracién publica.

Por ultimo, es preciso resaltar el esfuerzo de la direccién editorial
del IAEN para llevar a cabo el proceso final de arbitraje externo de la
publicacién, la correccién de estilo y la diagramacién de estas me-
morias, asi como las acciones del comité organizador de la ESAP, la
UPEC y el IAEN, tanto para la realizacién del V Congreso Internacional
de Investigacién en Gestion Publica y Primer Didlogo Binacional de
Gobierno y Administracién Publica Colombo-Ecuatoriano 2017, como
para la edicién de sus memorias académicas y del presente Libro Temas
emergentes sobre gobierno y administracion piiblica |.

Carlos Paladines y Paul Cisneros
Centro de Gobierno y Administracién Publica
Instituto de Altos Estudios Nacionales



El principio de “a igual trabajo, igual remuneracién”
en la administracién publica ecuatoriana

Carlos Paladines

1. Introduccién

EL prINCIPIO DE “a igual trabajo, igual remuneracién” (principio IR) es
concomitante al ejercicio mismo del derecho al trabajo desde los orige-
nes de la concepcién de este derecho. Incluso la Declaracién Universal
de Derechos Humanos ya en 1948, en lo relativo al ejercicio del dere-
cho al trabajo, lo resalta en su articulo 23, numeral 2, al establecer que
“toda persona tiene derecho, sin discriminacién alguna, a igual salario
por trabajo igual”.

Este principio ha sido enfocado desde dos corrientes fundamentales.
La primera, referente a la discriminacién en el ejercicio del derecho al
trabajo, con especial énfasis en el reconocimiento a la igualdad de gé-
nero; y la segunda, en relacién con la “especializacién laboral” o tipo
de trabajo. Mientras que la primera tendencia se enfoca en limitar dis-
tinciones salariales que nazcan de las caracteristicas personalisimas de
quien ocupa el puesto de trabajo; la segunda se concentra en analizar
qué tipo de actividad laboral se realiza, para generar un sistema remu-
nerativo en funcién de dichas actividades y su contribucién en la gene-
racion de bienes o servicios institucionales. Esta segunda aproximacién
se aleja del andlisis de quién ocupa un puesto, para enfocarse en deter-
minar qué actividades demanda el puesto de trabajo y asi fundamentar
su salario.

En relacién con la primera corriente, el Convenio de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) n.® 100, de 1951, sobre la igualdad de
remuneracidn, ratificado por el Ecuador el 11 de marzo de 1957, re-
conoce la igualdad de género en el ejercicio del derecho al trabajo y su
relacién con la igualdad remunerativa, como se constata en su articulo
primero:

15
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Articulo 1.- A los efectos del presente Convenio:

a) El término remuneracién comprende el salario o sueldo ordinario, béasi-
co o minimo, y cualquier otro emolumento en dinero o en especie pagados
por el empleador, directa o indirectamente, al trabajador, en concepto del
empleo de este Ultimo;

b) La expresién igualdad de remuneracién entre la mano de obra masculina
y la mano de obra femenina por un trabajo de igual valor designa las tasas
de remuneracidn fijadas sin discriminacién en cuanto al sexo (OIT, 1951).

Es importante destacar la lucha por la igualdad de género, que en sus
origenes trascendia lo relativo a la identidad sexual, exigiendo equidad
remunerativa y reparo a las restricciones laborales en razén de embara-
zo o maternidad de la trabajadora. Instancias como la Comisién de la
Condicién Juridica y Social de la Mujer, que fue creada en 1946 por el
Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas y la Entidad de las
Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de
las Mujeres, creada el 2 de julio de 2010, constituyen claras evidencias
de los constantes esfuerzos mundiales por enfrentar este tipo de dis-
criminacién (Pérez del Rio, 2013, pp. 761-762). Si bien esta corriente
cobra auge a mediados del siglo xx, lamentablemente este principio de
equidad remunerativa en funcién del género, tanto a escala mundial,
como en nuestra regién, lejos estd de su pleno reconocimiento en la
realidad del mercado laboral del siglo xx." Las diferencias en cuanto a
remuneraciones por igual trabajo entre mujer y hombre en la practica
aun no se ha logrado superar.

La segunda corriente, orientada al analisis de la especializacién labo-
ral, cobra particular importancia por cuanto trasciende las limitaciones
de género, edad, origen étnico, condicién social o cualquier otro tipo de
discriminacién, concentrandose en la naturaleza misma de las activida-
des que demanda el puesto de trabajo para la aplicacién de este princi-
pio. El Convenio OIT n.° 111 de 1958, sobre la discriminacién (empleoy
ocupacién), ratificado por Ecuador el 10 de julio de 1962, asi lo denota
al sefialar en su articulo segundo que “las distinciones, exclusiones o pre-
ferencias basadas en las calificaciones exigidas por un empleo determi-
nado no serdn consideradas como discriminacién.” Consecuentemente,

1 “Aescala mundial, se estima que la brecha de remuneracién entre hombres y mujeres es de un 22,9 por
ciento; en otras palabras, las mujeres ganan un 77,1 por ciento de lo que ganan los hombres [...] En
América Latina, la diferencia en los salarios en ingresos por hora fuera del sector agricola era del 22 por
ciento y de un 36 por ciento para los ingresos mensuales” (Organizacién Internacional del Trabajo, 2013,
pp. 15, 16).
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identificar estas “calificaciones exigidas para un empleo determinado”
constituye una eficaz herramienta para confrontar todo tipo de discri-
minacién en el ejercicio del derecho al trabajo. En la medida en que se
puedan establecer mecanismos que analicen la naturaleza del trabajo
y la contribucién particular de cada posicién laboral, la remuneracién
retribuird el aporte individual de cada trabajador, elimindndose las li-
mitaciones discriminatorias en materia salarial; las compensaciones en-
tonces, se constituyen en el reconocimiento al valor agregado de cada
puesto de trabajo, independientemente de las caracteristicas personales
de quienes lo ocupen. Bajo esta perspectiva, una remuneracion justa, en
aplicacién de este principio IR, serd aquella que se determine en funcién
de las labores productivas realizadas por sobre cualquier tipo de carac-
teristica personal del trabajador.

El Ecuador, afos previos a la promulgaciéon de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos, ya reconocia este principio, bajo la
tendencia enfocada en la especializacién laboral. En el dmbito consti-
tucional, la primera carta magna en incorporar este principio al orde-
namiento juridico, a pesar de su corta vigencia,” fue la Constitucién de
1945. Desde dicho afio hasta 1979 se constata que las constituciones
del Ecuador mantuvieron este principio bajo la corriente de la especia-
lizacién laboral.

Llama la atencién la omisién de este principio en las constituciones
de 1979 y 1998. En la primera, que se expidié para regir durante el
retorno a la democracia en Ecuador a finales de la década de 1970, al
normar los fundamentos del derecho del trabajo en su articulo 31, se
limité a sefialar que el trabajo “es un derecho y un deber social. Goza
de la proteccién del Estado. La ley asegura al trabajador el respeto a su
dignidad, una existencia decorosa y una remuneracién que cubra sus
necesidades esenciales y las de su familia”. La Constitucién de 1998,
por su parte, en relacién a este principio, norma exclusivamente a la
administracién publica, determinando en su articulo 77 que “la Ley ga-
rantizard los derechos y establecerd las obligaciones de los servidores
publicos en el servicio civil y la carrera administrativa. Las retribuciones
serdn proporcionales a las funciones y responsabilidades de los servido-
res publicos”. En ambos casos se observan limitaciones.

2 “Aunque la vigencia de esta Constitucién no duré un afio, no cabe duda de que ella consolidé, en el Ecua-
dor, el Estado social y democratico de derecho, atin antes de que Europa iniciara la marcha en este sentido
con las constituciones de Italia, la Ley Fundamental de Alemania y otras de Europa” (Trujillo, 2014, p. 236).
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La Constitucién vigente rescata nuevamente este principio en su maxi-
ma expresion, al disponer en su articulo 366 que “El derecho al trabajo
se sustenta en los siguientes principios: [...] 4. A trabajo de igual valor
corresponderd igual remuneracién”. Salvo la Constitucién de 1998, en
Ecuador este principio ha sido establecido para fundamentar el derecho
al trabajo-sin restricciones en relacién con el &mbito de aplicacién, com-
prendiendo tanto al sector publico como al privado. Desde las primeras
constituciones que lo reconocen, se constata el énfasis en la especializa-
cién del trabajo para la aplicacién de este principio, asi como también
se lo evidencia en el ordenamiento juridico vigente.

Actualmente, en el &mbito laboral privado, el Cédigo del Trabajo®
reconoce este principio mediante dos disposiciones que confirman la
corriente de la especializacion laboral en esta materia. La primera se
concentra en los mecanismos para atender divergencias entre emplea-
dores y trabajadores al momento de acordar la remuneracién que regi-
rd la relacién laboral. Como regla a aplicar en caso de controversia, el
segundo inciso del articulo 39 determina que “se estara a la costumbre
establecida en la localidad para igual clase de trabajo.” Como se ob-
serva, este principio cobra vital importancia en la normativa del sector
privado desde el nacimiento mismo de la relacién laboral, por cuanto
procura que tanto empleadores como trabajadores compensen y sean
retribuidos respectivamente, en funcién del trabajo realizado y su reco-
nocimiento para casos andlogos. Ahora bien, para que la aplicacién de
este principio no esté sujeta a interpretacion subjetiva alguna y se apli-
que de manera directa y objetiva, el Cédigo, en su articulo 79, dispone:

Art. 79.- Igualdad de remuneracién.- A trabajo igual corresponde igual re-
muneracion, sin discriminacién en razén de nacimiento, edad, sexo, etnia,
color, origen social, idioma, religién, filiacién politica, posicién econémi-
ca, orientacién sexual, estado de salud, discapacidad, o diferencia de cual-
quier otra indole; mas, la especializacién y prdctica en la ejecucién del tra-
bajo se tendrédn en cuenta para los efectos de la remuneracién (Cédigo del
Trabajo, 2005).

La legislaciéon que regula la administracién publica ecuatoriana, en
concordancia con la Constitucién, también reconoce a este principio
bajo el enfoque de la especializacién laboral. La Ley Orgéanica de Servicio

3 Expedido originalmente mediante Decreto Supremo n.° 210, de 5/8/1938, publicado en el Registro Ofi-
cial n.° 78, de 14/11/1938, cuya dltima Codificacién se publicé en el Suplemento del Registro Oficial n.°
167, de 16/12/2005.
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Publico (Losep), al establecer los principios que regulan el sistema re-
munerativo nacional, establece:

Art. 104.- Principios de las remuneraciones del sector ptblico.- Los pues-
tos serdn remunerados sobre |la base de un sistema que garantice el princi-
pio de que la remuneracién de las servidoras o servidores sea proporcional
a sus funciones, eficiencia, responsabilidades y valorara la profesionaliza-
cién, capacitacién y experiencia, observando el principio de que a trabajo
de igual valor corresponde igual remuneracién (Losep, 2010).

Ahora bien, es importante concentrar la atencién en las metodolo-
gfas aplicadas para materializar este principio, particularmente en la ad-
ministracion publica, bajo la premisa de que aun cuando en los ambitos
constitucionales y legales lo reconocen desde mediados del siglo xx, en la
actualidad se evidencian retos para asegurar su cumplimiento.

2. Desarrollo

La Carta Iberoamericana de la Funcién Publica* (CIFP), al configurar
el marco genérico de principios rectores para definir las bases de un
sistema profesional y eficaz de la funcién publica para la regién, en lo
relativo a las compensaciones o sistemas remunerativos recomienda:

Compensacién 30 Todo sistema de gestién del empleo y las personas ne-
cesita una estrategia de compensacidn. Las estructuras salariales y las po-
liticas y prédcticas de retribucién deberdn responder a un conjunto de prio-
ridades y objetivos vinculados a la estrategia y a la situacién financiera y
presupuestaria de las organizaciones, y no a meras prdcticas inerciales o a
medidas de respuesta reactiva frente a reivindicaciones individuales o colec-
tivas o conflictos laborales. Las politicas de retribucién intentardn en todo
caso estimular en los servidores publicos el esfuerzo, el rendimiento indivi-
dual o de grupo, y el aprendizaje y desarrollo de competencias.

31 La equidad debe ser el principio rector del disefio de las estructuras re-
tributivas, asi como el atributo bdasico de estas. La equidad de la compen-
sacién se manifiesta tanto hacia el interior como hacia el exterior de la or-
ganizacién (CIFP, 2003).

En este sentido, acorde con lo citado se analizardn los mecanismos
empleados para promover la equidad interna y |a equidad externa, como las

4 Aprobada por la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Piblica y Reforma del
Estado, en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, el 26 y 27 de junio del afio 2003. Respaldada por la XIIl Cum-
bre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno (Resolucién n.° 11 de la “Declaracién de Santa
Cruz de la Sierra”) Bolivia, 14-15/11/2003.
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metodologfas aplicadas para materializar el principio IR en la adminis-
tracién publica ecuatoriana.

En una primera instancia se explorard la Clasificacion de puestos, como
la herramienta que, al tiempo de constituir los puestos de trabajo® de
una entidad o en la funcién publica en general, asegure equidad inter-
na en las remuneraciones que determinen para la misma. Se la ha de
comprender como el “conjunto de normas estandarizadas para anali-
zar, describir, valorar”® y catalogar puestos de trabajo, que tiene como
objetivo identificar las actividades que integran una posicién laboral, asf
como determinar el perfil ocupacional de quien pueda desempeniarlo.
La clasificacidon de puestos mantiene una estrecha y directa relacién con
la aplicacién del principio IR bajo el enfoque de especializacién laboral,
por cuanto ademds de lo ya sefialado, mediante la determinacién de
pardmetros de aplicacién general permite comparar distintos tipos de
puestos en relacién con su aporte en la generacién de los bienes y ser-
vicios que la organizacién realiza para el cumplimiento de su misién y
vision institucional.

El modelo clasico o tradicional para el disefio de puestos se relaciona
con la Organizacién Cientifica del Trabajo (OCT), la primera de las teo-
rfas administrativas, desarrollada por Taylor y sus seguidores a inicios
del siglo xx en Estados Unidos (Chiavenato, 2009, p. 173).

El taylorismo u organizacién cientifica del trabajo fue histéricamente un
nuevo paradigma en cuanto al proceso de trabajo, a la organizacién y ra-
cionalizacién de la produccién, apoyado en métodos y técnicas que con-
sistfan en observar, estudiar, analizar y cronometrar cuidadosamente todos
los movimientos del trabajador, para calcular el tiempo y el costo preciso
de cada operacién, y a partir de esos calculos establecer normas de produc-
cién cada vez més rdpidas y eficaces en términos de cantidad, que se apli-
cardn de manera obligatoria a todos los trabajadores que hacifan una mis-
ma tarea (Neffa, 1998, p. 103).

5 “Puesto: es un conjunto de funciones (tareas u obligaciones) con una posicién definida en la estructura
organizacional, es decir, en el organigrama. La posicién define las relaciones entre un puesto y los demas.
En el fondo son relaciones entre dos o més personas... En esta concepcién, un puesto constituye una uni-
dad de la organizacién” (Chiavenato, 2009, p. 172).

6 Losep, “Art. 61.- Del subsistema de clasificacién de puestos.- El subsistema de clasificacién de puestos
del servicio publico es el conjunto de normas estandarizadas para analizar, describir, valorar y clasificar
los puestos en todas las entidades, instituciones, organismos o personas juridicas de las sefialadas en el
Articulo 3 de esta Ley”.
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Al contar una instituciéon con normas comunes para el andlisis, des-
cripcién y valoracion de puestos, la especializacién laboral requerida
para ejecutar las actividades del mismo se constituye en el denominador
comun para la fase de clasificacién del puesto y su ubicacién en el es-
calafén remunerativo. De ahf su gran aporte en la construccién de un
sistema remunerativo bajo el principio de equidad interna, por cuanto el
principal factor para la clasificacién de un puesto radica en el aporte del
mismo a la generacién de los bienes y servicios que ofrece la organiza-
cién. Si este andlisis se realiza a escala nacional, el principio de equidad
interna se extrapola a toda la funcién publica.

En segundo lugar, se revisard la implementacién del Andlisis de
Competitividad Remunerativa, reconocido en el articulo 132 del Reglamento
a la Losep, como mecanismo de aplicacién de equidad externa, com-
prendiéndolo como la comparacién de las estructuras remunerativas del
sector publico con las del sector privado, para constatar su adecuacion
“para atraer, motivar y retener a las personas dotadas de las compe-
tencias necesarias, en los distintos tipos de puestos que la organizacién
precisa”.” Generar puestos de trabajo del sector publico en funcién de la
especializacién laboral y remunerarlos en comparacién con los sueldos
del sector privado permite consagrar este principio por sobre todo tipo
de discriminacién. Por ende, analizar la evolucién histérica de estas dos
metodologias evidenciard la real aplicacion de este principio en la admi-
nistracién publica ecuatoriana e identificard aquellos retos pendientes
para garantizar su cumplimiento.

Si bien la Ley Orgénica de Hacienda® y sus codificaciones de 1927 y
de 1948 ya incorporaban normas relacionadas con el empleo publico
en lo relativo a remuneraciones, es la Ley de Carrera Administrativa de
1959 |la primera ley expedida para garantizar la estabilidad del servidor
publico y generar un inicial régimen de talento humano para la funcién
publica ecuatoriana. En el mas de medio siglo, desde la promulgacién de
la citada ley, se han realizado varias reformas que se pueden constatar
en las posteriores leyes sobre la materia: Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa (1964)," la Ley Orgdanica de Servicio Civil y Carrera

Enunciado 31, b) de la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica.

Ley Orgénica de Hacienda, publicada en el Registro Oficial n.®> 488, de 16/11/1927, Titulo V, De los
Funcionarios y Empleados. Posteriormente Codificada y publicada en el Registro Oficial n.® 261, del
31/7/1948.

9 Ley de Carrera Administrativa, publicada en el Registro Oficial n.° 956, de 20/10/1959.

10 Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa, publicada en el Registro Oficial n.° 198, de 6/3/1964. Pos-
teriormente Codificada y publicada en el Registro Oficial n.° 574, de 26/4/1978.
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Administrativa y de Unificacién y Homologacién de las Remuneraciones
del Sector Publico (Loscca, 2003),"" hasta llegar finalmente a la Ley
Organica de Servicio Publico (Losep, 2010)." El andlisis del servicio pu-
blico ecuatoriano, en relacién con la aplicacién del principio juridico a
igual trabajo corresponde igual remuneracién, se realizard en atencién
al marco normativo de estas leyes, concentrdndose en los mecanismos
para garantizar equidad interna y externa, acorde con los enunciados de
la CIFP.

Dos principales periodos seran examinados. El primero, desde 1959
hasta el afio 2003, que se concentra en la revisién de las metodologfas de
clasificacién de puestos y determinacién de remuneraciones al amparo
de las leyes de servicio civil y carrera administrativa del periodo y su nor-
mativa secundaria. El segundo, desde el afio 2003 hasta la actualidad,
observando los citados criterios, bajo el marco normativo de la Loscca,
la Losep y su normativa secundaria.

Gréfico 1

Periodos de andlisis de implementacién de principio IR

Ley de Carrera

Administrativa (1959) Clasificacién LOSCCA (2003)
Factorial de

Puestos y Escala
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Remuneraciones a \ Ley de Servicio Civily _/ Nacional de \
la Persona. Carrera Remuneraciones. LOSEP (2010)

Administrativa (1964,

AN 7\ /

Periodo inicial siglo xx Segundo periodo siglo xxi

Fuente: elaborado por el autor (2018).

2.1 Periodo inicial del servicio civil ecuatoriano:
segunda mitad del siglo xx (1959-2003)

Como nota preliminar al analisis del sistema de clasificacién de puestos
y de remuneraciones de este primer periodo, se requiere revisar lo relativo
al dmbito de las normas de la época, decisivas ellas para la composicién
del servicio civil.”

11 Loscca, publicada en el Suplemento del Registro Oficial n.° 184, de 6/10/2003.
12 Losep, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 294, de 6 de Octubre de 2010.

13 “En un sentido amplio, entendemos por Servicio Civil (SC) el sistema de gestién del empleo publicoy los re-
cursos humanos adscritos al servicio de las organizaciones publicas, existente en una realidad nacional de-
terminada. En un sentido mds restringido, puede hablarse en propiedad de SC cuando dicho sistema incor-
pora arreglos institucionales especificos, mads o menos alejados de los que caracterizan al empleo comun,
con la finalidad de garantizar la existencia de administraciones publicas profesionales” (Longo, 2006, p. 4).
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Al respecto, la expedicién de la Ley del 59, conforme lo sefialaban sus
considerandos, obedecié a que constituia una “necesidad inaplazable,
para la mejor marcha de la Administracién Publica, la existencia de un
Estatuto Juridico que [...] garantice a los empleados publicos idéneos
en el normal desempefio de sus cargos”. Sin embargo, lejos de generar
un estatuto juridico tnico que regule la funcién publica en su universo
general, dio origen a un sistema de empleo abierto y fragmentado,'* en
el que se desarrollan simultdneamente varios tipos de carreras admi-
nistrativas. Es asi que el articulo segundo de la citada ley exceptta de
la aplicacién de la misma, por ejemplo, a los funcionarios y empleados
de las cdmaras legislativas que tuvieren cardcter transitorio, personal de
las Fuerzas Armadas y de las Policias, funcionarios del servicio exterior,
maestros, profesores universitarios y trabajadores bajo el amparo del
Cdédigo del Trabajo, entre los principales.

La exclusién de los sectores sefialados de la carrera administrativa, en
este periodo, tuvo efectos directos en la aplicacién del principio juridico
de a igual trabajo corresponde igual remuneracién, por cuanto implica
la coexistencia de distintos regimenes juridicos que regulan cada tipo
de carrera profesional, cada escala salarial o sistema remunerativo y sus
propias metodologfas para aproximarse a los criterios de equidad inter-
na y externa, dificultando asi una visién de empleo publico de cardcter
general (Longo, 2005, p. 31). Este escenario de fragmentacién normati-
va también se ha podido evidenciar en otros paises de la regién durante
este periodo (Longo, 2005, p. 53).

A partir de esta consideracidn, el andlisis se concentra en las institucio-
nes comprendidas dentro del &mbito de la Ley de Carrera Administrativa
y la Ley del Servicio Civil y Carrera Administrativa.

2.1.1. Clasificacion funcional de puestos

La Ley de Carrera Administrativa (1959) es una norma sucinta, que tuvo
corta duracién, mas cumplié con el objetivo de incorporar una nocién
inicial de carrera en el ordenamiento juridico ecuatoriano. En relacién
con la metodologia de clasificacién de puestos se limita a la genera-
cién de consejos de escalafén para los ministerios de Estado, mediante
los cuales se organice el “Escalafén de empleados, de acuerdo con sus

14 “Sistemas de empleo: organizados a partir de las necesidades de personal de la Administracién a corto
plazo; Sistema abierto. Sistemas fragmentados: predomina la descentralizacién en la toma de decisio-
nes sobre el personal” (Oyarce, 2010, p. 10).
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categorias y se llevara el Registro, en el que consten las especificaciones
necesarias, respecto a cada uno de los empleados, tiempo de servicios,
merecimientos, etc.”.’ Nace asf un modelo de gestién del empleo “hi-
perfragmentado” en la funcién publica ecuatoriana. Por un lado, la con-
currencia de varias carreras en el sector publico conforme a lo sefialado
al inicio de este acapite; y por otro, la coexistencia de varios escalafones
en funcién de los registros que cada consejo de escalafén desarrolle en
cada ministerio o institucién del Estado.

La consecuencia inmediata de la coexistencia de varios tipos de esca-
lafones en el servicio civil de la época afectd directamente en la aplicacion
del principio IR, por cuanto generé puestos de trabajo y compensacio-
nes disimiles, ahondando diferencias salariales aun cuando se realicen
las mismas actividades laborales en uno u otro puesto o escalafén.

El sistema inicial se descentralizé6 atin mas con la expedicién del
Reglamento a la Ley de Carrera Administrativa,'® cuyo articulo 22 esta-
blecié la creacién de comisiones provinciales o seccionales de escalafén
para aquellas instituciones que tienen “dependencias u organismos en
varios lugares del pais”. Si bien es importante destacar la participacién
de los empleados en los consejos y comisiones de escalafén, estas instan-
cias limitaron una visién global del empleo publico nacional, constitu-
yendo un sistema de clasificacién de puestos funcional e “institucional”,
fundamentado en las caracteristicas personales del servidor mds que
en la clase de servicio que presta o de las actividades que realiza en su
instituciéon, como se evidencia al analizar el articulo 30 del Reglamento
General a la Ley de Carrera Administrativa, que sefialaba:

Art. 30.- El Registro contendra principalmente las siguientes especificacio-
nes, las cuales servirdn de base para las promociones o ascensos:

1. Datos de identidad del empleado: nombre, fecha de nacimiento, nacio-
nalidad, estado civil;

2. Tiempo y clase de servicios prestados en la institucién y en otras depen-
dencias -remuneraciones-;

3. Merecimientos;

*+ Titulos adquiridos, lugar, fecha y nombre de la institucién otorgante;

15 Ley de Carrera Administrativa, articulo 10.

16 Reglamento General a la Ley de Carrera Administrativa, publicado en el Registro Oficial n.° 1170, de
13/7/1960.
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+ Cursos efectuados: objeto, lugary tiempo;

* Diplomas honorificos obtenidos;

* Trabajos o estudios efectuados y publicados;
*  Proyectos elaborados y presentados;

* Promociones obtenidas en él trabajo; y,

+  Otras labores y experiencias.

4. Grado de cultura general: escolar, secundaria, universitaria, especial,
académica;

5. Entidades, sociedades, agrupaciones a las cuales ha pertenecido y perte-
nece, con indicacién de su ubicacién en ellas -representaciones-;

6. Cargas familiares;
7. Sanciones;

8. Cualquier otro dato respecto a la conducta del empleado (Reglamento
General a la Ley de Carrera Administrativa, publicado en el Registro
Oficial, 1960).

Como se observa, el Registro para el escalafén institucional concen-
tra la atencién en caracteristicas personalisimas del servidor, incluyen-
do incluso informacién como las cargas familiares, para en funcién de
dicha informacién personal considerar promociones o ascensos. Las
funciones que realiza el servidor se constituyen en el eje del sistema de
clasificacién de puestos con el que nace el servicio civil en Ecuador.

Ahora bien, mas alla de las limitaciones técnicas que se puedan sefia-
lar, esta ley instaurd por primera ocasién en Ecuador un cuerpo norma-
tivo exclusivo para regular las relaciones laborales de la funcién publica,
promover una incipiente carrera y reivindicar estabilidad laboral para
quienes trabajan en el sector publico, conforme lo disponfa su articulo
primero al sefalar que “se garantiza el derecho de los empleados publi-
cos a la continuidad en sus cargos y al ascenso”.

Cinco afios mas tarde se expide la Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa (1964), la ley de mayor tiempo de vigencia, con cerca
de cuatro décadas, si se toma en cuenta su codificacién de 1978. Esta
ley incorpora importantes definiciones'” en relacién con la metodologia
de clasificacién de puestos e instaura el sistema “tradicional” de la ca-
rrera administrativa para la funcién publica ecuatoriana. Gran parte de
sus disposiciones se concentraron en constituir el régimen disciplinario,

17 Ver Anexo 1.
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mecanismos de seleccién, adiestramiento, evaluacién y movilidad del
talento humano, a fin de fortalecer la incipiente carrera administrativa
generada pocos afios atrds. Aun cuando se mantienen rasgos del sis-
tema inicial, como la funcionalidad y la aplicacién de caracteristicas
personales al momento de analizar y clasificar puestos, una de las prin-
cipales reformas y aporte que trae la ley de 1964 fue la generacién del
primer organismo rector en materia de administracién de personal para
el servicio civil ecuatoriano.

La Oficina Nacional de Personal, como ente especializado en materia
de talento humano sustituye a los consejos y comisiones de escalafén;
y, acorde con lo sefalado en el articulo 15, literal f) de la ley de 1964,
asume las funciones de “elaborar los sistemas de clasificacién y remune-
racién de puestos y administrarlo a escala nacional”. De esta manera se
centraliza la politica en materia de puestos y remuneraciones, mientras
se desconcentra la implementacion y administracién de éstas politicas
en las Oficinas Departamentales de Personal, que entre sus principales
atribuciones tenian las de proporcionar informacién sobre el sistema de
carrera administrativa, preparar los registros y estadisticas del personal
de su dependencia y “cumplir las funciones técnicas que fueren delega-
das por la Oficina Nacional de Personal”.®

A pesar de los constantes cambios en la denominacién del ente
especializado en talento humano, se mantiene hasta la actualidad la
configuracién de un ente rector de alcance nacional en clasificacién de
puestos y remuneraciones, acompanado de unidades de administracién
del talento humano en cada una de las instituciones que conforman el
servicio civil de la funcién publica.

.
Gréfico 2
Entes rectores del servicio civil en Ecuador, 1964-2017
.
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

18 Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa de 1964, articulo 21, literales c), d) y e).
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La centralizacién en la elaboracién de los sistemas de clasificacion y
remuneracién de puestos sin lugar a dudas evita la fragmentacién del
modelo, con lo cual se auspicia la generacién de criterios generales para
clasificar y remunerar bajo reglas comunes; mas es importante recordar
que esta ley, al igual que la de 1959, se concentra exclusivamente en el
servicio civil, excluyendo las demds carreras y escalafones que forman
parte de la funcién publica nacional.

El aporte de esta ley radicé en evitar, al menos normativamente, la
coexistencia de varios escalafones; sin embargo, a pesar de estos avan-
ces, el sistema inicial instituyé una préctica permanente de defensa cor-
porativista, defensa cerrada de los intereses de determinados grupos
de servidores publicos que, dependiendo de la fortaleza institucional
y alejados de una visién global del servicio publico, propugné a que
muchas entidades generaran y mantuvieran escalafones propios, con
escalas remunerativas por lo general superiores a las del servicio civil.
Los principales ejemplos de esta practica hasta el afo 2003 fueron las
entidades auténomas, empresas publicas, superintendencias, gobiernos
auténomos descentralizados por una parte; y, por otra, resultaron des-
favorecidos los siempre relegados gremios de la educacién y la salud,
como se evidenciard al analizar el sistema remunerativo en este periodo.

La metodologia para la clasificacién y remuneracién de puestos du-
rante este periodo se fundamentd en las funciones requeridas para el
ejercicio del puesto publico, la entidad a la que pertenecia el puesto
publico y los requerimientos para el ingreso al mismo. Al respecto, la ley
de 1964, en su articulo 22, sefalaba que la clasificaciéon de puestos to-
mara “en consideracién principalmente el tipo de trabajo, su dificultad,
complejidad y responsabilidad, asi como los requisitos de aptitud, edu-
cacién y experiencia necesarios para su desempefio”. Posteriormente, en
el mismo afo 1964 se expidio el primer Reglamento de Clasificacién de
Puestos del Servicio Civil,' que ademds de incorporar nuevas definicio-
nes claves,” determiné los pardmetros bdsicos para la implementacién
del sistema de clasificacién de puestos del servicio civil.”!

19 Reglamento de Clasificaciéon de Puestos del Servicio Civil, publicado en el Registro Oficial n.® 282, del
2/7/1964.

20 Ver anexo n.® 1.

21 Reglamento de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, Capitulo Il, Del Sistema:
“Art. 6.- El Sistema Nacional de Clasificacién se fundamentara en el andlisis de los deberes y responsa-
bilidades asignadas permanentemente, a los puestos por autoridad competente.

Art. 7.- Los puestos seran agrupados en Clases, estas en Series, las Series en Grupos Ocupacionales, y es-
tos en Servicios.



28 | Carlos Paladines

Ahora bien, mientras el Reglamento de la Ley sefialaba como aspec-
tos a considerar en la clasificacién de puestos el tipo de trabajo, su difi-
cultad, complejidad y responsabilidad, el Reglamento de Clasificacién
de Puestos del Servicio Civil, al generar la normativa secundaria de
aplicacién del sistema, definié a la Clasificacién de puestos como el
“ordenamiento de puestos en clases, con base en el andlisis de sus de-
beres y responsabilidades”?? y establecié que se la realizard “mediante
el analisis de las descripciones de los deberes y responsabilidades in-
herentes a los mismos.”* Es asi que al describir las “especificaciones
que servirian de base para clasificar los puestos nuevos y reclasificar los
existentes” se senalaban los siguientes componentes: “Cédigo, Titulo,
Naturaleza de Trabajo, Tareas Tipicas, Caracteristicas de la Clase; y
Requisitos minimos.”?* En otras palabras, el sistema “tradicional” de cla-
sificacién de puestos del servicio civil ecuatoriano durante la segunda
mitad del Siglo xx, consolidé un sistema funcional y fraccionado. Los pues-
tos publicos se constituyeron, organizaron e identificaron de acuerdo
con las funciones®® asignadas a los mismos por parte de la autoridad
competente,” en aplicacién de la nomenclatura del sector o institucién
a la que pertenecia el puesto.”

Art. 10.- Los servidores de las entidades comprendidos en el Servicio Civil estan obligados a proporcionar a
la Oficina Nacional de Personal y a sus delegados la informacién que les solicite para la clasificacién.

El incumplimiento de esta Disposicién serd considerado como causal de destitucién de acuerdo con el
literal g) del Art. 64 de la Ley.

Art. 11.- Las clases serdn designadas con titulos descriptivos e incluidos en la serie que corresponda segtin
el tipo de funciones.

Los titulos de clasificacién se usardn obligatoriamente en los presupuestos y en toda accién de personal.
No obstante, los servidores podran usar en lo interno o en sus relaciones con el publico los titulos que
mejor convenga a su dependencia y que sean aprobados por sus jefes.

Art. 13.- La Oficina Nacional de Personal elaborard y mantendra al dia un Manual del Sistema de
Clasificacion.

Art. 14.- La clasificacién de puestos y sus cambios, asi como las especificaciones de clases y sus enmiendas,
entrardn en vigencia por resolucién de la Oficina Nacional de Personal, la cual serd comunicada a la au-
toridad nominadora correspondiente y a los servidores que ocupan los puestos clasificados”.

22 Reglamento de Clasificacién de Puestos, articulo segundo.
23 Reglamento de Clasificacion de Puestos, articulo nueve.
24 Reglamento de Clasificacion de Puestos, articulo doce.

25 “Funcidn: es el conjunto de tareas (puestos por hora) o de obligaciones (puestos de asalariados) ejerci-
das de manera sistemadtica o reiterada por el ocupante de un puesto” (Chiavenato, 2009, p. 172).

26 Reglamento de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, Capitulo I, Del Sistema:“Art. 6.- El Sistema
Nacional de Clasificacién se fundamentara en el andlisis de los deberes y responsabilidades asignadas
permanentemente, a los puestos por autoridad competente.

27 Reglamento de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil: “Art. 4.- El Sistema Nacional de Clasificacién
de Puestos se ajustard a la siguiente Nomenclatura Oficial: Servicios:
1. Administracién.
2. Educacién, cultura y artes.
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Gréfico 3

Organizacién “tradicional” del servicio civil en
la administracién publica ecuatoriana, periodo |
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Bajo estos pardmetros se constata que la clasificacién del puesto ini-
ciaba por la descripcién de las actividades del mismo; sin embargo, no
se registra normativa que determine factores para la valoracién de di-
chas actividades, previo a la jerarquizacién de las mismas. La carencia
de factores o criterios de valoracién de puestos dificulté la comparacién
de puestos dentro de una misma institucién, sector y mas atin en el ser-
vicio publico en general. La falta de un denominador comun o general
de valoracién de puestos impidié que se puedan comparar puestos, aun
cuando los productos que generen los mismos sean similares, lo cual, a
su vez, imposibilité determinar variables para la aplicacién del principio
IR. Esta carencia ademads obstruyd la capacidad de evidenciar el valor
agregado de cada puesto en la generacién de los productos o servicios
que la entidad debia realizar acorde a su misién y visién determinada en
el ordenamiento juridico respectivo.

La fragmentacién del sistema constituyé otra limitante para la aplica-
cién del principio juridico, por cuanto atomizé a la administracién publi-
ca en la que cada gremio terminaba velando por sus intereses de grupo,

3. Previsién social, trabajo y salud publica.

4. Ingenierfa, ciencias naturales y fisicas.

5. Comunicaciones y transportes.

6. Diplomatico y consular.

7. Justicia y seguridad publica.

8. Artes graficas, artesania y oficios varios...”.
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opacando al mismo tiempo la visién global del servicio publico. Bajo este
esquema metodoldgico es imposible determinar qué gremio aporta de
manera mas significativa a la sociedad: la seguridad que traen las fuerzas
del orden no se puede comparar con la justicia que imparten los funcio-
narios judiciales, ni con la salud que previenen los gremios médicos o el
desarrollo del conocimiento con el que contribuyen los educadores.

En sintesis, el sistema funcional y fragmentario de clasificacién de
puestos terminé premiando la injerencia del poder gremial para conse-
guir la mejor escala salarial, descartando el andlisis de especializacion
laboral requerida para la comparacién de puestos, por ende, impidien-
do que el principio IR se pueda aplicar en un contexto de empleo publi-
co nacional.

Gréafico 4

Relacién del sistema de clasificacién de puestos y principio IR

Sistema de Clasificacién Funcional
y Fragmentado de Puestos

Principio de a igual trabajo
igual remuneracién

Fuente: elaborado por el autor (2018).

2.1.2. Remuneraciones a la persona

Si el sistema funcional y fragmentado de clasificacién de puestos obs-
truyé la aplicacion del principio IR, el sistema remunerativo de la épo-
ca termind imposibilitando por completo su aplicacién en la funcién
publica ecuatoriana durante este perfodo. En primer lugar, el sistema
se fundamentd en una remuneracion fraccionada, en la que al sueldo
basico se acompafié con un gran contingente de bonificaciones com-
plementarias, en muchos casos superiores al mismo sueldo base. En se-
gundo lugar, un sistema remunerativo desarticulado y desprovisto de
planificacién, en el que gran parte de los items remunerativos carecian
de un objetivo superior al interés gremial o corporativista. Finalmente,
aquellos items que no protegian un interés institucional se enfocaban
en caracteristicas personales de los servidores publicos, impidiendo que
el sistema de compensaciones remunere equitativamente en funcién de
la especializacién laboral; y, por el contrario, contribuyendo a que cada
remuneracién del sector publico difiera en razén de las cualidades per-
sonales del servidor y la institucién en la que trabajaba.
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Un aspecto clave para llevar a la practica el principio IR se fundamen-
ta en la posibilidad de comparar puestos de trabajo, para que en fun-
cién de puestos similares se apliquen remuneraciones equivalentes. Por
tanto, asumiendo que se cuenta con una metodologia de clasificacién
que permita comparar distintos tipos de puestos, es necesario también
disponer de un sistema remunerativo comun entre dichos puestos para
la implementacién de este principio. Bajo tal premisa, un sistema re-
munerativo fraccionado, que dependa de muchas bonificaciones remu-
nerativas, imposibilita determinar el salario real del puesto y por ende
concebir si los puestos de trabajo estdn siendo compensados o remune-
rados equitativamente.

En este periodo, el sistema remunerativo se vio desbordado de bo-
nificaciones complementarias, como principales ejemplos, tenemos las
siguientes: gratificaciones, aguinaldo de Navidad, subsidio familiar, dé-
cimo tercer sueldo, bonificacién por responsabilidad, responsabilidad
administrativa, subsidio de afios de servicio (antigiiedad), décimo cuar-
to sueldo, estimulos econémicos, eficiencia administrativa, costo de la
vida, subsidio por circunstancias geogréficas, gastos de representacion
y responsabilidad, movilizacién y transporte, décimo quinto sueldo, bo-
nificacién por circunstancia geogréfica, alimentacién, gastos de residen-
cia, fondos de reserva, emolumentos especiales, bonificacién técnico-
profesional, bonificacién por titulos académicos, especializaciones y
capacitacién adicional y bonificacién de comisariato.?

La muestra es bastante extensa y aln se omiten bonificaciones re-
lativas a los aniversarios institucionales o emolumentos reconocidos
mediante normativa interna que las entidades del servicio civil no ha-
yan publicado en el Registro Oficial. Nétese que a mayor nlimero de
bonificaciones complementarias, menores posibilidades de que todos
los puestos del servicio publico reciban las mismas remuneraciones y
se pueda concretar el principio. Sin desconocer la precisién de la moti-
vacién para el reconocimiento de cada nueva bonificacién, también se
evidencia una gran “innovacién” para justificar el otorgamiento de mis-
mas. Por ejemplo, a primera lectura la alimentacién puede asimilarse
con comisariato o movilizacién y transporte con gastos de residencia o
circunstancias geogrdficas. Si se comparan sus conceptos normativos,
se aprecian efectivamente diferencias; sin embargo, queda la impresién
de que esas diferencias obedecen estrictamente a evitar que se las consi-
dere como duplicidad de bonificaciones complementarias.?

28 Ver anexo n.° 2.

29 Ver anexo n.° 2.
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En realidad la duplicidad o similitud de bonificaciones remunerativas
es un tema importante en el &mbito de control de recursos publicos,
mas no conlleva una afectacién en la implementacién del principio IR,
siempre y cuando todas las bonificaciones se reconozcan a todos los
servidores publicos por igual. En la eventualidad de que a unas perso-
nas se les reconozca unas bonificaciones y a otras, que realicen trabajos
similares, no se les reconozca esas mismas bonificaciones, implica negar
la aplicacién de este principio. De ahi que es indispensable revisar si las
mismas tuvieron un enfoque de aplicacién general en el servicio civil
nacional; o, por el contrario, respondieron a intereses sectoriales, ins-
titucionales o relativos a caracteristicas personalisimas, como ya se ha
sefialado anteriormente.

Tabla 1
Enfoque de principales bonificaciones complementarias

del sistema remunerativo, periodo |

Asignacién

Asignacién complementaria Tipo . Tipo
complementaria
Gratificaciones Institucional Décimo tercer sueldo Nacional
Aguinaldo de Navidad Institucional Décimo cuarto sueldo Nacional
Subsidio familiar Institucional Movilizacién y transporte Nacional
Bonificacién por responsabilidad Institucional Décimo quinto sueldo Nacional
Responsabilidad administrativa Institucional Costo de la vida Nacional
Subsidio de afos de servicio (antigiiedad) Institucional  Bonificacién de comisariato Nacional

Estimulos econémicos [LECAlIHEIN  Asignacién complementaria

Bonificacién por circunstancia

Eficiencia administrativa Institucional ) Personal
geogrifica

Gastos de representacion y responsabilidad  Institucional ~Alimentacién Personal

Bonificacién por circunstancia geogréfica Institucional ~ Gastos de residencia Personal

Bonificacién técnico-profesional Institucional Fondos de reserva Personal

Bonificacién por titulos académicos,

. L 2. Institucional
especializaciones y capacitacién adicional

Emolumentos especiales Institucional

Fuente: elaborado por el autor (2018).

Al analizar esta tabla se pueden presentar varias discrepancias inicia-
les. Por ejemplo, en el caso de la antigliedad o afios de servicios, que es
una caracteristica personal, por la cual se reconoce una bonificacién en
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funcién del tiempo de servicio en un puesto, institucién o sector de tra-
bajo, bien podria clasificarse como bonificacién personal, sin embargo
consta catalogada como bonificacién institucional. Para aclarar todas
las interrogantes en relacién a las bonificaciones institucionales es nece-
sario precisar que se las cataloga como tales, en la eventualidad de que
las mismas hayan sido creadas para ser reconocidas explicitamente en
una institucion, sin que se las pueda aplicar en otra entidad, al menos al
momento de su expedicién.

La segunda categoria de la tabla se refiere a bonificaciones remune-
rativas de aplicaciéon para todo el talento humano a escala nacional,
sin discriminacién de si se trata del sector publico o privado. Este tipo
de bonificaciones, por ende, no obedece a politicas remunerativas del
sector publico sino que responde a requerimientos del ambito laboral
nacional e incluso local. Finalmente, la categoria de bonificaciones per-
sonales corresponde a ftems remunerativos de aplicacién para todo el
sector publico, que se enfocan en caracteristicas personales del servidor;
o actividades secundarias del mismo que no tienen relacién directa con
las acciones propias del puesto de trabajo, como por ejemplo: la ali-
mentacidn diaria, las circunstancias geograficas de donde estd ubicado
el puesto de trabajo; los fondos de reserva del servidor. Bajo un régimen
remunerativo con tantos tipos de bonificaciones y premios, basta con
demostrar que uno de los ftems remunerativo no se puede aplicar de
manera general para que constate una limitacién a la aplicacién del
principio IR.

Este denso conjunto de remuneraciones complementarias, al tiempo
de demandar la incorporacién de equipos especializados en su adminis-
tracion en cada una de las instituciones estatales, engrosando el nimero
de servidores publicos, consolidé un sistema salarial fundamentado en
dos principales variables: la remuneracién a la persona y la respuesta al
interés corporativo. Variables que, al mismo tiempo, constatan la carencia
de una politica remunerativa de aplicacién general para todo el sector
publico. Esto se comprueba al revisar las consideraciones por las que se
crean estos items remunerativos, como por ejemplo el subsidio familiar.*

Si bien el subsidio familiar nace con un dambito de aplicacién na-
cional conforme lo determiné la Constitucién de 1945, afios previos al
periodo inicial de andlisis determinado para la presente investigacion, la
presion corporativa deformé el espiritu de la bonificacién y la convirtié

30 Ver anexo n.° 2.
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en una “conquista” gremial para alcanzar un “nivel de vida” acorde al
sector, miope con la realidad econémica nacional, en desmedro de los
demas gremios del sector publico. A tal punto pudo llegar la presion
politica que, en casos como los de la Contraloria General de la Nacién,
la Empresa de Radiotelégrafos o la Direccién General de Aviacién Civil,
la aprobacién e incorporacién en el presupuesto institucional o general
de la nacidn se realizé previo a la aprobacién normativa del subsidio.
También permite observar la capacidad de presién de instituciones que
alcanzaron la posibilidad de reglamentar por si mismas el valor del sub-
sidio, como la Contraloria General de la Nacién, o lograr el aumento
del monto del subsidio, como la Policia Nacional, por dos ocasiones
durante el periodo de andlisis.

En el otro extremo se encuentran instituciones o sectores con poco
reconocimiento en el dmbito salarial, que lograron la aplicacién del sub-
sidio con varios afios de posterioridad a los iniciales, como el Magisterio
Fiscal Nacional, que recién lo recibié en 1972, con 16 afios de posterio-
ridad a la Policfa Civil Nacional.

El excesivo corporativismo®' a la postre consagré un subsidio familiar
que establecié distintos reconocimientos econémicos a las cargas fami-
liares en el sector publico. Es decir, los hijos de un servidor de la Junta
Nacional Pro Oriente tenfan un “valor” o reconocimiento econémico
distinto a los de un servidor municipal, profesor del magisterio fiscal o
funcionario de otra dependencia estatal. Incluso el concepto en si mis-
mo de carga familiar dependié de su definicién por parte del gremio o
sector, incorporando en algunos casos a los cényuges, en otros a las
esposas, a las “reconocidas legalmente” o al cényuge que viva a cargo
del empleado.*

Al analizar el reconocimiento del subsidio familiar en este periodo
inicial, se constata la carencia de una politica general remunerativa para
el sector publico. Se evidencia la imposibilidad de encontrar elementos
comunes, ya sean para la definicién de carga familiar, menos adn para el

31 Corporativismo entendido como “una suma de aparatos, centros de poder, instituciones que se han ido
‘autonomizando’ para garantizar un manejo caciquil, prebendal, clientelista y corrupto para absorber
recursos con fines particulares privados bajo distintos rostros (oligarquias, instituciones regionales lla-
madas ‘auténomas’ en las que reina la corrupcién, el nepotismo, incluso algunas dirigencias ‘sindicales’,
politicos corruptos, burocracias de ‘instituciones’ que se dicen ‘auténomas’ y se aumentan los sueldos
con desparpajo). O, en el caso de algunos sindicatos publicos, en los cuales se han ‘exigido’ privilegios
de zares a sus dirigentes despedidos, con finiquitos de hasta 300 000 délares y mas!” (Ayala & Quintero,
2007, p. 63).

32 Ver anexo n.° 2.
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estipendio mensual a recibir por la misma. Probablemente la tinica poli-
tica que se puede llegar a distinguir es el incentivo al incremento cargas
familiares mediante un mayor subsidio por el mayor niimero de ellas.

La presién de distintos sectores obligd a los Gobiernos a generar
respuestas “parche”, coyunturales, generando bonificaciones comple-
mentarias de diversa indole, que con dindmicas similares a las del sub-
sidio familiar llegaron, solo con el paso del tiempo, a ser reconocidas
para otros sectores, gremios y finalmente para los servidores publicos

en general.
z
Gréfico 5
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Fuente: elaborado por el autor (2018)

En 1975, se expide la Ley de Remuneraciones de los Servidores
Publicos,*® cuyos considerandos sefialaban: “Que es necesario unificary
regular, a nivel nacional, las remuneraciones que perciben los servidores
publicos”. Esta norma viene a dar una inicial solucién a la desmedi-
da proliferacién de bonificaciones, remuneraciones complementarias y
subsidios que se generaron en la época. Se debe aclarar que la genera-
cién de items remunerativos no se detuvo, como puede observarse en el
cuadro siguiente; sin embargo, conminé a que el reconocimiento de es-
tos tiendan a ser concebidos para su implementacién en todo el sector
publico, aun cuando para aquello deban transcurrir algunos afios mas.

33 Decreto Supremo n.° 1338, publicado en el Registro Oficial n.° 714, de 3/1/1975.
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La Ley de Remuneraciones tomé las bonificaciones generadas por
presién sectorial y las aplicé para toda la funcién publica, limitando
la generacién de otros emolumentos, en un periodo en que Ecuador
comienza a percibir los efectos del declive petrolero.** Reconoce como
asignaciones complementarias al sueldo basico, al subsidio por antigtie-
dad; subsidio por circunstancias geograficas; décimo tercero y décimo
cuarto sueldos; bonificacién por titulos académicos, especializacionesy
capacitacién adicionales relacionados con sus labores; y, subsidio fami-
liar.?* En atencién a las Disposiciones Transitorias de esta Ley, se emitié
la primera Escala General de Sueldos Basicos,*® con 42 grados remune-
rativos, desde 1300,00 hasta 17 600,00 sucres y una aplicacién gradual
durante su primer afio de vigencia.

En resumen, el primer periodo de anélisis, desde 1959 hasta 2003, pre-
senta un sistema de clasificacién de puestos fundamentado en funciones
y fragmentado en varios regimenes de aplicacién para el sector publico,
asi como un sistema remunerativo fraccionado, con la coexistencia de un
sinnumero de bonificaciones salariales en las que se destacan variables
institucionales y de caracter personal a la hora de su determinacién.

Bajo ambos esquemas se hace imposible identificar una metodologia
que asegure la comparacién de puestos en una institucién y menos adin
en el sector publico, por ende, el impedimento de asignar remunera-
ciones similares para aquellos puestos comparables entre si. Si bien la
Ley del 64 menciona el término de carrera administrativa, es ilusorio
sefialar la existencia de la misma si incluso se observan serias barreras
al analizarse el sistema de clasificacién de puestos para todo el servicio

34 “Los origenes de la crisis que enfrenté el pais [Ecuador] en el periodo 1980-1985 datan de la década an-
terior. A partir de 1972 se empezd a explotar y exportar petréleo crudo, producto que representaba el
18,4% del total de sus exportaciones en ese afio. Sin embargo, en los dos afios siguientes las exportacio-
nes no petroleras se rezagan, disminuyen de 81,6% del total exportado en 1972 a 35,4% en 1974.

Al convertirse Ecuador en un pais exportador de petréleo, fue de los pocos paises latinoamericanos be-
neficiados por los impactos petroleros que se presentaron a mediados y a finales de la década de 1970.
En esos afios la nacidn recibid transferencias de ingresos del resto del mundo, por lo que pudo crecer en
esos diez afios a una tasa promedio de 9,2%. Aun eliminando los afios 1972y 1973 de tasas altisimas, la
economia crecid, en promedio, 6,6%.

Los altos ingresos que obtuvo el pais se gastaron rdpidamente debido, en parte, a la revaluacién del tipo
de cambio que alenté el gasto en importaciones y, en gran medida, a la politica expansionista del gas-
to del sector publico implantada en 1973 que hizo que la demanda interna aumentara. El sector publi-
co pasé de un superavit de 3,0% en 1973 con respecto al producto interno bruto, a un déficit de 5,5% en
1977. A pesar del incremento extraordinario de los ingresos provenientes del petréleo, el sector publico
tuvo que recurrir al endeudamiento externo para financiar su gasto, que aumentaba en forma explosiva”
(Anon., 1987, p. 17).

35 Articulos 4y 25 de la Ley de Remuneraciones de los Servidores Publicos.
36 Escala General de Sueldos Basicos publicada en el Registro Oficial n.° 767, de 2/3/1975.
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publico. También es indispensable resaltar la carencia de un sistema re-
munerativo de aplicacién general y constatar la ausencia de un anélisis
de competitividad remunerativa que compare las remuneraciones del
sector publico con las del sector privado. En conclusién, estos elemen-
tos, considerados como pilares del principio IR en el marco teérico de
la presente investigacion, no se desarrollan en la legislacién ecuatoriana
durante este primer periodo de andlisis.

2.2. Periodo vigente del servicio civil ecuatoriano: siglo xx1 (2003-2010)

Ecuador inicia el siglo xxi en medio de una insostenible situacién finan-
ciera que derivé en el cambio de la moneda oficial.*” En efecto, “en enero
de 2000, en medio de una profunda crisis, el gobierno del Presidente
Mahuad decretd la dolarizacién de la economia, convirtiendo al Ecuador
en el primer pais latinoamericano que elimina su moneda nacional” el su-
cre (Larrea, 2004, p. 43). Sin embargo, los “frenos” en el desorden remu-
nerativo publico, como la citada Ley de Remuneraciones del Servidores
Publicos o el establecimiento de una escala nacional de sueldos basicos
no logré detener la emisién de bonificaciones remunerativas o el abuso
de las instituciones en solicitar escalas remunerativas propias.

En mayo del afio 2000 el Consejo Nacional de Remuneraciones
(Conarem)® emitié la primera escala de sueldos basicos para los servi-
dores publicos, en aplicacién de la nueva moneda el délar. Bastaron po-
cos meses para que los intereses corporativos nuevamente se presenten
para requerir tratamientos particulares; como ejemplo puede citarse a
la misma Presidencia de la Republica, que en diciembre del 2000 se be-
neficia por la emisién de la escala de sueldos basicos para los servidores
de la Presidencia, con valores superiores a los de la escala general tanto
en el sueldo basico, como en los items de gastos de representacién o
bonificacién de responsabilidad.*

37 “Afinales de los afios 90 el panorama se agravé. El fenémeno de El Nifio en 1998, la caida de los pre-
cios del petréleo y la crisis financiera internacional desencadenaron una profunda crisis econémica, so-
cial y politica. En 1999 y 2000 el sistema financiero nacional sufrié el cierre o transferencia al Estado de
mas de la mitad de los principales bancos del pais. Como resultado, en 1999 el ingreso por habitante ca-
y6 en el 9%, luego de haber declinado el 1% en 1998. La crisis se manifesté en una vertiginosa expansion
del desempleo abierto, el subempleo y la pobreza. El primero ascendid, en las tres principales ciudades
el pais, del 8% en 1998 al 17% a mediados de 1999, mientras la pobreza urbana pasé del 36% al 65%.
Se produjo también una masiva migracién internacional. Al menos 700 000 ecuatorianos han dejado el
pais a partir de 1998” (Larrea, 2004, p. 44).

38 Consejo Nacional de Remuneraciones creado mediante la Ley para las Finanzas Publicas, Disposiciones
Transitorias Octava y Novena, publicada en el Registro Oficial Suplemento n.® 181, de 30/4/1999.

39 Escala de sueldos basicos para los servidores de la Presidencia de la Republica, publicada en el Registro
Oficial n.® 234, de 29/12/2000.
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Tabla 2

Escala de sueldos basicos de servidores publicos del afio 2000

Sueldos Is;;zli(:z: Gastos de Gastos de Gastos de Gastos de
bésicos en on representacién | representacién | residencia en | residencia
sucres délares en sucres en délares sucres en délares
1 750 000 30,00
2 765 000 30,60
3 780 000 31,20
4 800 000 32,00
5 825000 33,00
6 850 000 34,00
7 875000 35,00
8 900 000 36,00
9 950 000 38,00
10 1000 000 40,00
11 1050000 42,00
12 1100 000 44,00
13 1150 000 46,00
14 1200 000 48,00
18 1250 000 50,00 385000 15,40 385000 15,40
16 1300 000 52,00 395 000 15,80 395 000 15,80
17 1380 000 55,20 405 000 16,20 405 000 16,20
18 1460 000 58,40 430 000 17,20 430 000 17,20
19 1700 000 68,00 540 000 21,60 540 000 21,60
20 2200000 88,00 720 000 28,80 720 000 28,80
21 2700 000 108,00 870 000 34,80 870 000 34,80

Fuente: Resolucién del Conarem 13. Registro Oficial Suplemento No. 88 de 31 de Mayo de 2000. Elaborado por
el autor (2018).

La dindmica de privilegios se mantuvo durante los primeros afios del
siglo xx|, llegando a denominarse “sueldos dorados” a las prerrogativas
de las instituciones “auténomas” que lograban ventajas remunerativas.
Este fue uno de los motivos por los cuales en el afio 2003 se planted rea-
lizar una reforma legal integral a la administracién del talento humano
publico, mediante la unificacién y homologacién salarial; a este objeti-
vo se sumaron el redefinir el dimensionamiento del Estado, proteger el
derecho a la jubilacién de los servidores, generar certeza juridica en la
terminacion de la relacion laboral con el Estado y establecer un sistema
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integrado de administracién del talento humano que permita elevar los
niveles de eficiencia, eficacia y oportunidad en el servicio de la funcién
publica (Paladines, 2004, pp. 6, 7 y 13).

Previo a analizar cémo la reforma del 2003, al tiempo de atender
los citados objetivos, se encaminé a la implementacién del principio
IR, es imperativo observar que las leyes del 2003 y 2010 mantienen la
fragmentacion inicial del servicio publico, por cuanto continuaron el
establecimiento de un sistema de gestién del empleo publico que re-
conoce la existencia de distintos regimenes normativos para secto-
res como las Fuerzas Armadas, Policia Nacional, Funcién Legislativa,
Funcién Judicial, Ministerio Publico, Tribunal Constitucional, Cuerpo
de Vigilancia de la Comisién de Transito de la provincia del Guayas y
funcionarios del Servicio Exterior, entre los principales.*

En Ecuador, coexisten diversos regimenes, tales como la nueva Ley Orgéni-
ca del Servicio Civil y Carrera Administrativa, Homologacién y Unificacién
de las Remuneraciones del Sector Publico —Ley 2003-17, reformada por la
Ley 2004-30—; el Cédigo del Trabajo, la Ley de Carrera Administrativa de
la funcidn legislativa, y el Reglamento de carrera judicial. Esta diversidad de
regimenes imprime un contexto de fragmentacién cuyos efectos mas dis-
funcionales se traducen en la politica de remuneraciones, la cual es hoy el
principal nticleo de los intentos de reforma (Longo, 2005, p. 32).

Bajo estas consideraciones, al igual que en el periodo inicial de la in-
vestigacion, se procederd a analizar el segundo periodo correspondiente
al siglo xxi, desde el afio 2003 hasta el 2017, en relacién con el sistema
de clasificacion de puestos y el sistema remunerativo para desarrollar el
principio IR, en la administracién publica ecuatoriana.

2.2.1. Clasificacion factorial de puestos

La Loscca, en el afio 2003, generé una profunda reforma en la funcién
publica, luego de casi cuatro décadas de implementacién del modelo
tradicional de administracién establecido por la Ley de 1964. El pri-
mer pilar radicé en estructurar un Sistema Integrado de Desarrollo de
Recursos Humanos*'(SIDRH) que articulé la planificacién, seleccidn,

40 Loscca, articulo 5, de los servidores no comprendidos en el servicio civil; y, Losep, articulo 3, del ambito.

41 Sistema Integrado de Recursos Humanos (SIRH): “Un SIRH se puede definir como los componentes ite-
rrelacionados que trabajan en conjunto para reunir, procesar, almacenar y difundir informacién para res-
paldar la toma de decisiones, la coordinacién, el control, el andlisis y la visualizacién de las actividades
de administracién de recursos humanos en una organizacién (Dressler, 2007, p. 118).
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capacitacién y desarrollo, evaluacién del desempefio y clasificacién de
puestos, como subsistemas interconectados para “impulsar las habili-
dades y conocimientos de los servidores del servicio civil, a fin de lograr
eficiencia, eficacia y oportunidad del servicio publico”.* Al SIDRH, en
particular al subsistema de clasificacién de puestos por factores, se su-
maron dos pilares en el &mbito remunerativo, como son los procedi-
mientos de unificacién y homologacién salarial, que en su conjunto se
rigieron por el principio determinado en el articulo 144 de la Loscca,
que sefalaba textualmente lo siguiente:

Art. 114.- Principios.- Los puestos serdn remunerados sobre la base de un
sistema que garantice el principio de que la remuneracién del servidory tra-
bajador sera proporcional a sus funciones, eficiencia y responsabilidades,
observando el principio de que a igual trabajo corresponde igual remune-
racién (Loscca, 2003).

Gréfico 6

Subsistema de clasificacién de puestos (Loscca y Losep), periodo |l
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Fuente: Norma Técnica del Subsistema de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, publicada en el Registro Oficial No.
103, de 14 de Septiembre de 2005. Elaborado por el autor (2018).

A diferencia del modelo tradicional de clasificacién de puestos de
la administracién publica, explorado en el periodo inicial de esta in-
vestigacion (1959-2003), la reforma se concentré en la generacién de
pardmetros que permitan comparar puestos mediante la aplicacién del
subsistema de clasificacién factorial de puestos.”® Asi, el subsistema

42 Loscca, articulo 60.

43 “El sistema de puntos es un procedimiento cuantitativo de valuacién de puestos que determina el valor
relativo de un puesto por medio del célculo de los puntos totales que se asignan” (Bohlander & Scott,
2008, p. 408).
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incluyé las etapas* de descripcion de puestos para identificar la “situacién
e incidencia real de un puesto en las instituciones del Estado, mediante
la determinacién del rol, atribuciones, responsabilidades e interrelacién
en funcién de la misién y objetivos institucionales”. A esto se sumé la
valoracion de puestos para ponderarlos en atencién a los “factores de co-
nocimiento, solucién de problemas y responsabilidades del puesto”. Y
|la clasificacion de puestos, dentro de “los grupos ocupacionales de acuerdo
a su valoracién” para finalizar determinando la estructura general de
puestos del servicio civil.

Mientras el sistema tradicional del periodo inicial concentré su aten-
cién en el uso exclusivo de la observacién directa**de las funciones a
cargo de los servidores publicos, en esta ocasién la mayor innovacién
del subsistema de clasificacién de puestos radicé en la aplicaciéon de
factores para valorar las actividades que realiza todo tipo de puestos de
trabajo en el servicio civil. El factor de conocimiento o factor de compe-
tencias se compuso de cuatro subfactores: 1) instruccion formal, como el
“conjunto de conocimientos requeridos para el desempefio del puesto,
adquiridos a través de estudios formales”; 2) experiencia, en relacién a la
“experticia necesaria para el desarrollo eficiente delas actividades asig-
nadas al puesto”; 3) habilidades de gestion enfocadas a las “competencias
que permiten administrar los sistemas y procesos organizacionales”, y;
4) habilidades de comunicacion de acuerdo con las competencias para “dis-
poner, transferir y administrar informacién a fin de satisfacer las necesi-

dades de los clientes internos y externos”.*

Por su parte, el factor solucién de problemas o complejidad de pues-
to integrd los siguientes subfactores: Condiciones de trabajo, que analiza
las condiciones “ambientales y fisicas que implique riesgos ocupacio-
nales al que esta sujeto el puesto”. Y toma de decisiones para estudiar los
“problemas y construccién de alternativas de solucién para cumplir la

misién y objetivos de las unidades o procesos organizacionales”.*

44 Reglamento Loscca, articulos 139-141.

45 “Método de observacion directa. Es uno de los mds comunes, tanto por su eficiencia como por ser his-
téricamente de los més antiguos. Su empleo es muy eficaz en estudios de micro movimientos, asi como
de tiempos y métodos. El andlisis del puesto se realiza con la observacién directa y dindmica del ocupan-
te en pleno ejercicio de sus funciones, mientras el analista de puestos anota es una “hoja de andlisis de
puestos” los puntos clave de sus observaciones. Es el mas adecuado para los trabajadores que realizan
operaciones manuales o de caracter sencillo y repetitivo” (Chiavenato, 2009, p. 194).

46 Norma Técnica de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, articulo 16.

47 Norma Técnica de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, articulo 17.
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Tabla 3

Subsistema de clasificacién de puestos (por factores) Loscca y Losep

Subfactores Ponderacién Subtotal

Instruccién formal 200
Experiencia 100
Competencias (C) - . 500
Habilidades de gestién 100
Habilidades de comunicacién 100
Condiciones de trabajo 100
Complejidad del puesto (K) 200
Toma de decisiones 100
Rol del puesto 200
Responsabilidad (R) 300
Control de resultados 100
Total puntos 1000 1000

Fuente: Norma Técnica del Subsistema de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil. Elaborado por el autor (2018).

El tercer factor que conforma el “ADN” del subsistema de clasifica-
cién de puestos del servicio civil corresponde a la Responsabilidad com-
puesta por los subfactores de rol del puesto, para determinar el “papel
que cumple el puesto en la unidad o proceso organizacional, definido
a través de su misidn, atribuciones, responsabilidades y niveles de re-
laciones internas y externas” y el control de resultados que “se examina a
través del monitoreo, supervision y evaluacién de las actividades, atri-
buciones y responsabilidades del puesto, considerando el uso de los re-
cursos asignados; y la contribucién al logro del portafolio de productos
y servicios”.**Cada uno de los subfactores constaba con determinacién
claray precisa de los items a examinary los valores e indicadores especi-
ficos con los que se los ponderard a fin de que sea factible analizar, des-
cribir, valorar y clasificar todo tipo de puesto. El objetivo del subsistema
es que en aplicacion de este procedimiento técnico los puestos en cual-
quier tipo de institucién culminen con una puntacién especifica, capaz
de ser comparada con la puntacién de otro tipo de puesto. El analisis
por factores en este sentido se desliga de toda caracteristica personal
del ocupante de un puesto, asi como de los arraigos corporativistas de
la institucidn en la que se encuentra el puesto de trabajo, permitiendo
cotejar puestos de distinta o similar indole bajo pardmetros “neutros”,
indispensables al concebir cualquier tipo de trabajo.

48 Norma Técnica de Clasificacién de Puestos del Servicio Civil, articulo 18.
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Gréfico 7

Aplicacién del Subsistema factorial de puestos, periodo Il
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Las limitaciones o discriminaciones en razén del sexo, etnia, religién
o de cualquier otro tipo quedan excluidas del andlisis, sin tener la capa-
cidad de influir en la construccién del puesto publico. Por otra parte, de
aplicarse la metodologfa a todo un universo de instituciones, el hecho
de que un puesto sea parte de uno u otro sector, entidad u organizacién
pasa a ser irrelevante, pues los factores no valoran dichas variables dis-
criminatorias. La Unica variable “discriminatoria” pasa a ser la especiali-
zacion laboral requerida para el ejercicio del puesto y la obtencién de los
productos y servicios que el mismo genera, contribuyendo asf a la cons-
truccion de equidad interna remunerativa en dicho universo de analisis.

El subsistema no se limité a establecer una metodologia de clasifi-
cacién factorial de puestos, ademds se concentré en delimitar la gene-
racion de una estructura ocupacional genérica para que las distintas
entidades, organismos e instituciones del servicio civil puedan establecer
su propia estructura ocupacional de puestos, en razén de su mision,
objetivos, estructura y portafolio de productos institucionales, de tal
manera que todas las instancias de la funcién publica también sean
comparables entres si, lo cual permitié impulsar la equidad interna re-
munerativa al ambito de todo el servicio civil.
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Tabla 4

Estructura ocupacional genérica para el sector publico de los afios 2005-2009

Proceso Nivel funcional | Serie Clase Puesto

Gerente de area
Gobernante  Directivo Direccién Directiva Intendente general
Asesor general
Subgerente de area
Experto
Auditor general
Especialista en gestién publica

Profesional 6

Profesional Profesional 5
Agregador . . .
sres Productivo Operativa Profesional 4
de valor
Profesional 3
Profesional 2
Profesional 1
Asistente de profesional
Tecndlogo
Técnica
Técnico
Asistente de gerencia
.. . Asistente . .. .
Administrativa . . Asistente administrativo
administrativo
Habilitante ~ Apoyo Auxiliar administrativo
» Auxiliar de Al
Servicios -
servicios ] 2
Conserje/mensajero

Fuente: Resolucién SENRES 2004-000186, Registro Oficial No. 463, de 17 de noviembre de 2004.

En el afio 2010, con la expedicion de la Losep, en materia de clasifica-
cién de puestos no se realizaron mayores reformas, solo se incorporé el
factor de Ambito de Accion del puesto, con el objetivo de diferenciar puestos
de accién en una unidad administrativa o nivel institucional, parroquial,
cantonal, provincial, regional o nacional. Sin embargo, hasta la presente
fecha este cambio legal no ha sido atin desarrollado ni en el &mbito regla-
mentario ni incorporado en la Norma Técnica de Clasificaciéon de Puestos
que, a pesar de haber sido emitida en el afio 2005, no ha sufrido modifi-
cacion o actualizacién alguna hasta diciembre de 2017.
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Como puede observarse, la radical reforma del afio 2003 rompe con
el corporativismo y la clasificacién funcional de puestos, determinando
por otro parte metodologias que viabilizan la aplicacién de un sistema
remunerativo que privilegie la especializacién laboral al determinar las
compensaciones que corresponden a los distintos puestos que confor-
men el servicio civil; ademas la implementacién de un sistema de clasifi-
cacién factorial de puestos,*” aspectos ambos que abren las puertas a la
posibilidad de aplicar efectivamente el principio IR.

2.2.2. Remuneracion al puesto y Escala Nacional de Remuneraciones del Ecuador

Al subsistema de clasificacién factorial de puestos, reforma del afio
2003, lo reforzaron dos pilares: la unificacién y la homologacién sala-
rial. La unificacién salarial fue una respuesta directa a la remuneracién
fraccionada del sistema tradicional e instituyé en el sector publico la
Remuneracion Mensual Unificada (RMU), compuesta por el resultado de
“dividir para doce la suma de todos los ingresos anuales que el dignata-
rio, autoridad, funcionario, servidor y trabajador, tenga derecho y que

se encuentre presupuestado”.*®

En la practica la unificacién de todas las bonificaciones complemen-
tarias en la RMU de cada servidor, al tiempo de respetar los derechos la-
borales adquiridos previamente, establecié la prohibicién expresa para
todas las instituciones y entidades previstas en el ambito de la Loscca,
de implementar “por cualquier mecanismo, modo o circunstancia, la
creacién o establecimiento de asignaciones complementarias, compen-
saciones salariales, beneficios adicionales o bonificaciones especiales,
en general cualquier tipo de erogacién adicional”,*" a fin de eliminar
toda opcién corporativista que reclame privilegios remunerativos para
sectores reducidos de la funcién publica.

La unificacién salarial generé un beneficio colateral para los servido-
res publicos en relacién con el sistema de seguridad social nacional. Bajo la vi-
gencia de la Ley de Remuneraciones de los Servidores Publicos, el aporte
a la seguridad social se realizaba en relacién con el sueldo basico del ser-
vidor, excluyendo a la extensa lista de bonificaciones complementarias a
las que tenfa derecho el mismo y que en ocasiones era superior al sueldo
basico del servidor. La reforma, por medio de la implementacién de la
RMU, concreté el aporte al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

49 “El sistema de puntos es un procedimiento cuantitativo de valuacién de puestos que determina el valor
relativo de un puesto por medio del célculo de los puntos totales que se asignan” (Bohlander & Scott,
2008, p. 408).

50 Loscca, articulo 105.

51 Loscca, Disposicion General Décima.
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(IESS) sobre la totalidad del ingreso del servidor publico, respetando
de ese modo sus derechos laborales, optimizando su jubilacién y demés
prestaciones sociales, al tiempo de fortalecer el régimen de seguridad
social nacional, cambio éste de noventa grados que generd un beneficio
significativo al trabajador y funcionario publico.

Gréfico 8
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Ahora bien, la sola aplicacién de la unificacién salarial tenfa el pe-
ligro de perennizar las desigualdades y privilegios salariales, por cuan-
to su accién inicial consistia inicamente en la agregacién de todas las
bonificaciones en la remuneracién presente y futura del servidor, cuyo
puesto de trabajo habia sido clasificado funcionalmente, acorde con el
sistema tradicional e integraba bonificaciones salariales corporativas o
enfocadas en caracteristicas personales del servidor. Para que la RMU
refleje una compensacién o remuneracién al puesto de trabajo, por so-
bre cualquier otra consideracién, al subsistema de clasificacién factorial
encargado de valorar todo tipo de puesto publico y a la unificacién sa-
larial, mediante la cual se integraron las bonificaciones en la remune-
racién mensual, finalmente se sumé un tercer pilar clave de la reforma
que consistié en un proceso de homologacion salarial. Esta se implementd
mediante una escala salarial de aplicacién tnica y mandatoria para to-
das las instituciones al amparo de la Loscca, denominada Escala nacional
de remuneraciones, con niveles estructurales alineados a la estructura ocupa-
cional genérica del servicio publico y a una planificacién de vigencia a
mediano plazo.

52 Ley de Remuneraciones de los Servidores Publicos, “Articulo 28.- Las aportaciones personales y patrona-
les al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social se calculardn sobre la suma del sueldo bésico”.
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Tabla 5

Escala nacional de remuneraciones, 2005-2009

Clase de puesto 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Auxiliar de servicios

Asistente administrativo A 2 321 345 369 393 417
Asistente administrativo B 3 345 371 397 422 448
Asistente administrativo C 4 373 401 429 457 485
Técnico A 5 405 436 466 496 527
Técnico B 6 443 470 498 526 553
Preprofesional 7 486 517 547 578 608
Profesional 1 8 537 571 604 638 672
Profesional 2 9 597 634 671 709 746
Profesional 3 10 666 708 749 791 833
Profesional 4 11 747 785 822 860 897
Profesional 5 12 843 885 927 970 1012
Profesional 6 13 956 1004 1052 1100 1147
Director técnico de drea 14 1000 1050 1100 1150 1200

Fuente: Resolucién SENRES 2004-000186, Suplemento Registro Oficial No. 463, de 17 de noviembre de 2004. Elabora-
do por el autor (2018).

Al generarse una escala nacional, en base a los puestos clasificados
factorialmente y remunerados estos en base a la RMU, se dio como re-
sultado tres tipos de puestos:

Tabla 6

Tipos de puestos en proceso de homologacién salarial, 2003

Valorados

Subvalorados

Sobrevalorados

El primer tipo de puestos que se ajustaba a su valoracién y a su remuneracién corres-
pondiente. Este tipo de puestos no requerfa de ajuste alguno.

El segundo tipo de puestos corresponde a los sobrevalorados, que, al comparar su
puntuacién y remuneracién, esta Gltima era superior a la que le correspondia en apli-
cacién de la escala nacional, ante lo cual, la RMU sobrevalorada se mantenia “conge-
lada”, sin que pudiese ser aumentada hasta que la escala se igualara a dicha remune-
racion. Si el puesto quedaba vacante, “la remuneracién mensual unificada del puesto
se ajustard al valor previsto en la mencionada escala”.*

El tercer tipo de puestos correspondia a los subvalorados, lo cual implicaba que al
comparar la puntuacién y remuneracién del puesto, la remuneracién era inferior a la
que le correspondia en aplicacién de la escala nacional. En este caso, el puesto pasa-
ba al proceso de homologacién salarial.

Fuente: elaborado por el autor (2018).

53 Reglamento Loscca, articulo 209.
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La sobrevaloracién de puestos no implicé requerimiento de valores
adicionales a los presupuestados hasta antes de la reforma, por cuanto
las remuneraciones sobrevaloradas ya se encontraban en vigencia y plena
aplicacién con anterioridad a la misma. Los puestos subvalorados, por
el contrario, concertaron la mayor atencién por cuanto se trataba de
puestos a los que les correspondia un alza salarial en funcién de la apli-
cacién del subsistema de clasificacién de puestos y la implementacién
de la RMU. Considerando que “el propésito de homologar las remune-
raciones progresivamente hasta lograr la racionalizacién y equidad de
los ingresos de los servidores”**debia aplicarse a todo el servicio civil, se
generd un proceso de homologacion a mediano plazo, desde el 2005 hasta
el 2009. El proceso era indispensable, por cuanto a los costos de la sub-
valoracién de puestos debifan sumarse los requeridos para el aporte pa-
tronal al IESS que, como se sefiald, pasé a calcularse sobre toda la RMU.

La reforma fue ambiciosa y por lo menos durante la vigencia de la
Loscca se volcé a garantizar el principio de equidad interna mediante
la aplicacién del subsistema factorial de puestos, la fijacién de la RMU
como una remuneracién al puesto y la implementacién de la escala na-
cional de remuneraciones. Solo entonces se hizo posible comparar cual-
quier tipo de puesto publico y verificar si su remuneracién se ajustaba al
sistema nacional, lo que amplié la posibilidad de aplicar efectivamente
el principio IR.

Sin embargo, si bien la Loscca presenté un gran avance en equidad
remunerativa interna, en relacién a la equidad externa, a la mirada al
mercado del trabajo que refleja las fuerzas de la oferta y la demanda
para la mano de obra calificada, fuerzas que influyen en las tasas sala-
riales que se requieren para reclutar o retener empleados competentes,
pocos fueron los logros alcanzados (Bohlander & Scott, 2008, p. 405).
Las reformas no lograron trascender el &mbito normativo, que al menos
llegé a determinar lo siguiente:

Reglamento Loscca, articulo 214.- De las bandas remunerativas.- Las bandas
remunerativas se determinardn mediante resolucién de la Senres, previo dicta-
men técnico presupuestario favorable del Ministerio de Economia y Finanzas.

Por banda remunerativa se entenderd el rango de diferencia entre la remune-
raciéon mensual unificada, que constituye el piso de la banda para homologar
las remuneraciones en funcién del principio de equidad interna, y un techo
definido por el mercado laboral comparador, de acuerdo a las disponibili-
dades presupuestarias sustentadas en el mediano y largo plazos compatibles

54 Reglamento Loscca, Disposicién Transitoria Segunda.
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con la tasa de crecimiento de la economia, para reconocimiento de la pro-
ductividad de las instituciones, procesos y servidores, de conformidad a los
principios sefialados en el Art. 2 de la Loscca (lo subrayado me corresponde).

Hasta la presente fecha el sistema remunerativo publico ecuatoriano
no ha implementado bandas remunerativas, como tampoco se ha enfoca-
do en analizar el mercado laboral privado comparador o la metodologia para
su revisidn, ya sea mediante encuestas de sueldos o salarios,* proyec-
ciones remunerativas, segmentacién de mercados u otro tipo de meto-
dologfas. El analisis de equidad externa constituyé un importante reto a
conseguir en el periodo de vigencia de la Loscca, sin embargo, no logré
hacerse realidad.

2.2.3. Ley Orgdnica del Servicio Piiblico y sus efectos en el sistema
remunerativo vigente

En el afio 2010 se realiza la dltima reforma legal y se expide la norma
vigente Losep. Si bien no se realizan mayores cambios al subsistema de
clasificacién de puestos y, por ejemplo, se mantiene en vigencia hasta la
fecha la Norma Técnica del Subsistema de Clasificaciéon de Puestos del
Servicio de afio 2005, se otorgé la posibilidad a los Gobiernos locales de
establecer sus propios sistemas de clasificacién de puestos.>® Si a esto se
suma el hecho de que a partir de la vigencia de la Losep se retorna al uso
de varias escalas remunerativas dentro del servicio civil, se constata un
retroceso y retorno a un sistema hiperfragmentado del empleo publico.”’

A pesar de lo sefialado, la Losep genera reformas de ultima gene-
racién, como la valoracién del trabajo®® para la determinacién de las

55 “La encuesta de sueldos y salarios es una encuesta de los salarios que pagan las empresas en el mercado
de trabajo (local, regional o nacional) correspondiente a una organizacion, lo que depende del puesto”
(Bohlander & Scott, 2008, p. 412).

56 Losep, articulo 62, tercer inciso: En el caso de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, sus entidades
y regimenes especiales, disefiaran y aplicardn su propio subsistema de clasificacién de puestos.

57 Losep, articulo 102.- Determinacién de la remuneracién.- Los rangos de valoracién entre los distintos
niveles funcionales y grupos ocupacionales que integran las escalas de remuneraciones mensuales unifi-
cadas se establecerdn previo estudio técnico por parte del Ministerio de Relaciones Laborales y el dicta-
men favorable del Ministerio de Finanzas, acorde a lo establecido en el literal c) del Articulo 132 de esta
Ley. En las instituciones en la cuales existan distintos niveles funcionales, grupos ocupacionales, rangos
o jerarquias; el Ministerio de Relaciones Laborales, previo el estudio técnico respectivo, expedira la esca-
la de remuneraciones mensuales unificadas que correspondan, considerando las particularidades insti-
tucionales. Dicha escala estard enmarcada dentro de los rangos de la escala de remuneraciones mensua-
les unificadas del servicio publico. El Ministerio de Relaciones Laborales fijara las escalas remunerativas
de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, respetando sus particularidades institucionales; dichas es-
calas no excederan los techos y no serdn inferiores al piso establecido para la escala de remuneraciones
mensuales unificadas de las y los servidores publicos.

58 “La valoracién del trabajo es un sistema de valuacién de puestos relativamente nuevo disefiado para cubrir
las demandas de un ambiente de negocios dindmico. La piedra angular de la valoracién del trabajo es que
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compensaciones, mediante la remuneracion por eficiencia, comprendida en
los siguientes términos:

Art. 112.- De la remuneracién variable por eficiencia.- Son mecanismos re-
tributivos variables y complementarios a la remuneracién mensual unifica-
da, derivados de la productividad y del rendimiento en el desempefio del
puesto, para el cumplimiento de objetivos y metas cuantificables en la con-
secucién de productos, calidad del servicio, ventas o niveles de control, la
cual constituye un ingreso complementario y no forma parte de la remune-
raciéon mensual unificada.

También es importante destacar que el reglamento a la Losep, al igual
que el de la Loscca, rescata la necesidad de observar al mercado laboral
comparador para asegurar competitividad remunerativa, como lo deter-
mina su articulo 132 que desarrolla este concepto conforme a lo siguiente:

Art. 132.- Caracteristicas del sistema.- El sistema propende a una gestién
técnica y flexible, sustentada en puestos orientados a generar productos y
servicios de los procesos, con grupos ocupacionales que integran puestos
similares, para aplicar principios de equidad interna y competitividad exter-
na que garanticen un trato equitativo a sus participantes, que estimule la
profesionalizacién y capacitacién de la o el servidor, promueva su desarro-
llo en la carrera institucional en funcién de los resultados, que impulse en el
servicio publico una cultura gerencial basada en la medicién de objetivos y
metas de la institucidn, de los procesos internos y del personal.

En ambos casos, tanto la remuneracion variable por eficiencia, como el
andlisis de competitividad externa, si bien se encuentran determinadas en la
Losep y estan desarrolladas en su reglamento, se ha omitido su imple-
mentacidén hasta la actualidad, constituyéndose en potenciales proyec-
tos para asegurar la aplicacién del principio que la citada ley reconoce
en su articulo 104:

Art. 104.- Principios de las remuneraciones del sector publico.- Los pues-
tos seran remunerados sobre la base de un sistema que garantice el princi-
pio de que la remuneracién de las servidoras o servidores sea proporcional
a sus funciones, eficiencia, responsabilidades y valorard la profesionaliza-
cién, capacitacién y experiencia, observando el principio de que a trabajo
de igual valor corresponde igual remuneracién.

el trabajo se debe valorar respecto a las metas de negocio de la organizacién en lugar de que por un siste-
ma de clasificacién de puestos y factores aplicado de manera interna” (Bohlander & Scott, 2008, p. 409).
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Los efectos negativos de la omisién del andlisis de competitividad
externa en un sistema remunerativo nacional son superlativos; ademas
de limitar la implementacién del principio IR, restringe la incorporacién
y la retencién de talento humano calificado, e impide identificar bre-
chas remunerativas entre los sectores publicos y privados. Por ejemplo,
si se comparan las remuneraciones iniciales del sector publico y privado
ecuatoriano, se evidencia la diferencia salarial de ambos sectores.

Gréfico 9

Andlisis de competitividad externa de la remuneracién inicial
sector publico/sector privado, 2000-2017
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Fuente: Estadisticas del Banco Central del Ecuador y el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. Elaboracién por au-
tor (2018).

Para el nivel ocupacional inicial ecuatoriano, durante el primer lustro
del siglo xxi, el sector privado mantuvo mayores remuneraciones que el
sector publico. A partir del afio 2005 en este dmbito se revierte esta rela-
ciény el sector publico pasa a otorgar mayores remuneraciones. Por ejem-
plo, en el afno 2009 las remuneraciones publicas fueron 222,50% superio-
resy en el afio 2017 se mantienen en un 140,53% por sobre las privadas.

Grafico 10
Diferencia de remuneraciones privadas y publicas en porcentajes
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Fuente: Estadisticas del Banco Central del Ecuador y el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. Elaboracién
por el autor (2018).
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Si al estudio se suma el nimero de servidores publicos que se en-
cuentran clasificados en este nivel ocupacional, Servidores Publicos de
Servicio 1 (SPS1), entonces se constata evidentemente la importancia
del andlisis de competitividad externa, en lo relativo con la eficiencia
presupuestaria al determinar la politica publica de un sistema nacional
de remuneraciones.

Gréfico 11
Ndmero de servidores publicos de servicio 1 (2010-2017)
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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Fuente: Oficio n.° MDT-DCTGTH-2017-1515, de 26/12/2017.%° Elaborado por el autor (2018).

El nimero anual de SPS1 no considera los ingresos o egresos de ser-
vidores de esa categoria remunerativa, ni su permanencia o retiro del
sector publico. Sin embargo, permiten visualizar la dimensién de este
grupo ocupacional y, por ende, avizorar el impacto de sus remuneracio-
nes en la masa salarial nacional. Al analizarse por ejemplo el afio 2011,
con un total de 92 746 servidores publicos SPS1, con una remuneracién
de USD 236 adicionales a la del sector privado, implica un presupuesto
total anual de USD 284 544 728 de diferencia, si el mismo nimero de
servidores se hubiesen contratado en el sector privado.

Al anualizarse la diferencia remunerativa entre el sector privado y el
sector publico en el nivel inicial ocupacional y posteriormente multi-
plicarse por el nimero de servidores que se encuentran en dicho nivel,
se logrard obtener el presupuesto anual destinado a cubrir esta brecha
remunerativa y constatar el presupuesto destinado por el sector publico,
para ser mas competitivo que el privado, en este nivel ocupacional.

59 La fuente sefiala lo siguiente: “Nota: La informacién contenida en este oficio ha sido generada por el Mi-
nisterio del Trabajo, para uso interno, con base de la informacién remitida por el Ministerio de Econo-
mia y Finanzas en el distributivo de personal de las instituciones del sector publico. Cualquier interpreta-
cién y uso que de ella se haga, en cualquier contexto, es de exclusiva responsabilidad de quien la realice”.
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Grafico 12
Presupuesto anual brecha remunerativa
de sectores publico-privado SPS1 Ecuador, 2010-2017
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Gréfico 13
Férmula de impacto presupuestario por andlisis de competitividad externa

Impacto
presupuestario

{(RMU de SPS1) - Salario Unificado Nominal] * [13 Remuneraciones (anualizar)]} * {No. SPS1} = POr andlisis de
competitividad
externa SPS1

Fuente: elaborado por el autor (2018).

En definitiva, desde el aflo 2010 en que se expidié la Losep, hasta el
ano 2017, mantener una remuneracién publica mas competitiva que
la privada, para el grupo ocupacional de SPS1, al Ecuador le costé un
total aproximado de USD 1300 millones. Es evidente el requerimiento
de tomar en cuenta y aplicar la legislacién remunerativa vigente, previo
a la determinacién de la politica publica remunerativa, por cuanto su
omisién tiene un costo significativo para el Estado.
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3. Conclusiones

La presente investigacién, al revisar la evolucién del ordenamiento ju-
ridico que ha regido a la funcién publica ecuatoriana desde mediados
del siglo xx, evidencia que el principio juridico de a igual trabajo igual remune-
racion, ha sido recogido en el ambito constitucional, incluso previo a la
Declaracién de Universal de los Derecho Humanos.

Grafico 14
Evolucién del servicio publico, 1959-2017
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Una conclusién metodoldgica es evidenciar que los periodos seleccio-
nados para la presente investigacién permiten confrontar dos enfoques
distintos de clasificacién de puestos (analisis funcional frente a analisis
factorial de puestos) y de sistemas remunerativos (remuneracién a la
persona frente a remuneracién al puesto y por resultados) aplicados
para la materializacién del principio IR.

Bajo esos pardmetros se puede también concluir que al combinarse
la clasificacién funcional de puestos con la remuneracién a la persona
se imposibilita generar equidad interna remunerativa en una institucién,
sector o empleo publico en general. En este escenario se pueden clasifi-
car a las leyes de 1959 y 1964 pertenecientes al primer al primer periodo
de estudio. De igual manera, se concluye que un escenario en el que los
puestos se clasifican mediante factores ya otorga equidad interna y ex-
cluye todo tipo de discriminacién en el ejercicio del derecho al trabajo,
como se puede observarse en las leyes de 2003 y 2010.
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Si a la clasificacién factorial ademds se incorpora un sistema remune-
rativo al puesto, desligado de bonificaciones complementarias motiva-
das por tendencias corporativistas o caracteristicas personalisimas del
ocupante del puesto publico, se asegura la aplicacién del principio IR en
un universo especifico de analisis. Escenario que se desarrolla principal-
mente en la ley del 2003 en el caso ecuatoriano.

También es posible concluir que para el caso de la funcién publi-
ca ecuatoriana no es factible generar un andlisis normativo de empleo
publico por la fragmentacién y coexistencia de varios regimenes que se
observa en ambos periodos histéricos seleccionados para la presente
investigacion.

Finalmente, la investigacion evidencia que en Ecuador no se ha lo-
grado avanzar en la implementacién de metodologias para incorporar a
la politica remunerativa del sector publico el anélisis de competitividad
remunerativo mediante la revisién del mercado laboral comparador, si
bien los reglamentos de las leyes del 2003 y 2010 incorporan disposicio-
nes relativas a la competitividad externa, en la practica las escalas remu-
nerativas que se han expedido hasta la actualidad no han incorporado
este tipo de anélisis remunerativos.

3.1. Recomendaciones
Gréfico 15

Retos para la administracién publica ecuatoriana
y la implementacién del principio IR
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Fuente: elaborado por el autor (2018).
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Recomendacién n.° 1.- Andlisis de gestiéon del empleo publico para la
administracién ecuatoriana.

Adentrados ya en el siglo xxi, es impostergable para la funcién pu-
blica una concepcién universal de la misma, analizada en funcién de
empleo publico global, lejos de las caracteristicas particulares de las
instituciones, entidades u organismos que la conforman. Mientras los
sistemas remunerativos publicos mantengan politicas sectoriales para
los cuerpos de defensa y orden, legislacién, funcién judicial, control de
la administracién publica, habrdn instancias con mayor capacidad de
presién para alcanzar beneficios que son contrarios al principio IR.

Recomendacién n.° 2.- El andlisis de competitividad externa debe ser
analizado previo a su implementacién.

Un segundo requerimiento imperativo implica analizar al mercado la-
boral comparador para asegurar la competitividad en las remuneraciones
publicas, que materialicen al principio IR de los puestos de la funcién
publica con el ambito laboral nacional. Basta sefialar, como ejemplo, que
al comparar el piso remunerativo del sector publico correspondiente a
USD 527,00,%° con la del sector privado de USD 375,00,°" se colige que
en este nivel el sector publico remunera en un 140,53% adicional que el
sector privado. En funcién de precautelar el erario nacional, ses pertinente
una competitividad tan elevada para la contratacién de servidores SPS1?

Tabla 7

Andlisis de competitividad externa de la remuneracién inicial
del sector publico/sector privado, en millones de délares

2010 3380 59769 202,02
2011 264 500 3068 92 746 284,54
2012 292 527 3055 91120 278,37
2013 318 527 2717 92 302 250,78
2014 340 527 2431 56 689 137,81
2015 354 527 2249 29 578 66,52
2016 366 527 2093 26 838 56,17
2017 375 527 1976 14109 27,88
Total 1304,10

Fuente: elaborado por el autor (2018).

60 Escala de Remuneraciones Mensuales Unificadas, publicada en el R.O. n.° 637, de 9/2/2012.
61 Acuerdo del Ministerio de Trabajo n.° 300, publicado en el Suplemento del R.O.n.° 919, de 10/12/2017.
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Recomendacién n.° 3: Remuneracién variable por resultados.

La remuneracién por resultados supera el alcance de la remunera-
cién al puesto, por cuanto se enfoca en impulsar el cumplimiento de
las metas del puesto, promoviendo al servidor publico en funcién de su
productividad. Sin embargo, es preciso que dichos incentivos se apli-
quen de manera general para todo el servicio publico, a fin de que a
pretexto del alcance de objetivos no se retorne a un escenario de cliente-
lismo y presiéon politica para recibir prebendas remunerativas por parte
de sectores o islas de la funcién publica. Lo acontecido en el pasado
reclama la prudencia del caso, mds atlin en un pais en que el nimero de
instituciones publicas es ya considerable. Segtin un informe del 2017,
de un total de 4356 instituciones piiblicas, 3867 (89%) cumplieron con
la rendicién de cuentas; mientras que 489 (11%) no lo hicieron. Solo
la Funcién Ejecutiva estd compuesta por 127 entidades: Presidencia,
Vicepresidencia, 6 ministerios coordinadores, 22 ministerios sectoriales,
31 empresas publicas y sus subsidiarias y 66 entidades adscritas.®

Recomendacién final.- Si bien los objetivos de la investigacién se han
cumplido y se ha logrado observar las metodologias de clasificacién de
puestos y de remuneraciones en la funcién publica ecuatoriana, durante
los periodos histéricos seleccionados, para relacionarlos con la imple-
mentacién del principio IR, es indispensable ahondar en la bisqueda de
nuevas aproximaciones para asegurar que todo servidor publico sienta
que sus remuneraciones son justas, acordes al nivel de competencias,
complejidad y responsabilidad de su puesto de trabajo, asi como en
relaciéon a los puestos de trabajo en el sector privado.
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1. Introduccién’

ENTRE LOS ANOs 1996 y 2006 Ecuador experimentd procesos de inesta-
bilidad politica, con siete presidentes que gobernaron el pais en aquel
periodo. A partir del afo 2007 se genera una continuidad democra-
tica en la gestién publica nacional, con el expresidente Rafael Correa
Delgado, ganador de las elecciones en el afio 2006, posteriormente en
el afo 2009 y una tercera vez en el afio 2013. Esta situacién generd
estabilidad politica e institucional por una década, durante la cual se
consolidé el Estado. En este lapso, Ecuador dio un giro trascendental en
la visién de administracién publica, con transformaciones en los esce-
narios econémico, politico, social, cultural. El modelo de desarrollo y la
planificacién nacional se centraron en cerrar las brechas de desigualdad
e injusticia social heredadas de la denominada larga noche neoliberal.
Asi, el Estado recobré su rol de garante de derechos, realizando una
planificacién por objetivos de desarrollo como el camino para que la
sociedad alcance el Buen Vivir.

El periodo neoliberal se caracterizé por la carencia de una planifi-
cacién por objetivos y condicionamiento de recursos del Presupuesto
General del Estado (PGE) al pago de intereses de la deuda externa. El
gobierno de la Revolucién Ciudadana impulsé medidas para reactivar
y diversificar la economfa, la produccién y sobre todo la provisién de

1 El presente trabajo fue desarrollado como parte de la malla curricular de la Maestria en Gestién Publi-
ca del IAEN (cohorte 2017-2019), bajo la tutoria de la doctora Andrea Carrién Hurtado, docente de la
materia Planificacién e Inversién Publica, y presentado como ponencia en el V Congreso Internacional
de Investigacion en Gestién Publica, realizado en la ciudad de Pasto-Colombia, del 30 de noviembre al 1
de diciembre de 2017.
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servicios sociales, asi como la ampliacién de oportunidades de la ciuda-
dania. En 2007, tras una auditoria a la deuda externa, se conformé una
Comisién de Auditorfa Integral del Crédito Publico (Decreto Ejecutivo
472), logrando asi implementar estrategias que liberaron recursos del
PGE, puesto que, por ejemplo, en el afio 2005 se destinaba el 40% de
presupuesto al pago de intereses de la deuda externa y tan solo el 15%
a salud y educacién.

El proceso constituyente de 2008 ratificé la transformacién y recu-
peracién del Estado, dando una mayor importancia a la articulacion
entre objetivos nacionales, planificacién del desarrollo y el presupuesto
publico como herramientas que, en el momento en que se combinan,
permiten poner en accién las politicas publicas y la consecucién de los
objetivos, politicas y metas establecidas. Esta situacién dio inicio a una
nueva etapa del desarrollo, colocando a la sociedad en la base de un
modelo que apunta al Buen Vivir afianzado en los principios constitu-
cionales de la Carta Magna de 2008.

Histéricamente, la inversién publica ha sido la variable de ajuste del
desempeno fiscal, sin embargo, en el afio 2007, con la implementacién
de una versién diferente del Plan Nacional de Desarrollo (PND), esta
variable pasa a ser instrumental de la intervencién del Estado. De aquf
en adelante, la inversién publica se definird en funcién de las necesida-
des para alcanzar el Buen Vivir, y no solo de la disponibilidad de recur-
sos financieros. Para el perfodo 2001-2006, el monto asignado para
inversion publica fue de USD 4466 millones; a partir de 2007 esta cifra
mejora considerablemente, alcanzando un valor de USD 4848 millones
solo para proyectos sociales, lo que representa el 37,9% de la inversién
que proyecta para el periodo 2007-2010 (PND 2007-2010, anexo n.°
5). Para los afios 2009-2013, la distribucién de la inversién se presen-
ta por sectores y por escenarios, se toma como referencia al escenario
tres,” seguin el cual el sector estratégico representa el 36,76 % del total
de inversién publica con un monto de USD 8191 millones. En el PND
2013-2017 se planificé una inversién para el sector produccién, empleo
y competitividad y el sector estratégico de 27,26% y 26,63%, con un
monto de USD 12 980y 12 203 millones, respectivamente. Finalmente,
el PND 2017-2021 prioriza la reduccién de la pobreza, cierre de brechas
territoriales, generacién del empleo, y algunos otros puntos, aunque,

2 Segun lo determinado por la Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo en el Plan Nacional para
el Buen Vivir.
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cabe mencionar que no detalla cifras de la distribucién, este documento
puntualiza que la ejecuciéon del plan podrfa ascender a USD 28 058 mi-
llones. Este dltimo plan todavia se encuentra en fase inicial, por lo que
no se considera para el presente analisis.

2. Articulacién entre plan y presupuesto

El estudio de la articulacién plan-presupuesto requiere de ciertos con-
ceptos operativos que permitan comprender cada instrumento de poli-
tica publica. El plan es definido como “la toma anticipada de decisiones
destinada a reducir la incertidumbre y las sorpresas, y a guiar a la accién
hacia una situacién deseada, mediante una instrumentacidn reflexiva de
medios” (Osorio, 2003, p. 16). Este instrumento es la via o el medio para
trazar objetivos que son parte de una visién del Gobierno regente. En
Ecuador, la importancia del Plan Nacional de Desarrollo se encuentra de-
finido en el articulo 280° de la Constitucién de la Republica del Ecuador
(CRE) como el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas
y proyectos publicos; la programacién y ejecucién del Presupuesto del
Estado. En el Coplafip (2010)* se enuncia al Plan como “la maxima di-
rectriz politica y administrativa para el disefio y aplicacién de la politica
publica y de los instrumentos, en de lo que respecta al c6digo, haciendo
hincapié en la obligatoriedad para el sector publico” (art. 34).

El presupuesto implica la definicién del escenario macroeconémico,
fiscal, financiero y la gestién del ciclo presupuestario. Como componen-
tes se tienen: a) cartera de productos y servicios; b) objetivos produc-
tivos; y ) presupuesto y sistema contable (Serra y Sanz, 2007, p. 24).
Englobando toda la parte econémica de un Estado y convirtiéndose en
el instrumento usado por los Gobiernos, para al final saber si han sido
beneficiosos para toda la sociedad o solo para algunos sectores. La CRE
en el articulo 292 y el Coplafip, en el articulo 77, definen al Presupuesto
General del Estado como el instrumento para la determinacién y gestién
de los ingresos y egresos del Estado. No se consideran parte del PGE los
ingresos y egresos pertenecientes a la seguridad social, la banca publica,
las empresas publicas y los gobiernos auténomos descentralizados. Por
tanto, se constituye como el punto de partida sobre el cual se establece

3 Art. 280.- El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetardn las politicas, programas
y proyectos publicos; la programacién y ejecucién del presupuesto del Estado; y la inversién y la asigna-
cién de los recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los go-
biernos auténomos descentralizados. Su observancia serd de cardcter obligatorio para el sector publico
e indicativo para los demds sectores.

4 Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas Publicas.
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lo que se considera y lo que no, seguido de sus funciones como parte
importante para la ejecucién de instancias operativas y estratégicas del
pals.

La inversién publica juega un papel trascendental en un Estado en
la fijacién de estrategias nacionales que se centren en contrarrestar la
pobreza y objetivos para innovacién. El Coplafip (2010) define a la in-
version publica como “el conjunto de egresos y/o transacciones que se
realizan con recursos publicos para mantener o incrementar la riqueza y
capacidades sociales y del Estado, con la finalidad de cumplir los obje-
tivos de la planificacion” (art. 55).

Valdrfa mencionar que un Estado es democrdticamente maduro en
el momento en que posee una solidez institucional y un proceso de ar-
ticulacién efectiva entre planificaciéon y presupuestacién. La Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades), ente rector en pla-
nificacién, juega un papel determinante en el Estado ecuatoriano me-
diante la consolidacién del Plan Nacional de Desarrollo o Buen Vivir,®
del cual se deriva la coherencia del ordenamiento: territorial, juridico,
econémico y administrativo. Por otro lado, el Ministerio de Finanzas
es el encargado de llevar el registro de los recursos fiscales en términos
financieros, como la ejecucién y devengamiento del presupuesto de in-
version asignado a las instituciones de la Funcién Ejecutiva, motivo por
el cual se genera este estudio.

Sin embargo, en términos conceptuales, Nelson Shack (2014,
p. 142) hace referencia a la “esquizofrenia en la gestién publica” que
se genera en el punto en que se produce, por un lado, los procesos de
planificacién y, por el otro, la ejecucién presupuestaria como elemen-
tos independientes, es decir que no trabajan de manera articulada. El
autor sefiala que la planificacién es lo que el Estado desea hacer y la
presupuestacién son los recursos con los que se cuenta para la ejecu-
cién de lo planificado.

Con estos antecedentes, si el Estado ecuatoriano basa su planifica-
cién por objetivos, los mismos que ya cuentan con la asignacién presu-
puestaria dentro del PND, lo razonable seria que el egreso econémico
(presupuesto devengado) coincida con lo planificado; de no ser asi, se
estarfa desarrollando una esquizofrenia de la gestién publica.

5 El nombre genérico, consagrado en la Constitucién, es Plan Nacional de Desarrollo. En el periodo del
expresidente Correa se aprobaron tres planes de gobierno para los periodos 2007-2010, 2009-2013 y
2013-2017. Cada uno acufié un nombre especifico.
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3. La articulacién planificacién-presupuesto
en Ecuador, 2007-2017

Para los expertos entendidos en temas de planificacion, antes del 2007 el
Ecuador experimentaba una ruptura entre las entidades de planificacién
y los organismos rectores en materia de finanzas publicas; no se concre-
taba una verdadera articulacién entre estas, pues existia una oficina de
planificaciéon con personal y capacidades reducidas en relacién con el
poderoso Ministerio de Finanzas, que era el encargado de la asignacién
de los recursos financieros (Almeida, 2017).° La CRE y el Coplafip gene-
ran un cambio en la relacién entre las organizaciones publicas, dando
prelacién a la planificacién para la asignacién de recursos.

Maria Dolores Almeida, asesora externa de Senplades, ratifica que
con base en la normativa legal se plantea la necesidad de integrar la pla-
nificacién plurianual del Plan Nacional de Desarrollo —con sus respecti-
vos objetivos, politicas y metas— con el presupuesto anual, para lo cual
pasa la competencia de priorizacién de Inversién Puiblica del Ministerio
de Finanzas a Senplades. Si bien se realizaron esfuerzos de coordinacién
interinstitucional, hasta la actualidad no existen mecanismos operativos
concretos para articular un presupuesto plurianual (anexo 1).

Senplades establecié una gufa para la priorizacién de la inversién
contemplando principalmente los cinco ejes programaticos aprobados
en la campana electoral: a) revolucién constitucional y democratica; b)
revolucién ética; c) revoluciéon econémica y productiva; d) revolucién
social, y, e) revolucién por la dignidad. El primer Plan Nacional para el
Buen Vivir “Planificando para la Revolucién Ciudadana” (2007-2010)
se orientd en la infraestructura, desarrollo social y recuperacién de los
roles del Estado, con el fortalecimiento de la institucionalizacién del
Estado, aplicacién de estructuras organizacionales, empezandose asf
a pulir la articulacién plan-presupuesto. La planificacién y la inversién
publica para este periodo consistié en un nuevo modelo de desarrollo;
internamente se necesitaba invertir en toda una estructura estatal que
refuerce los objetivos planteados acerca de la planificaciény la inversién
publica enfocada al desarrollo social, fundamentalmente.

6 Con la publicacién del Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas Publicas, mediante Registro Oficial
Suplemento n.° 306, del 22/10/2010, se formalizaron las competencias, atribuciones y demds responsa-
bilidades entre los entes rectores de la materia.
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En el segundo Plan Nacional para el Buen Vivir “Construyendo un
Estado Pluricultural e Intercultural” (2009-2013) la visién tuvo un cam-
bio orientado al establecimiento de varias alternativas para el desa-
rrollo econédmico, como el fomento a industrias nacientes, turisticas,
ambientales, tecnoldgicas, etc., buscando concretar las convicciones
delineadas por la Revolucién Ciudadana, apoydndose del nuevo mar-
co constitucional, proponiendo una planificacién dirigida al logro de
metas nacionales, en las cuales la planificacién y la inversién publica se
priorizaron de acuerdo con la siguiente metodologia: 1) generacién de
empleo; 2) equidad regional; 3) productividad sistémica y; 4) sosteni-
bilidad ecosistémica. En este punto se sigue impulsando la relacién del
Buen Vivir con la ejecucién de ciertas politicas publicas, que motivan
al extractivismo tanto minero como petrolero, asi como los impactos
sociales y ambientales que ello conlleva.

El tercer Plan Nacional del Buen Vivir “Todo el mundo mejor” (2013-
2017) se orienta a la consolidacién de las capacidades para el desa-
rrollo econémico, del capital humano y la trasformacién de la matriz
productiva y energética. En este periodo, la descoordinacién entre la
programaciény la ejecucién presupuestaria es resultado de la “tormen-
ta perfecta”. El expresidente Correa acufié este término para explicar
la crisis presupuestaria segtin los siguientes elementos: la dependencia
econémica respecto de los ingresos petroleros, los pagos a Chevron
y Occidental por concepto de sentencias internacionales en favor de
las referidas transnacionales de USD 1100 millones (1,1% del PIB) y el
colapso del mercado petrolero por una fuerte recesién del producto
por factores exégenos, acompafiado de la baja del precio del petréleo
en una economia dolarizada, junto con la apreciacién del ddlar, la de-
valuacién de moneda de paises vecinos (Colombia, 85% y Pert, 22%)
(Serrano, 2017).

Adicionalmente, el terremoto de 7,6 grados en la escala de Richter en
la costa ecuatoriana, en abril de 2016, generd la pérdida de vidas huma-
nas, asi como ingentes recursos para la reconstruccién de los territorios
afectados (Serrano, 2017). Esto obligé al Estado a declarar emergencia
nacional, a promulgar la Ley Solidaria e incrementar el impuesto al valor
agregado (IVA) del 12% al 14%. Estas medidas eran necesarias para fi-
nanciar la inversién social y productiva para la reconstruccién y reactiva-
cién econdémica de las zonas afectadas por el desastre. Senplades (2016)
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recalcé que la reconstruccién de estas zonas implicaba una inversién de
USD 33447 millones, de los cuales el 67 % debian ser asumidos por el
sector publico. Ademas, el Gobierno aplicé medidas de salvaguardias
que lograron estabilizar la economia y generaron mayor liquidez segtin
datos expuestos por el Ministerio de Finanzas. Pese a la aplicacién de
esta medida de proteccién en el afio 2016, el precio del crudo fue va-
lorado como el mds bajo de los ultimos 13 anos, USD 20 por barril.
El Gobierno de Ecuador firmé un acuerdo con la Organizacién de los
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) con el objetivo de garantizar
una produccién global y fija del crudo.

Posterior a esa etapa vivida por el pais, se gesté el PND en vigen-
cia “Plan Nacional para el Buen Vivir: Planificando para toda una vida”
2017-2021, el cual implementa una dptica cambiante por temas politi-
cos, los que a pesar de contar con un mandante del mismo movimiento
politico llevaron consigo nuevos lineamientos de gobierno, y es asi como
el Ecuador evidencia el cambio de Rafael Correa a Lenin Moreno. En
este ultimo plan, la planificacién y la inversién publica se enfocan en
garantizar los derechos a lo largo plazo de la vida del ser humano. En
consecuencia la inversién publica pasa a orientarse principalmente a
las misiones “Toda una vida” y “Las Manuelas”, un acceso a la educa-
cién superior con énfasis a la educacién técnica y tecnoldgica, mingas
nacionales agropecuarias, acuerdos nacionales por el empleo, la inver-
sién productiva, la innovacién y la inclusién. Los objetivos del plan se
orientan a que los programas y proyectos de inversiéon deben contribuir
a: a) potenciar el cierre de brechas territoriales; b) generar complemen-
tariedad con iniciativas privadas; c) generacién intensiva de empleo; d)
aumento de exportaciones y reduccién de divisas; sin embargo no se
evidencia claramente el Plan Plurianual de Inversién Publica ni vision a
largo plazo (Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021, p. 122).

7 Senplades, Evaluacién de los costos de reconstruccién-Sismo en Ecuador abril-2016.
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Gréfico 1

Cronologia de los planes nacionales del Ecuador, 2007-2017

2007-2010

* Plan Nacional de Desarrollo: Planificando para la Revolucién Ciudadana

2009-2013

* Plan Nacional de Desarrollo: Construyendo un Estado Plurinacional e
Intercultural

2013-2017

* Plan Nacional de Desarrollo: Todo el mundo mejor

2017-2021

*Plan Nacional de Desarrollo: Planificamos para toda una vida

Fuente: Senplades-Ministerio de Finanzas (2009-2013). Elaboracién: autoras (2017).

4. Metodologia y andlisis de datos

El andlisis se sustenta en datos oficiales publicados por Senplades en
cada uno de los cuatro planes nacionales de desarrollo, desde el afio
2007 hasta el afio 2017, en la seccién denominada Plan Plurianual de
Inversién Publica (PPIP), con la informacién desplegada por sectores.
Adicionalmente, se considera la informacién publicada por el Ministerio
de Finanzas en su pagina web oficial® respecto del presupuesto devenga-
do para los periodos anteriormente mencionados, informacién que ha
sido procesada sectorialmente y agregada a millones de ddlares, sin ac-
tualizacién a valor presente. Al respecto, se trabajé con el presupuesto
devengado en tanto que refleja la realidad de los desembolsos econémi-
cos de los afios de andlisis (Almeida, 2017).

Considerando que existe una correlacién entre el periodo de Gobierno
y el plan nacional, correspondiente a cuatro afios de gestién, también
existen restricciones para el procesamiento de los datos, tanto del pri-
mer plan como del tltimo. El anélisis corresponde a informacién secun-
daria de las instituciones de la Funcién Ejecutiva. Con estas considera-
ciones, algunos de los criterios para el andlisis incluyen:

+ Debido a la fiabilidad y capacidad de comparar los datos de los afios
2007, 2008 y 2017, se seleccioné como periodo de referencia el lapso

8 Ingresar a www.finanzas.gob.ec (datos consultados del 18 al 30/9/2017).
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entre 2009 y 2017. Se exime al primer plan por cuanto no se tenfa datos
homologables respecto a los criterios de andlisis de la investigacién y el
cuarto plan porque al momento de la investigacién estaba pendiente de
aprobacién por parte del Poder Legislativo (2007-2010y 2017-2021).

*+ El segundo PND (2009-2013) presenta la informacién de inversién pu-
blica por sectores en tres posibles escenarios y en millones de ddlares: el
primer escenario con USD 18 908, el segundo escenario con USD 21 084y
el tercer escenario con USD 22 285. Como en el segundo y tercer escenario
no dista mucho la diferencia con relacién al ndmero global, se toma al
tercero para realizar el andlisis por ser el que presenta mayor presupuesto
en un escenario pesimista.” En el tercer PND (2013-2017) la informacién
de inversién publica se presenta en un Plan Plurianual de Inversién y por
sectores, aqui no constan escenarios posibles, por tanto, se toma el total
general del plan plurianual. Con la seleccién de estos datos se realiza el
andlisis de la articulacién de la planificacién y el presupuesto.

* La clasificacién sectorial presentada en los planes nacionales de desa-
rrollo emitidos por Senplades, con la informacién sectorial presentada
por el Ministerio de Finanzas, no son similes. En el primer caso, dicha
informacién responde a la estructura orgdnica de la Funcién Ejecutiva,
seglin la cual se agrupan a las instituciones por sectores liderados por
los ministerios coordinadores;' y en el segundo caso, corresponden a
la clasificacién realizada por Finanzas para presentacién y andlisis de la
informacién presupuestaria.

* Los criterios de agrupacién sectorial para el andlisis se definieron
de acuerdo con el organigrama de la Funcién Ejecutiva, emitido por
Senplades con fecha de corte al 30/12/2016,"" (anexo 3), y correspon-
den a la agrupacién por consejos sectoriales presididos por los ministe-
rios coordinadores. Para los casos de sectores que no figuren en dicho
organigrama, la agrupacién sera general.

* El andlisis principal se enfoca en el segundo y tercer plan; en el caso del
segundo plan, correspondiente al perfodo 2009-2013, los afios de pre-
supuesto devengado son 2009, 2010, 2011y 2012; no se incluye el 2013
por ser un afio de corte del PND, de acuerdo con el calendario electoral,
el presidente electo se posesiona el 24 de mayo, por lo que se genera un
corte en el plan que no permite el andlisis completo del afio en curso de
cambio presidencial. Para el caso del tercer plan, comprendido entre el
2013-2017, los afios de presupuesto devengado a considerar son: 2013,
2014,2015y 2016; el ano 2017 no se lo considera por las mismas razo-
nes expuestas anteriormente.

9 Criterio usado generalmente al realizar analisis financieros.

10 Los ministerios coordinadores fueron creados por el expresidente Rafael Correa en los afios 2007 y 2013,
los cuales sufrieron modificaciones mediante Decreto Ejecutivo n.° 339 y estuvieron vigentes hasta el
24/5/2017, fecha en la que fueron eliminados mediante Decreto Ejecutivo n.° 5.

11 Afio que corresponde al dltimo dentro de todo el periodo de analisis.



68 | Dayse Espinosa, Yubitza Adrianzen, Mayra Merchan y Alexandra Jara

4.1. Programacién plurianual y presupuesto devengado

Si se considera a la planificacién gubernamental como instrumento de
ejecucion de las politicas publicas en un Estado, se establece el analisis
entre la informacién planificada en el marco del PND contrapuesta con
el presupuesto que efectivamente se devengé en un tiempo determina-
do. Considerando que la planificacién es lo que se prevé realizar y la
ejecucion presupuestaria (devengamiento) son los recursos que garan-
tizarfan lograr esta planificacién siendo dos elementos que no deben
estar indisolubles.

El primer analisis corresponde al PND del periodo 2009-2013 (grafi-
co 2), seguin el cual se evidencia que la planificaciéon se desarrolla por con-
sejos sectoriales, priorizando: sector estratégico, sector de desarrollo so-
cial, sector seguridad, sector produccién empleo y competitividad, en ese
orden. El presupuesto devengado durante el periodo 2009-2012, en cam-
bio, muestra que la prioridad de devengamiento se enfocé especialmente a
los sectores: conocimiento y talento humano, desarrollo social, seguridad,
hédbitat y ambiente. Es decir, prevalecen los sectores de desarrollo social
y seguridad como coherencia entre la planificacién y la ejecucién; para
los otros sectores se evidencia una brecha denominada “esquizofrenia”
(Shack, 2014) en este periodo cuatrianual, como consecuencia de que la
planificacién no se articulé con la presupuestacion (devengamiento).

Gréfico 2

Plan plurianual de inversién publica frente a presupuesto devengado
por sectores, 2009-2013 (millones de délares)
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Fuente: Senplades-Ministerio de Finanzas (2009-2013). Elaboracién: autoras (2017).
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En cambio, para el periodo 2013-2017 (gréfico 3), en términos de
planificacién se destaca en nivel de importancia al sector de produccioén,
empleo y competitividad, seguido de los sectores estratégicos, conoci-
miento y talento humano, y desarrollo social. Esta prioridad en el plan
se alinea a los objetivos del Gobierno de incentivar la matriz productiva
del pafs. Sin embargo, en términos préacticos de devengo del presupues-
to se evidencia el mayor rubro en el sector de conocimiento y talento hu-
mano, desarrollo social, seguridad, habitat y medio ambiente, y sectores
estratégicos. Es decir, en la préctica en este perfodo de Gobierno aun se
mantiene la prioridad de devengamiento en el sector social, pese a que
el planteamiento inicial se enfocaba a otros sectores.

Gréfico 3

Plan plurianual de inversién publica frente a presupuesto devengado
por sectores, 2013-2017 (millones de délares)
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Fuente: Senplades-Ministerio de Finanzas (2009-2013). Elaboracién: autoras (2017).

El grdfico 4 muestra en valores globales tanto lo planificado como
lo devengado para cada uno de los periodos analizados. En el periodo
2009-2013 la planificacién alcanzé USD 22 285 millones y lo ejecutado
fue USD 46 477 millones en los cuatro afos, sobrepasando en 209%
la ejecucidn referente a lo planificado. Para el siguiente periodo, corres-
pondiente a 2013-2017, en cambio se planifica el valor de USD 47 612
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millones, similar al valor devengado en el periodo anterior, y el presu-
puesto devengado alcanza el valor de USD 61 033 millones, demostran-
do una sobreejecucién’ entre lo planificado y lo devengado del 128 %.

Gréfico 4

Plan plurianual de inversién publica (PPIP) frente a presupuesto devengado (PD)
en millones de ddlares
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Fuente: Senplades-Ministerio de Finanzas (2009-2013). Elaboracién: autoras (2017).

En general se evidencia que el ejercicio de planificacién manifestado
en cada uno de los documentos del Plan Nacional de Desarrollo, desde
el punto de vista del plan plurianual de inversién, por sectores, dista
mucho de la realidad del devengamiento presupuestario que se realiza
cada afio, el Estado ecuatoriano estd gastando mds de lo que ha plani-
ficado. La tabla 1T muestra los porcentajes de sobreejecucién por cada
sector y periodo del PND, producto de la relacién con el presupuesto
devengado.

En el periodo de analisis 2013-2017, el mayor porcentaje de sobree-
jecucion le corresponde al sector de politica econémica, con el 1916 %,
lo que representa claramente los postulados de Shack sobre la esquizo-
frenia en la gestién publica. La planificacion del periodo para este sector
fue de USD 43 millones y se devengé USD 824 millones. En el periodo
2009-2013, para el mismo sector, se sobreejecuta el 345 %; es decir, en

12 Se denomina “sobreejecucién” en el contexto de este estudio al porcentaje resultante de la relacién entre
el plan plurianual de inversién reflejado en el PND y el presupuesto devengado por cada periodo compa-
rativo con los planes.
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términos de planificacidn, si bien es cierto que se considera al sector en
el ejercicio, no se evidencié la dimensién de lo que efectivamente reque-
rfa en su ejecucién o en la necesidad real del sector en la aplicacién de
politica publica. Lo mismo acontece con el sector desarrollo social, en el
primer periodo sobreejecuta el 226 % y en el segundo periodo el 238 %;
en ambos periodos se demuestra que se asigné mds presupuesto de lo
planificado, tal como acontece en el sector seguridad.

En general, el pafs asigné gran parte del presupuesto a los sectores
de politica econémica, desarrollo social y seguridad; en términos reales
y generales, se evidencia esta asignacién en obras de infraestructura en
desarrollo social en la construccién y adecuacién de hospitales, cen-
tros de salud, construcciéon de las denominadas Unidades Educativas
del Milenio, colegios emblemaéticos, entre otros; y en seguridad con la
construccién y equipamiento de las Unidades de Policia Comunitaria
(UPC) y Unidades de Vigilancia Comunitaria (UVC).

Por otro lado, sectores como conocimiento y talento humano en el
primer periodo no presentan ni planificacién ni devengamiento; para el
segundo periodo existe planificacién; sin embargo, se sobreejecuta en el
222%. Sectores como habitat y medio ambiente, politica exterior y pro-
mocién no han sido planificados en ningtin periodo y reflejan montos
de devengo. Posiblemente, la distribucién presupuestaria fue realizada
con un efecto miope que no permite evidenciar la necesidad de asignar
presupuesto a los sectores en mencién en términos de planificacién, y
mds bien se priorizé en la planificacién a otros sectores, como patrimo-
nio cultural y politica, los cuales no reflejan montos de devengamiento.
Consecuentemente, se demuestra que la planificacién sigue un camino
enfocado en sectores que en su momento se institucionalizaron por in-
termedio de los ministerios coordinadores; no obstante, al momento
de la ejecucién presupuestaria la asignacién y priorizacién recae en el
Ministerio de Finanzas, que, en este aspecto, dista mucho del criterio
utilizado por Senplades y consecuentemente evidencia el efecto de es-
quizofrenia y la desarticulacién entre plan-presupuesto.
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Tabla 1

Plan plurianual de inversién frente a presupuesto devengado 2009-2017,
en millones de délares

| Sector | PPIP | Devengado| % | PPIP__|Devengado| % |

2009 a 2013 . 2013 a 2017 2013 a
PPIP 2009 a 2013| Ejec. PPIP 2017

Desarrollo social 4596 10 402,74 226 % 6984 16 654,64 238 %
Politica econémica 188 648,13 345 % 43 824,02 1916 %

Produccién empleo y
competitividad

Sectores estratégicos 8191 4931,53 60 % 12 203 5374,95 44 %
Seguridad 2813 6937,25 247 % 4529 7683,25 170 %

Conocimiento y talento
humano

Ejec.

2051 2215,64 108 % 12 980 2575,09 20 %

13 301,51 8246 18 344,58 222%

ki aias 964,63 967 1678,54  174%
Estado

Otras instituciones

del Ejecutivo / (Secob,
universidades publicas,

etc.)

3807 0% 1660 0%

Infraestructura y
recursos naturales no
renovables

Habitat y ambiente 6658,29 717717

Politica exterior y

ot 417,41 721,50
promocién

Anticipos de ejercicios
anteriores

Patrimonio cultural y
social

Politica 96 0%
Total 22 285 46 477 209 % 47 612 61034 128 %
Fuente: Senplades - Ministerio de Finanzas (2009-2017). Adaptacién: Autoras (2017)

543 0%

5. Conclusiones

Se evidencia la “esquizofrenia de la gestién publica”, propuesta por
Shack (2014), porque el Estado ecuatoriano no ha tenido la capacidad
de articular su ejercicio de planificacién con el presupuesto devenga-
do, debido a que ciertas metas y objetivos propuestos en los planes
nacionales de desarrollo se ven desplazados en su ejecucién, reflejando
esto como una mala practica publica. La ruptura existente entre plany
presupuesto es incuestionable, y en la practica no permite realizar un
ejercicio coherente de integracién y coordinacién de la planificacién con
el presupuesto.



Articulacién plan-presupuesto en Ecuador desde la perspectiva... | 73

Se evidencia un “efecto hueco”, debido a que en afios anteriores en
el pais no existfa un proceso de planificacién como el implementado en
los dltimos diez afios. Actualmente se planifica; sin embargo, se cava un
“hueco” mas profundo por la discrepancia encontrada entre los valores
planificados y los devengados, por tanto, la planificacién no es usada
como la herramienta de desarrollo que es.

A partir del afio 2007, con las politicas adquiridas, la variable de
ajuste y hasta cierto punto restrictiva en el Presupuesto General del
Estado deja de ser la inversién publica y pasa a ser la deuda; es decir, el
financiamiento es lo que practicamente elimina la restriccion presupues-
taria; sin embargo, no se evidencia el que esta variable sea sostenible en
el tiempo.

El estudio permite evidenciar la falta de un punto medio en planifica-
cién que permita el establecimiento de presupuestos plurianuales, sobre
la base de escenarios plurianuales que deberian estar contenidos en el
PND, asi como tampoco se ha trabajado en la generacién de un plan
anual de inversién plurianual. Se pretende conceptualizar en el PND un
plan plurianual de inversién; no obstante, el presupuesto sigue siendo
anual y bajo esa premisa se lleva a cabo el andlisis de este trabajo.

En términos de planificacién de la Funcién Ejecutiva, se apuntalaba
a otros sectores, sin embargo, la asignacién presupuestaria se canalizé
a los sectores de politica econédmica, desarrollo social y seguridad, re-
flejados en obras de infraestructura como hospitales, centros de salud,
escuelas, entre otros y en las Unidades de Policia Comunitaria (UPC) y
Unidades de Vigilancia Comunitaria (UVC).

Si bien es cierto, en los ultimos afios se ha fortalecido la institucio-
nalizacién del ejercicio de planificacién, la asignacién presupuestaria
que realiza el Ministerio de Finanzas dista en gran medida del criterio
utilizado por Senplades, dejando en evidencia esta gran divergencia que
decanta en esquizofrenia de la gestién publica ecuatoriana.
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Tributarios de la Administracién Tributaria del Ecuador
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1. Introduccién

EL ESCENARIO ACTUAL se caracteriza por la alta relevancia que la informa-
cién y el conocimiento tienen como recurso estratégico, capaz de gene-
rar valor, productividad, ventaja competitiva y desarrollo, tanto a nivel
personal como institucional. El rescate de las experiencias personales, el
énfasis en la promocién y masificacién de tecnologias de intercambio y
la generacién y gestiéon de datos, informacién y conocimiento son ele-
mentos que adquirieron mayor relevancia en el entorno laboral.

Por un lado, todas las instituciones necesitan que las personas actua-
licen constantemente sus capacidades’ para efectivizar el cumplimien-
to de objetivos, pues saben que son “las personas quienes realizan las
acciones, manipulan las técnicas, atienden a los clientes [...] hacen la
organizaciéon” (Marques, 2002, p. 2), por eso invierten en programas de
capacitacién para sus colaboradores, esperando mejoras en la producti-
vidad, lucro, sinergia, innovacion, resiliencia, liderazgo y adaptabilidad.

Por otro lado, la mayoria de individuos en edad econémicamente
activa ponderan la empleabilidad por encima de la estabilidad, es decir,
prefieren adquirir competencias para ser mas elegibles y consecuente-
mente tener mas opciones en las cuales trabajar, o mejorar en su trabajo
actual. La capacitacion se convierte en el medio de ser mds “empleable”
y el trabajo no es necesariamente un espacio “vital” y eterno, que incluso
es percibido como “obstaculo para las cosas que realmente importan”
(2011, p. 40), como anota Bauman sobre las generaciones mas nuevas.

1 Seentiende“capacidades” de manera amplia como “la posibilidad de hacer algo”, lo que permite dividir-
la en niveles que comprenden desde las destrezas, posteriormente las habilidades, hasta las capacidades
mas complejas y aglutinantes, es decir, las competencias.
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Una capacitacién efectiva intenta combinar los propésitos organiza-
cionales y personales, creando metodologfas de ensefianza particulares
para cada labor, y evaluando mas alla de los resultados de aprendiza-
je; en este sentido, es fundamental incluir mediciones de cuanto de lo
aprendido se traslada efectivamente al desempefio laboral.

Adicionalmente, la evaluacién de la capacitacién debe ser multidi-
mensional, considerando cambios actitudinales, cognitivos y practicos,
estableciendo la modificacién de relaciones interpersonales y la estan-
darizacién de procedimientos y buenas practicas. Batista hace énfasis
en lo actitudinal: “[...] alcanzar las metas y mejores resultados depen-
den de la buena relacién entre las personas, motivacién e inspiracién
desde el punto de vista organizacional e individual” (2008, p. 14). Los
programas de capacitacion se usan para mudanzas organizacionales o
culturales, nuevas estrategias de produccién, implementacién de nue-
vos servicios, o aglutinar fuerzas de trabajo frente a nuevos objetivos
(Chiavenato, 2004, p. 428, citado en Batista, 2008, p. 14).

La capacitacion persigue el desarrollo de la persona que toma deci-
siones y genera practicas y conocimientos acertados. En tal sentido, es
ahorro a mediano plazo; ademas, se forman perfiles especificos para la
organizacién, evitando entrar en dindmicas costosas de contratacion.
En esa linea, estudios como el de Booth (1991, 1993) y Dearden et al.
(2006), referidos por Méndez y Sepulveda (2016, p. 108), revelan que
la capacitacién financiada por el empleador estard fuertemente atada a
una mayor productividad institucional y esta se enlaza necesariamente al
crecimiento profesional, previo a la identificacién del cumplimiento de
metas organizacionales como una condicién para mejorar las condicio-
nes individuales. El trabajo de Dearden etal. (2006), por ejemplo, eviden-
cié que, en la industria britdnica, un incremento del 1 % en capacitacién
se asocia con un aumento del valor agregado por hora en aproximada-
mente el 0,6 % y un aumento en salarios por hora de casi el 0,3 %.

Para el caso particular de las entidades publicas, la descripcién y ca-
racterizacion de la capacitacién, desempefo, objetivos institucionales y
crecimiento profesional se alinean con metas y objetivos de desarrollo
planteados a escala nacional, es decir, promueven la efectivizaciéon de
servicios para la sociedad en su conjunto y guardan relacién con el ejer-
cicio ciudadano en democracia.

El servicio al ciudadano tiene varias diferencias de fondo con el ser-
vicio al cliente. El Estado, garante de los derechos ciudadanos, a veces
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debe intervenir en el mercado “para garantizar derechos de grupos vul-
nerables, ser mediador entre segmentos de la poblacién y generar solu-
ciones socialmente justas para todos” (Pulido, 1999, p. 6). Esas dife-
rencias se refieren también a la motivacién de los servidores publicos,
quienes, segtin Alves Rodrigues et al. (2014), sienten una mayor identi-
ficacién con su labor, “al considerarse parte de acciones enfocadas al
bien comdn”, de ahi que se incluya, en los programas publicos de ca-
pacitacion, contenidos de concientizacién sobre la labor institucional.

Considerando lo anterior, se define como capacitaciéon profesional
al proceso de ensefianza-aprendizaje participativo no formal,” enfocado
en que las personas adquieran capacidades complejas evaluables que
incluyen actitudes, conocimientos y practicas para su desarrollo perso-
nal y “para enfrentar y resolver problemas de trabajo”(Guifiazi, 2004,
p. 103), demandados por el contexto cambiante en que la institucién se
desenvuelve. El término“procesos” indica que la capacitacidén es cons-
tante y sistemdtica en el transcurso del tiempo.

Ademas, no se olvida que el aprendizaje existe en todo tipo ambien-
tes, durante toda la vida, y “puede ocurrir tanto en procesos formales y
no formales como durante la ejecucién del propio trabajo, en contacto
con el cliente, proveedores y eventos en general” (Batista, 2008, p. 8).

En esa definicion se reflejan también los desafios a superar para una
capacitacion significativa y efectiva. Primero, se deben colocar los me-
dios para identificar coincidencias entre los objetivos institucionales y
los objetivos individuales, es decir, estrategias participativas de planea-
cién, centradas en la demanda (Pulido, 1999, p. 4), con deteccién de
necesidades desde diversos puntos de vista, incluyendo al propio co-
laborador, ya que un sistema participativo eleva la motivacién de las
personas por capacitarse.

En segundo lugar, se deben considerar los cambios del contexto in-
terno y externo de la organizacién, es decir, entender por dentro cémo
se relacionan y cambian las ideas rectoras institucionales (misién, vi-
sién, valores y objetivos), la cultura organizacional y la red de acuerdos
entre los distintos actores, cuyos perfiles y tareas estdn también cam-
biando; consecuentemente, las competencias y las jerarqufas precisan

2 Educacién formal se refiere a los establecimientos escolares publicos y privados de todos los niveles, in-
tegrados a un sistema educativo nacional. Educacién no formal es la educacién sistemdtica con estruc-
tura y propésitos declarados como cursos cortos profesionalizantes. Se define como educacién informal
la que se da en las interacciones de las personas, fruto de conversaciones e intercambio de ideas, afectos
y acciones, sin objetivos educativos declarados o previstos (Marenales, 1996, p. 3).
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de actualizacién, de organizaciones capaces de aprender, “la capacita-
cién cumple aqui su misién fundamental y su razén de ser: ayudar a la
organizacién a ser agente educativo (porque ensefia) y sujeto de apren-
dizaje (porque aprende)” (Guinazu, 2004, p. 106).

Por fuera, la organizacién debe tener la flexibilidad para apropiarse
de situaciones o instrumentos externos relacionados con la organiza-
cién, mds auln en el escenario actual, en el cual es probable la apari-
cién de tecnologias disruptivas. El contexto politico del servicio publico
del Ecuador se transformé con la implantacién de la Constitucién de
la Republica del 2008 que procuraba, entre otros propésitos, superar
la percepcién colectiva de burocracia estatal lenta, ineficaz y hasta co-
rrupta, por un servicio publico con principios de “eficacia, eficiencia,
calidad, jerarquia, desconcentracién, descentralizacién, coordinacién,
participaciéon, planificacién, transparencia y evaluacién” (Asamblea
Constituyente, 2008, p. 79), que, ademds de ser efectivo en sus resulta-
dos, se muestre empatico y cercano al ciudadano. En ese caso, la capa-
citacién supera las cuestiones técnicas e implica que el servidor publico
debe empoderarse de su funcién desde lo actitudinal, asumiendo que
su labor estd enfocada directamente con el desarrollo del pais y el bien-
estar comun.

En tercer lugar, es necesario reconocer que los problemas de una
organizacién son diversos y precisan de plazos, enfoques y esfuerzos
a los cuales la capacitaciéon debe adaptarse. Iniciativas ad hoc, cursos
especializados, efectos y tiempos de intervencidn, identificacién de ac-
tores clave y su nivel de involucramiento en el problema, son algunos
elementos comunes a considerarse para que la capacitacién pueda fo-
calizarse mejor.

La amplitud de necesidades respecto a capacitacién profesional ha
generado varias tipologias, creadas en funcién de un criterio de planea-
cién o implementacién. Por ejemplo, la clasificacién respecto a la rela-
cién profesor-organizacién, siendo externa en el momento en que ocurre
fuera de la organizacién, interna cuando ocurre dentro de la organiza-
cién o in house en el momento en que se trata de capacitaciones reali-
zadas por colaboradores de la empresa para sus colegas (Petrotecnia,
2003, p. 3). Las capacitaciones pueden también diferenciarse segtn el
tipo de capacidad a adquirirse: técnicas, cubriendo todo lo relacionado
con el proceso de produccién o creacién de productos; o gerenciales,
enfocadas a la gestién organizacional.
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Para los propésitos de este estudio, es mds pertinente como criterio
de clasificacion las necesidades a cubrir por la intervencién: capacitacion
de tronco comiin, que comprende capacidades comunes a todos los co-
laboradores de la organizacién, —por ejemplo, la alfabetizacién digi-
tal— capacitacion de especialidad, —relacionada directamente con el perfil
laboral, la reposicion de talento humano en un drea organizacional y la
promocién— vy la capacitacion personalizada, que responde a necesidades
identificadas por las evaluaciones y por el mismo colaborado y su equi-
po de trabajo.

En todo caso, las tres tipologias se complementan entre si'y permiten
detectar las necesidades de capacitacion en diversos niveles, asf, en una
misma iniciativa pueden colocarse objetivos de los tres tipos de capa-
citacién; por ejemplo, la induccién de un nuevo servidor debe cubrir
capacitacion de tronco comun, de especialidad y personalizada.

2. Marco tedrico

2.1. Capacitacién, desempeiio y crecimiento jerarquico

El desempefio laboral, entendido como el grado de éxito en que una
funcién es realizada, precisa indicadores previamente declarados, cu-
yos indices permitan encaminar acciones a la profesionalizacién de los
colaboradores.

Tales indicadores parten de las funciones o perfil laboral de cada
puesto, —que en la mayoria de casos, hoy en dia— se definen mediante
competencias, incluyéndose en esas actitudes, habilidades y conocimien-
tos, cuyo nivel minimo satisfactorio establece los estandares de cada fun-
cién. De esta manera, una evaluacién integral de desempefo tiene varias
complejidades y debe definir exactamente qué medir, quiénes deben ha-
cerlo y cudles son los indices esperados.

En relacién con lo anterior, se espera que la evaluaciéon determine
varias facetas de la labor profesional. Por una parte, en qué grado las
actitudes, conocimientos y practicas de los colaboradores estan desa-
rrollados, cémo afectan las condiciones del contexto y las relaciones so-
ciales al desempeno y cémo la experiencia y la capacitacién permanente
van conformando la préctica profesional.

Ademds, la frecuencia de la evaluacién es también importante, ya
que —en esta época de informaciones rdpidas— se debe asegurar la
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vigencia de lo obtenido. De esta forma, los procesos de evaluacién de-
ben ser continuos, sistematicos y participativos, dando paso a acciones
como la calificacién por pares, reuniones de verificaciéon de resultados
y el planteamiento participativo de metas, entre otras. Ademads, es ne-
cesario aplicar estrategias segtin el tipo de capacidad a evaluarse y el
espacio laboral en el que ocurre. Por ejemplo, competencias como el
liderazgo precisan de la evaluacién de todo el equipo de trabajo.

Con esas consideraciones, la evaluacién del desempefio abre varios
campos de accién dentro de las instituciones, todas enfocadas en ele-
var la efectividad: debe atarse de forma expresa al crecimiento de los
colaboradores en la organizacién; rescata la experiencia laboral como
proceso formativo de cualidades personales; debe dar informacién de
calidad para toma de decisiones sobre cémo gestionar el contexto y las
relaciones laborales y ademds permite la planeaciéon de programas de
capacitacion significativos y contextualizados. A continuacién, se abor-
da brevemente esos campos, recordando que no son elementos sepa-
rados, sino piezas que funcionan entre si, con fronteras permeables y
cambiantes.

Respecto al primer campo, es preciso sefialar que la evaluacién del
desempefio ocurre dentro de estructuras organizacionales que definen
un orden explicito sobre roles, funciones, responsabilidades y beneficios
en la institucién. La carrera expresa las posibilidades de crecimiento y
promocién de todas las lineas de trabajo de una organizacién, colocan-
do el procedimiento y los limites de crecimiento profesional que tiene
cada colaborador desde su rol especifico. Asi, la promocién depende de
un conjunto de requisitos o méritos, entre los que se incluye la evalua-
cién de desempefio y con los cuales el colaborador puede avanzar hacia
mejores condiciones laborales.

Peters (1999) sefiala cémo las organizaciones publicas buscan plan-
tear desde la contratacién, —el inicio de la carrera— criterios y formas de
verificacion de méritos, los cuales se aplican de diversas formas y niveles
a lo largo de toda la carrera. El autor sefala otro aspecto sobre la com-
plejidad de la evaluacién de méritos, indicando que mas alla del “[...]
adiestramiento, [...] conocimientos y experiencia [...] (0) su competen-
cia general y capacidades intelectuales|...]” (1999, p. 181) del colabora-
dor, es preciso identificar cémo esos méritos se combinan con criterios
adscriptivos, en funcién del nivel y naturaleza del trabajo.
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Asi, dentro del servicio publico, la carrera no se vincula apenas con
las certificaciones, sino con caracteristicas personales que elevan la ap-
titud del individuo para una funcién. Siguiendo con el autor, se ejem-
plifica cémo la pertenencia a una etnia podria ser un factor de mérito
positivo en un escenario en el cual los servicios gubernamentales estén
enfocados en la atencién de minorfas vulnerables (1999, p. 184).

Al final, la promocién hacia cada puesto resulta una combinacién
de la certificacién y las condiciones personales, siendo el peso de estas
dltimas en los procesos un factor que varia desde cero hasta ser decisivo,
en especial en puestos vinculados con la idoneidad politica, cargos de
autoridad o puestos de disefio e implementacién de politica publica.

La ponderacién o relevancia que se asigna a los méritos frente a
lo personal-relacional es una decisién critica, ya que, por una parte,
asignar peso apenas a los méritos dejaria de lado aspectos personales
como representatividad o empoderamiento politico de alta importan-
cia en muchos escenarios y, por el otro lado, ignorar las certificaciones
acarrearia que la burocracia funcione como “[...] un sistema de em-
pleo en manos de los politicos y de intereses corporativos (Zuvanic e
lacovello, 2016, p. 2).

Justamente, es en las condiciones personales en las cuales se centra
el segundo campo de accién de la evaluacién del desempefio, enfocada
inicialmente en las aptitudes y caracteristicas propias del colaborador,
pero avanza después a observar competencias que se obtienen desde
la experiencia, que muchas veces son fruto del entrenamiento de esas
aptitudes convertidas en habilidades y que, en casos de desarrollo pro-
fundo, se aplican exitosamente en problemas diferentes, adquiriendo
valor de competencias.

Zuvanic e lacovello hacen énfasis en la potencialidad formativa de los
escalafones, ya que cada avance en la carrera significaria informacién y
capacidades tales que los funcionarios publicos puedan “[...] contribuir
e involucrarse con las politicas publicas, incluso en sus aspectos mas
mecdnicos y operativos” (2016, p. 3). En todo caso, las autoras advier-
ten que esa potencialidad muchas veces se pierde, en especial por debi-
lidades organizacionales como estructuras ineficientes, puestos tempo-
rales y visiones ad hoc que responden al gobierno actuante, antes que a
acuerdos nacionales de desarrollo.
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Por otro lado, una carrera bien establecida que defina los requisitos
necesarios, funciones y beneficios, acarrea varias ventajas tanto para la
organizacién como para el colaborador. Segtin la investigacién de Alves
Rodrigues, et al., es preciso socializar los fines y objetivos con toda la
organizacién, ya que “existe una relacién directa entre la especificidad
de las metas y la motivacién del personal” (2014, p. 260). En otras pa-
labras, el colaborador que comprende sus posibilidades de desarrollo y
las relaciona con los objetivos de la organizacién puede crear expectati-
vas reales en el transcurso del tiempo, atando sus esfuerzos a lo que él y
la organizacién requieren.

Atar la carrera al desempefio tiene varias ventajas, ademds de clarifi-
car cémo acceder a una promociény bajo qué parametros, el ambiente
laboral se protege en el momento en que los cambios en las jerarquias
se perciben como “justos” al basarse en el trabajo y la formacién de-
mostrados. Aquella justicia ademds tiene un efecto positivo en todos,
ya que “eleva el involucramiento de los colaboradores en sus capacida-
des, proporciona mayor integracion del colaborador en la empresa |...]
provocando mayor productividad y disminucién de la rotacién [...]”
(Batista, 2008, p. 16).Finalmente, la carrera debe garantizar que las ca-
pacidades adquiridas —ya sea por medio de la experiencia o la capaci-
tacion— puedan ser aplicadas de manera mas profunda, diversificada y
especifica mientras se asciende en la organizacién.

Con relacién al tercer campo de accién, en el mismo se retinen to-
dos los factores del contexto organizacional tanto interno, representado
principalmente por sus politicas propias y relaciones y jerarquias oficia-
les e implicitas, asi como la relacién entre la organizacién y el contexto
externo, que tiene que ver principalmente con la relacién con la ciuda-
danfa y el marco juridico en las instituciones publicas.

En este campo, vale decir que la gestién publica del talento humano
respecto a carrera, promocion y desempefio, no suele ser flexible dentro
de las organizaciones, dado que muchos de los objetivos y planes de
carrera estan ya definidos por norma externa, motivo por el cual, los
mandos deben “[...] encuadrarse en procedimientos administrativos y
reglamentos juridicos, gestionar dentro de criterios verticales y jerarqui-
cos para la toma de decisiones, motivar al personal sin poder incidir en
el esquema de remuneraciones” (Pulido, 1999, p. 7).
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En otras palabras, el margen de accién es extremadamente reducido,
y si bien el sector ptblico muestra fortalezas en cuestiones de estabilidad
y promocién a la capacitacion, entre otros aspectos; no son comunes
los casos en los que las direcciones o departamentos de talento huma-
no particularicen efectivamente sus politicas de gestién, comparandolas
con contrapartes del sector privado, siendo que muchas lineas estdn ya
predefinidas, de manera centralizada desde el gobierno, sin posibilidad
de cambio.

Sobre este campo, Zuvanic e lacovello sefialan la falta de “una efecti-
va articulacién con la estrategia organizativa y el desarrollo de sistemas
de incentivos individuales. En pocos casos se observan estructuras de
compensacién que actlien como incentivos positivos” (2016, p. 6).

Finalmente, la evaluacién del desempefio genera un cuarto campo
de accién vinculado con la capacitacién de dos formas: por un lado, al
calificar el desempeno profesional se pueden establecer necesidades de
capacitacién y mejora; por el otro lado, se verifica si las intervenciones
educativas realizadas con los colaboradores son efectivas, si se consi-
gue evaluar la capacitacién profesional no solo desde lo curricular —en
términos de resultados de aprendizaje— sino desde las competencias o
funciones vinculadas al trabajo.

La diversidad de campos de accién vinculados con la evaluacién re-
quiere que esta se establezca en todos los procedimientos organizacio-
nales para captar informacién valida para la toma de decisiones; motivo
por el cual necesita tomar diversas formas y estrategias —con sus pro-
pios alcances y limitaciones— que permitan abordar el caracter multi-
factorial del desempefio profesional.

En todo caso, es importante resaltar que una capacitacién que pro-
mueva efectivamente capacidades significativas o competencias —en-
tendidas como “caracteristicas [...] que generan un desempefio exitoso
en un puesto de trabajo” (Alles, 2007, p. 29), es el inicio de un circulo
virtuoso organizacional o espiral creciente: una buena capacitacién me-
jora el desempefio del colaborador, quien tiene mayor éxito al ejecutar
su trabajo se promociona y tiene motivacién por seguirse capacitando
(Batista, 2008, p. 21; Alles, 2007, p. 86).

Justamente, es en este Ultimo campo de accién —que vincula el cre-
cimiento organizacional, la capacitacién y el desempefio transversali-
zados por la evaluacién— en el cual se focaliza este estudio, eleccién
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realizada por varios motivos: en primer lugar, porque en relacién con sus
colaboradores, el Servicio de Rentas Internas (SRI) cumple tanto como
organizacién que califica el desempefio, asi como institucién de forma-
cién profesional por intermedio de sus escuelas, motivo por el cual este
tipo de estudio es relevante para dos procesos fundamentales que la ad-
ministracién tributaria lleva adelante en cumplimiento de la normativa.

Lo anterior da una relevancia adicional a este estudio, ya que, por una
parte, se explora cémo la politica publica sobre capacitaciéon, desem-
pefio y carrera publica se lleva adelante en la administracién tributaria;
por otra parte, porque se aborda la relacién entre las capacitacionesy la
labor de los beneficiarios, relacién critica, ya que a menudo las iniciati-
vas de capacitacién son —en el mejor de los casos— aprovechadas solo
parcialmente.

En segundo lugar, porque existen y se aplican las diversas formas
de evaluacién de desempefio y de capacitacién asi como se disponfa
de la informacién de crecimiento, datos cuyo andlisis permitié realizar
algunos hallazgos iniciales, que tienen la principal intencién de funda-
mentar otras investigaciones, asi como la exploracién de nuevas lineas
de accién.

En tercer lugar, vale decir que la relacién capacitacién —desempefio—
crecimiento es poco abordada de manera especifica en la bibliografia
actual, siendo alin mas escasa considerando el sector publico. Una re-
vision de literatura realizada por Polga-Hecimovich y Trelles referida al
estudio de politicas burocraticas en América Latina sefiala tres principa-
les debilidades en investigaciones referidas a la burocracia latinoameri-
cana: “La investigacién no se centra sistematicamente en la burocracia
y la politica, sino solo en lo uno o el otro; poco diadlogo entre diferentes
enfoques analiticos; y [...] poca atencidn al disefio de la investigacién y
la replicabilidad de los estudios” (2016, p. 70).

Considerando lo anterior, ese escenario otorga a este trabajo un ca-
rdcter exploratorio, ya que seria de los pocos en abordar cémo ciertas
politicas sobre capacitacién, desempefio y carrera del Ecuador aterrizan
en el caso particular de la administracién tributaria, lo que a su vez per-
mitiria dar origen a otros estudios y aproximaciones. Por este motivo,
se presenta a continuacién el marco normativo especifico para capa-
citacién en el servicio publico ecuatoriano para establecer elementos
adicionales de anilisis.
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2.2. Normativa sobre capacitacién, desempefio y carrera en el
servicio publico del Ecuador

La Constitucién de la Republica del Ecuador vigente (2008) declara la
construccién de “[u]na nueva forma de convivencia ciudadana, en diver-
sidad y armonfa con la naturaleza, para alcanzar el buen vivir, respeta,
en todas sus dimensiones, la dignidad de las personas y las colectivida-
des; [...] un pafs democrético, comprometido con la integracion lati-
noamericana [...] la pazy la solidaridad [...]” (Asamblea Constituyente,
2008). Bajo este propdsito, la carta magna enfatiza el papel del Estado
como garante de los derechos de las personas.

Ese Estado precisa servidores y colaboradores probos y capaces, con
un conjunto particular de actitudes, conocimientos y habilidades, por
lo cual la misma Constitucién da relevancia a la capacitacién en todas
las funciones estatales, incluyendo incluso grupos profesionales como
policias, militares activos, personal judicial y profesores, citando el do-
ble de veces —11 frente a 5— la palabra “capacitacién” respecto a la
Constitucién de 1998.

En el caso particular del servicio publico, el articulo 229 de la
Constitucién de la Reptblica del Ecuador coloca la naturaleza de los
derechos, los elementos y definicién de quién trabaja para el Estado:

Art. 229.- Seran servidoras o servidores publicos todas las personas que
[...] presten servicios o ejerzan un cargo, funcién o dignidad dentro del sec-
tor publico. Los derechos de las servidoras y servidores publicos son irre-
nunciables. La ley [...] regulara el ingreso, ascenso, promocidn, incentivos,
régimen disciplinario, estabilidad, sistema de remuneracién y cesacién de
funciones de sus servidores. [...] La remuneracién de las servidoras y ser-
vidores publicos serd justa y equitativa, con relacién a sus funciones, y va-
lorara la profesionalizacién, capacitacién, responsabilidad y experiencia
(Asamblea Constituyente, 2008).

Dentro de los elementos del servicio publico esta presente la capaci-
tacién como factor que potencia la remuneracidn, la carrera se presenta
en los conceptos de “ascenso” y “promocién” y la evaluacién es parte de
todas estas fases. Como puede observarse, varios elementos de gestion
de talento humano estdn ya definidos y regulados. Posteriormente, la
capacitacion del servidor publico se coloca como obligacién del Estado
en el articulo 234:
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El Estado garantizard la formacién y capacitacién continua de las servido-
ras y servidores publicos a través de las escuelas, institutos, academias y
programas de formacién o capacitacién del sector publico; y la coordina-
cién con instituciones nacionales e internacionales [...] (Asamblea Consti-
tuyente, 2008).

Seguin Pulido, los paises mds desarrollados son aquellos que tienen
sistemas democrdticos mas avanzados, y citando a O’Donnell, este men-
ciona que uno de los pilares de esa democracia es un “servicio civil (pu-
blico) [...] razonablemente eficaz, entrenado, motivado y remunerado”
(Pulido, 1999, p. 8, paréntesis y énfasis nuestros). Para normar la capa-
citacion del servicio publico ecuatoriano se desarrollaron tres cuerpos
normativos, desde el mas general hasta el mas especifico: la Ley Orgdnica
de Servicio Publico (Losep), el Reglamento a la Losep y la Norma técnica
del subsistema de formacién y capacitacién del servicio publico.

La Losep tiene cardcter de aplicacion general para toda la adminis-
tracién publica e instituciones privadas con participacién mayoritaria
de recursos publicos. La ley coloca el desarrollo de los servidores pu-
blicos como condicién necesaria para la efectividad del Estado en sus
funciones, valorizando la capacitacién del servidor publico, en funcién
de las metas nacionales.

El Reglamento a la Losep es emitido considerando que “[...] es ne-
cesario expedir una reglamentacién clara y especifica sobre la carrera
administrativa, la administracién del talento humano, el sistema de
remuneraciones e ingresos complementarios, y la gestién y desarrollo
institucional [...]” (Gobierno de la Republica del Ecuador, 2011). En el
reglamento se aclara el cémo ejecutar lo dispuesto por la ley, como re-
glas de célculo, requisitos, excepciones, plazos, procedimientos, respon-
sables, casos particulares, sellos, protocolos, responsables, manuales,
entre otros.

Por dltimo, la Norma Técnica del subsistema de formacién y capa-
citacién, emitida por Acuerdo n.° MRL-2012-0224, por el Ministerio
de Trabajo, tiene por objeto “normar los principios de cardcter técnico
y operativo que permitan a las instituciones, entidades y organismos
del Estado implementar procesos y programas de formacién y capacita-
cién” (Ministerio de Relaciones Laborales, 2012).

En la Losep, la evaluacién se admite como un proceso. Al declararlo
periédico, se precisa la importancia de la informacién, no solo en su
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confidencialidad, como tradicionalmente se hacfa, sino en su aprove-
chamiento y ocultamiento cuando sea el caso. Con relacién a los dere-
chos de los servidores, los mismos son declarados irrenunciables en el
articulo 23, siendo importantes los siguientes:

b) Percibir una remuneracién justa, [...] proporcional a su funcién, eficien-
cia, profesionalizacién y responsabilidad. [...]; ) Ejercer el derecho de la
potencializacién integral de sus capacidades [...]; q) Recibir formacién y
capacitacién continua por parte del Estado [...] (Asamblea Nacional del
Ecuador, 2010).

Se coloca como deber del Estado la formacién y capacitacién conti-
nuas, entendiéndose a la formacién como los procesos largos de titu-
lacién de tercer y cuarto nivel (graduacién y posgraduacién) otorgados
por instituciones de educacién superior (IES). Por medio de esta y otras
disposiciones, el Estado, en cumplimiento de la Constitucién, establece
varias formas de motivar el estudio y promocién del talento humano en
el servicio publico, incluso en procesos largos como son los estudios de
posgraduacién.

La ley también establece que el Ministerio de Trabajo sea el 6rga-
no rector para el servicio publico respecto a las politicas y normas téc-
nicas de capacitacién y remuneracién, en tanto que las Unidades de
Administracién de Talento Humano (UATH) de cada institucién esta-
blezcan las estrategias de cumplimiento de la normativa y lineas dentro
del contexto organizacional. El articulo 72 de la Losep, con el propésito
de dar un mayor margen de accién a las Unidades, establece que las fun-
ciones de estos planes se cumplan de forma “desconcentrada y descen-
tralizada”, es decir, respondiendo a la localidad de cada organizacién.
Las UATH deben implementar anualmente un plan de capacitacién y
de evaluacién del desemperfio de los servidores a su cargo, asi como la
definiciéon de puestos y su clasificacién, componente necesario para la
carrera en el servicio publico. Vale decir que la evaluacién de desempefio
es caracterizada en las normativas de manera plural, refiriéndose a la
ciudadania en general y los comparieros de trabajo.

Adicionalmente, la evaluacién de desempefio por resultados se defi-
ne como uno de los elementos principales de desarrollo en la carrera,
promotora de capacitacién y profesionalizacién, por lo que las medicio-
nes deben realizarse en varios niveles de accién, desde lo institucional
hasta lo personal.
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La Losep, en sus articulos 69 y 70, establece dos formas de estudios
para el servidor publico: la formacién destinada a estudios de titula-
cién, y la capacitacién que se admite procesual y continua, abarcando
haceres, actitudes y valores, procurdndose que aporte al buen vivir co-
mun y del individuo. Esto tltimo redimensiona el objeto de la capacita-
cién, superando lo procedimental, buscando establecer los medios para
alcanzar una nueva forma de trabajar, sery servir.

Los planes anuales de capacitacién y formacién son responsabili-
dad de las UATH, desde su disefio hasta su evaluacién y monitoreo. La
Norma técnica, en su articulo 10, propone tres niveles de deteccién de
necesidades de capacitacién. Primero, el institucional, sobre la base de
la misién y visién de la institucion; segundo, el de unidad o de procesos
internos; y tercero, especifica de puesto. El plan ademds debe tener las
metas propuestas para cada funcién, el presupuesto y el cronograma de
ejecucion.

Las UATH enviardn al Ministerio de Trabajo las evaluaciones alcan-
zadas por los servidores en los procesos de capacitacidn, al igual que
la nota de los facilitadores, evaluados por los servidores participantes
y por el servidor responsable de seguimiento de la UATH, segtin dispo-
ne el articulo 205 de la Losep. Con esto el Ministerio mantendrd una
base de datos de proveedores, clasificados segtin las calificaciones ob-
tenidas, procurando que el Estado contrate los facilitadores de mayor
calidad percibida.

La potencial fuga de talentos por elevar la empleabilidad de los co-
laboradores, por medio de la capacitacién, es prevenida por el articulo
73 de la Losep, generando en los servidores capacitados “la responsa-
bilidad de transmitir y de poner en practica los nuevos conocimientos
adquiridos por un lapso igual al triple del tiempo de formacién o capa-
citacion” (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010, p. 50).

Ademas, las UATH deben disefiar medios para posibilitar a los cola-
boradores transmitir lo aprendido (Art. 209 del Reglamento a la Losep).
El servidor, por su parte, debe multiplicar el conocimiento; en el caso de
no cumplir con la transmisién o reprobar los estudios, el servidor “[...]
estard obligado a reintegrar a la institucién respectiva el valor total o la
parte proporcional de lo invertido [...], en un plazo no mayor a 60 dias
[...] (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010).



Capacitacién, evaluacién del desempefio y crecimiento jerdrquico... | 91

El Reglamento a la Losep adiciona, en su articulo 210, que una vez
establecida la formacién o capacitacién del servidor mediante un con-
venio de devengacién, en el mismo “constard la autorizacién expresa
e irrenunciable del servidor o servidora [...] de que la institucién a la
cual pertenece pueda utilizar sin costo alguno los estudios o proyectos
resultantes del proceso de formacién o capacitacién” (Gobierno de la
Republica del Ecuador, 2011).

Adicionalmente, las normas facilitan que un servidor participe como
facilitador. Segun el articulo 213 del Reglamento, un servidor publico
puede ser requerido como capacitador en una institucién publica dife-
rente a la que él labora, fuera de horas laborales y con contenidos dife-
rentes a los utilizados en su institucidn, teniendo derecho a honorarios,
previo cumplimiento de algunos requisitos, como el de registrarse como
facilitador en el Ministerio de Trabajo.

El Subsistema de Clasificacién de Puestos del Servicio Publico es el
“conjunto de normas estandarizadas para analizar, describir, valorar y
clasificar los puestos” (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010: 45) del
sector publico, por medio del cual se puede construir una carrera dentro
de una institucién. En los puestos son considerados criterios como “tipo
de trabajo, su dificultad, ubicacién geografica, dmbito de accién, com-
plejidad, nivel académico y responsabilidad, asi como los requisitos de
aptitud, instruccién y experiencia necesarios para su desempefio |...]”
(Asamblea Nacional del Ecuador, 2010: 45).

En el Reglamento se caracterizan los procesos de analisis, valoracién
y clasificacion de puestos, en diversos articulos:

Art. 164.- Andlisis y descripcién de puestos.- [...]identifica, recolecta, ana-
liza y registra la informacidn relativa al contenido, situacién e incidencia
real de un puesto [...] a través de la determinacién del rol [...], atribucio-
nes, responsabilidades, actividades e interrelacién en funcién de la misién
y objetivos institucionales [...] determinard en forma técnica, su naturale-
za, [...] su ubicaciény [...] grado de contribucién a la solucién de proble-
mas y al logro de objetivos de la organizacién. [...] debera ser realizada en
base a factores comunes que permitan determinar con claridad y transpa-
rencia la posicién comparativa de cada puesto]...]. Art. 165.- Valoracién
de puestos.- [...] se cuantificaran los factores de competencias, compleji-
dad del puesto y responsabilidad del puesto, con la finalidad de determi-
nar su clasificacién y ubicacién dentro de la estructura organizacional y po-
sicional de cada institucién y en las escalas de remuneraciones [...] Art.
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166.- Clasificacién de puestos.- [ ...] se ubican los puestos dentro de los gru-
pos ocupacionales de acuerdo a su valoracién. [...] (Gobierno de la Repu-
blica del Ecuador, 2011).

La evaluacién en el servicio publico, segtin la normativa, esta orien-
tada a resultados y tiene una frecuencia de aplicacién anual, siendo su
objetivo descrito en el Reglamento de la Losep, en el articulo 216:

“[...] medir y estimular la gestién de la entidad, [...] basada en la observa-
cién y consecucién de los resultados esperados, asi como una politica de
rendicién de cuentas que motive al desarrollo en la carrera del servicio pu-
blico, enfocada a mejorar la calidad de servicio y a mejorar la calidad de vi-
da de los ciudadanos|...] (Gobierno de la Republica del Ecuador, 2011).

Las labores demostradas por el servidor serdn observadas desde diver-
sas perspectivas, definidas por el Reglamento en su articulo 219: la insti-
tucional, que evaltia el desempeno respecto a los objetivos institucionales,
la del usuario externo o la percepcion de aquel que recibe los productos y
servicios institucionales, la de procesos internos o generacién de produc-
tos, y la de talento humano referida a los tiempos, disciplina y relacién
con otros servidores de la institucion. De esta manera se pretende una
visién plural, compleja y completa de la labor del colaborador.

Instrumentalmente, la evaluacién se sujeta a una escala cualitativa
de cinco posiciones, desde excelente hasta insuficiente, segtin dicta el
articulo 78 de la Losep. Todo el proceso debe ser conocido por el eva-
luado, desde el instrumento hasta los resultados, siendo posible incluso
solicitar una recalificacién a la autoridad maxima de la institucién.

Segun el articulo 79 del reglamento, la evaluacién servird de base
para: “a) Ascenso y cesacion; y, b) Concesién de otros estimulos que
contemplen esta Ley o los reglamentos, tales como: menciones honorifi-
cas, licencias para estudio, becas y cursos de formacién, capacitacién e
instrucciéon”. Las calificaciones de insuficiente, junto con algunas condi-
ciones, son causales de destitucién del puesto. Respecto a la definicién
de la carrera del servicio publico, la Losep, en su articulo 82, la define de
la siguiente manera:

[...] conjunto de politicas, normas, métodos y procedimientos orienta-
dos a motivar el ingreso y la promocién de las personas para desarrollar-
se profesionalmente dentro de una secuencia de puestos que pueden ser
ejercidos en su trayectoria laboral, sobre la base del sistema de méritos
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[...] garantizara la estabilidad, ascenso y promocién [...] conformidad con
sus aptitudes, conocimientos, capacidades, competencias, experiencia, res-
ponsabilidad en el desempefio de sus funciones y requerimientos institucio-
nales [...] (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010: 55).

El reglamento a la Losep afiade que aquella “trayectoria laboral” ocurre
“dentro de una misma institucién” (Gobierno de la Reptblica del Ecuador,
2011, p. 45). La ley y el reglamento establecen la meritocracia como estra-
tegia de crecimiento dentro de la institucién, esperando crear un escenario
que motiva a los colaboradores a seguir aprendiendo y mejorando sus ca-
pacidades, seguin el circulo virtuoso descrito en el marco tedrico.

Ademds, la ley ata la capacitacién y el desempefio con el sueldo en el
momento en que establece que el sistema de remuneraciones del sector
publico debe considerar la profesionalizacién y la capacitacién, recono-
ciendo a trabajo igual, igual remuneracién, segin dicta el articulo 104.
La administracién tributaria ecuatoriana, como ente publico, se rige a
todas las normativas y reglamentos aqui citados; su fin dltimo es el bien-
estar comun de los ecuatorianos y ecuatorianas, y bajo este horizonte su
accionar esta alineado al Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017.
Por este motivo, la administracién tributaria posee una UATH que ges-
tiona la labor de 3403 servidores de dicha administracién, la misma que
considera como una de sus politicas sectoriales “Fortalecer la eficiencia
del sistema tributario y simplificarlo”, politica en la cual la promociény
potenciacién del talento humano es pilar fundamental.

3. Metodologia e hipétesis

Para evaluar el efecto de la capacitacién en las evaluaciones del desem-
pefio y el crecimiento jerdrquico de los servidores publicos, este estudio
—de caracter observacional— analizé una base de datos de la adminis-
tracién tributaria con informacién pertinente a la promocién de carre-
ra, eventos de capacitacion ejecutados y totales de las calificaciones ob-
tenidas en las evaluaciones del desempefo. Los datos fueron analizados
haciendo uso del programa de andlisis estadistico SPSS (versién 19)y la
construccién de tablas cruzadas o de contingencia.

El caso de estudio se refiere al proyecto “Escuela de Servicios
Tributarios” a lo largo del periodo abril 2011-septiembre 2014 (3 afiosy
5 meses). Esta escuela se orienté a la formacién y perfeccionamiento de
las competencias técnicas, organizacionales y personales del recurso hu-
mano de servicios tributarios, quienes representan la primera fuente de
informacion desde la administracidn tributaria hacia el contribuyente.
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En el periodo de estudio se ejecutaron 19 iniciativas, con 1185 par-
ticipantes y la muestra de estudio la constituyen 319 individuos, selec-
cionados por su permanencia en la instituciéon durante todo el tiempo
analizado. Debido a que la institucién tiene como politica que todos los
servidores participen obligatoriamente de las iniciativas de la escuela,
fue desafiante identificar un grupo de comparacién para contrastar los
resultados de este estudio. Finalmente, fueron hallados 19 individuos,
servidores del drea de “Derechos del contribuyente”, que no habfan par-
ticipado de la capacitacién de la escuela y con perfil profesional similar
al de los capacitados.

Respecto de la fuente de datos, la administracién tributaria obtiene
la informacién de la evaluacién del desempefio mediante la aplicacion
de un cuestionario, con la escala prevista en la normativa y orientado al
uso exclusivo de los jefes inmediatos. Ese test es aplicado anualmente y
contiene seis aspectos junto con veinte interrogantes, con cinco opcio-
nes de respuesta: 1 = Insuficiente, 2 = Regular, 3 = Satisfactorio, 4 = Muy
buenoy 5 = Excelente. Es importante destacar que no se pudieron correr
pruebas de fiabilidad del instrumento (Alfa de Cronbach) pues solo se
tuvo acceso a las calificaciones finales por aspecto y no al detalle.

En este estudio se contemplaron los aspectos: “Indicadores de ges-
tién del puesto”, “Competencias técnicas del puesto”, “Competencias
universales” y “Trabajo” en equipo, uso eficaz del tiempo y liderazgo”.
No se consideré “Conocimientos”, porque para los servidores bene-
ficiarios existié una disposicién para que en este aspecto se coloque
el promedio de las calificaciones obtenidas en la Escuela de Servicios
Tributarios en el transcurso de 1 afio.

Por otro lado, los niveles jerarquicos o de crecimiento en la carrera
se obtuvieron de la némina de la institucién; a cada grado ocupacional
se le asigné un ndmero, seglin una escala entre el 1y el 26, siendo 1 el
grado ocupacional inferiory 26 el mas alto, destinado este tltimo para
la méaxima autoridad (director general).

Sustentados en el marco tedrico en este estudio se plantean tres hi-
potesis principales:

* Hipdtesis 1: La capacitacién se relaciona con la evaluacién del desempe-
fio de los servidores publicos.

* Hipdtesis 2: La capacitacion se relaciona con el crecimiento jerdrquico
de los servidores publicos
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* Hipdtesis 3: La evaluacién del desempefio se relaciona con el crecimien-
to jerarquico de los servidores publicos

Gréfico 1
Modelo propuesto

Evaluacidén

H1 > del desempefio

Capacitacion

A 4

H?2 > Crecimiento
jerarquico

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

En el estudio se establecieron 2 escenarios comparativos:
* antes-después de la ejecucion del programa;y
* con-sin inscritos.

Por la limitacién en la obtencién de los datos, en las hipétesis 3 solo
se aplicard el segundo escenario. En el primer escenario se requiere de-
terminar si el programa de capacitacién mejoré los resultados de las
evaluaciones del desempefio y el crecimiento jerdrquico de los servidores
con un nivel de significacién igual al 5 %. Las siguientes hipdtesis plan-
teadas son:

+ HO (hipdtesis nulas): no existen diferencias entre las evaluaciones del
desempefio antes y después de la capacitacién; no existen diferencias
entre el crecimiento jerdrquico antes y después de la capacitacién.

* H1 (hipdtesis alternas o de investigacion): existen diferencias entre
evaluaciones del desempefio antes y después de la capacitacién; exis-
ten diferencias entre el crecimiento jerdrquico antes y después de la
capacitacion.
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En el segundo escenario se cree que el haber participado en el progra-
ma de capacitacion es un factor de riesgo para los individuos, que pro-
vocaria mejora en sus resultados de la evaluacién del desempeno y en el
nivel jerdrquico que tienen en la institucién. Ademds, una mejora en la
evaluacién del desempefio del servidor podria ser una condicién para un
crecimiento jerdrquico; esto a pesar de que la normativa ecuatoriana es-
tipula que un crecimiento en la organizacién solo se produce mediante
la meritocracia. A continuacidn, se formulan las hipdtesis estadisticas:

* HO (hipdtesis nulas): la capacitacién no se relaciona significativamente
con la mejora de la evaluacién del desempefo; la capacitaciéon no se
relaciona significativamente con la mejora del nivel jerdrquico y la eva-
luacién del desempefio no se relaciona significativa con el crecimiento
jerdrquico.

+ H1 (hipdtesis alternas o de investigacién): la capacitacion se relaciona
significativamente con la mejora de la evaluacién del desempefio; la ca-
pacitacién se relaciona significativamente con la mejora del nivel jerdr-
quico y la evaluacién del desemperio se relaciona significativamente con
el crecimiento jerarquico.

4. Descripcion de la muestra, resultados y discusién

En la muestra estudiada predominan las mujeres, con un 61,4 % del
total. El grupo mds numeroso de edad fue el rango entre 31y 35 afios,
conun 39,8 % del total de la poblacién estudiada. El 2,2 % de los sujetos
estaba integrado por menores de 26 anos; el 27 % oscilaba entre los 26
y 30 afios; el 20,4 % estaba entre los 36 y 40 afios; el 10,7 % restante fue
de personas mayores de 40 afios de edad. El promedio de edad de los
individuos de la muestra es de 37,56 afos. La antigliedad en el trabajo
de los individuos varié desde 3 a 15 afios.

4.1. Comparacién antes-después de la capacitacién

El grafico 2 evidencia que luego de la ejecuciéon del proyecto (afio 2014),
el nimero de servidores cuyas evaluaciones fueron valoradas como “ex-
celente” disminuyé en 21,9 % (70 servidores) respecto del afio 2010 (an-
tes del proyecto). Ocurre lo contrario con la cantidad de personas que
obtuvieron valoraciones de “Muy bueno”, “Satisfactorio” y “Regular”,
siendo que el niimero de sujetos en el afio 2014 se incrementd en
14,78 % (47), 5 % (16) y 2,2 % (7), respectivamente respecto del afio
2010. Antes y después de la capacitacién no existen servidores con eva-
luaciones valoradas con “Insuficiente”.
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Griéfico 2

Comparativo del desemperio laboral antes-después del proyecto
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Fuente: elaboracién de los autores (2018).

En el grifico 3 se observa que, antes del proyecto, un 61% (193) de
los servidores ocupaba un nivel 9 Servidor Piblico (SPU) 1 - Grado 7
(asistente de ventanilla); un 22% de los funcionarios (69) tenia un nivel
10 o SPU2 - Grado 8 (analista 1 de Gestién Tributaria). El 17% (579)
restante estaba distribuido entre los niveles 5, 6, 7, 14, 15, 16 y 17 co-
rrespondientes a SPA1 - Grado 3, SPA2 - Grado 4, SPA3 - Grado 5, SPU6
- Grado 12, SPU7 - Grado 13, SPU8 - Grado 14 y SPU9 - Grado 15.

Después de la ejecucion, el 34% (108) de los servidores tiene un nivel
jerarquico 11 asignado al grado ocupacional SPU3 - Grado 9 (analista
en Auditoria Interna), el 24% (75 servidores) posee un nivel 9 o SPU1
- Grado 7, el 23% (72) de las personas cuentan con nivel 12 o SPU4 -
Grado 10, el 19% (63) de individuos se distribuyen entre los niveles 6,
10, 14 al 19, es decir, SPA2 - Grado 4, SPU2 - Grado 8, SPU6 - Grado
12, SPU7 - Grado 13, SPU8 - Grado 14, SPU9 - Grado 15, SPU10 -
Grado 16, SPU11 - Grado 17. Ademads, se observa 1 persona nivel 26 o
NJS8 (director nacional).
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Gréfico 3
Comparativo del nivel jerarquico antes-después de la ejecucién del proyecto
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Fuente: elaboracién de los autores (2018).

La tabla 1 muestra que, después del proyecto, el 50% de la poblacién
crecid en 2 niveles; el 23% de los servidores no crecié o decrecid, el 11%
crecid en 3 niveles, el 5% crecié en 1 nivel y el 6% restante crecié en 6, 7,
8, 10 y 12 niveles, respectivamente.

Tabla 1

Crecimiento jerdrquico de los servidores después de la ejecucién del proyecto

N.° de niveles de
crecimiento

<

4 5 6 7 8 9 10 11 12

Il
o
—
N
w

73 17 161 36 7 4 13 4 2 0 1 0 1
N.° de servidores
23% 5% S50% 11% 2% 1% 4% 1% 1% 0% 0% 0% 0%

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Debido a que se trata de dos muestras relacionadas y el supuesto
de normalidad de estas muestras no es asumible, el contraste no para-
métrico estard determinado por la prueba de Wilcoxon. Las variables
utilizadas fueron:

* Desempefo 0: resultados de las evaluaciones del desempefio del afio

2010.

* Desempefo 1: resultados de las evaluaciones del desempefio del afio
2014.

* Nivel 0: méximo nivel jerdrquico alcanzado por el servidor durante el
afio 2010.

* Nivel 1: méximo nivel jerdrquico alcanzado por el servidor durante el
afio 2014.
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Las tablas 2 y 3 ofrecen el nimero, media y suma de los rangos so-
bre las evaluaciones del desempefio y crecimiento jerarquico, respectiva-
mente. Seguin la tabla 2, el 63% (201) de los individuos tienen resultados
de las evaluaciones del desempefio menores después de la capacitacién;
por otro lado, el 34% (110) de las personas poseen evaluaciones del des-
empeno del 2014 mayores a las del 2010; también se visualizan empates
(8), no incluidos en el andlisis.

La tabla 3 permite visualizar la existencia del 3% (9) de individuos
cuyos niveles jerarquicos después de la capacitacién son menores a los
niveles alcanzados antes del proyecto; el 77% (246 personas) crecié en
jerarquia en el periodo 2010-2014. Finalmente, el 20% (64 empates) no
se incluye en el andlisis, obteniéndose un total de 319 sujetos.

Tabla 2

Rangos de la prueba de Wilcoxon para las evaluaciones del desempefio

N Rango Suma de
promedio rangos
Desempefio 1 - Desempefio O Rangos negativos 201a 179,77 36 133,00
Rangos positivos 110b 112,57 12 383,00
Empates 8c
Total 319
a. Desempefio 1 < Desempefio 0; b. Desempefio 1 > Desempefio 0; c. Desempefio 1 = Desempefio 0

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Tabla 3

Rangos de la prueba de Wilcoxon para los niveles jerdrquicos

Rango Suma de
promedio rangos

Nivel 1 - Nivel 0 Rangos negativos 39,56 356,00
Rangos positivos 246° 131,24 32 284,00
Empates 64¢
Total 319

a. Nivel 1 < Nivel 0; b. Nivel 1 > Nivel 0; c. Nivel 1 = Nivel 0
Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Las tablas 4 y 5 muestran el estadistico de Wilcoxon (Z) y su nivel
critico bilateral (Sig. asintét. bilateral). Siendo el valor del nivel critico
(p-valor) de 0,000 en ambos casos, se rechazan las hipétesis nulas, con-
cluyéndose que la capacitacién se asocia con el desempefio y crecimien-
to jerarquico de los servidores publicos.
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Tabla 4

Estadisticos de contraste de la prueba de Wilcoxon
para las evaluaciones del desempefio

Zz -7,483¢

(Sig. asintét. bilateral) 0,000

a. Basado en los rangos positivos.
Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Tabla 5

Estadisticos de contraste de la prueba de Wilcoxon para los niveles jerarquicos

z -13,993°

(Sig. asintdt. bilateral) 0,000

b. Prueba de los rangos con signo de Wilcoxon
Fuente: elaboracién de los autores (2018).

4.2. Comparacion beneficiarios-no beneficiarios

Para analizar la mejora de la evaluacién de desempeno y el crecimiento
jerdrquico en los beneficiarios y no beneficiarios del programa de capa-
citacién, se tomaron en cuenta, por un lado, a 319 servidores que par-
ticiparon en el programa de capacitacién y, por el otro, a 19 individuos
del grupo de comparacién (no beneficiarias del proyecto).

Tabla 6

Tabla de contingencia de capacitacién frente a mejora
de la evaluacién del desempefio

Mejoré en la evaluacién del Total
desempefio
— |

Beneficiario de la Sf Recuento 110 209 319
capacitacién o

% beneficiarios 34,5% 65,5% 100%

No Recuento 14 5 19

% beneficiarios 73,7% 26,3% 100%

Total Recuento 124 214 338

% de beneficiarios 36,7% 63,3% 100%

Fuente: elaboracién de los autores (2018).
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La tabla 6 muestra que un 73,7% de personas no beneficiarias de
la capacitacién mejord sus resultados de evaluacién de desempeno del
2014 respecto del afio 2010. En contraste, solo un 34,5% de servidores
capacitados mejord sus evaluaciones.

Por otro lado, la tabla 7 muestra que el 71,1% de capacitados crecié
jerarquicamente entre los afios 2010 y 2014. Esto se contrapone con los
no beneficiarios de dicho programa, de entre quienes apenas el 15,8%
ascendio en la escala laboral.

Tabla 7

Tabla de contingencia de capacitacién frente a crecimiento jerarquico

Crecié jerdrquicamente Total
s N

S
Beneficiario dela  Si Recuento 246 73 319
capacitacion

% beneficiarios 71,1% 22,9% 100%
No Recuento 3 16 19
% beneficiarios 15,8% 84,2% 100%
Total Recuento 249 89 338
% beneficiarios 73,7% 26,3% 100%

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Tabla 8

Tabla de contingencia de capacitacién,
evaluacién de desempefio frente a crecimiento jerdrquico

_ Beneficiarios de la capacitacién No beneficiarios de la capacitacién

rquicamente

Mejoré en la

evaluacién del Total
desempefio
83 27 110 2 12 14
Si
33,7% 37,0% 34,5% 14,3% 85,7% 73,7%
163 46 209 1 4 5
No
66,3% 63,0% 65,5% 20% 80% 26,3%
Total 246 73 319 3 16 19

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Como nos interesa la capacitacion, durante el periodo 2010-2014,
y de acuerdo con la tabla 8, llama la atencién que el 66,3% de los
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servidores que no mejord en los resultados de su evaluacién del desem-
pefio si crecid jerarquicamente respecto del 33,7% que mejord su eva-
luacién y sf crecié en la organizacion.

Para verificar la independencia de las variables capacitacién, des-
empefio y crecimiento jerdrquico, se aplicé la prueba de chi-cuadrado.
Los célculos expuestos en la tabla 9 muestran un valor de p = 0,001
para la evaluacién de desempefio, en tanto que la tabla 10 presenta un
p = 0,000 para el crecimiento jerarquico. Por tanto, existe un nivel de
significancia de la hipétesis alternativa al nivel habitual de 5%, pudien-
do concluir que la capacitacién si se relaciona significativamente con la
evaluacién del desempefo y el crecimiento jerdrquico.

Tabla 9

Prueba de chi-cuadrado para capacitacién
frente a mejora de la evaluacién del desempefio

Valor Sig. asintética Sig. exacta Sig. exacta
(bilateral) (bilateral) (unilateral)

Chi-cuadrado de Pearson 11,864 1 0,001

Correccién por continuidad® 10,236 1 0,001

Razén de verosimilitudes 11,420 1 0,001

Estadistico exacto de Fisher 0,001 0,001
Asociacién lineal por lineal 11,829 1 0,001

N de casos vélidos 338

a. 0 casillas (,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es 7,25.
b. Calculado solo para una tabla de 2x2.
Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Tabla 10

Prueba de chi-cuadrado para capacitacién frente al crecimiento jerarquico

Valor Sig. asintética | Sig. exacta Sig. exacta
(bilateral) (bilateral) (unilateral)

Chi-cuadrado de Pearson 34,767 1 0,000

Correccién por continuidad® 31,677 1 0,000

Razén de verosimilitudes 29,974 1 0,000

Estadistico exacto de Fisher 0,000 0,000
Asociacién lineal por lineal 34,664 1 0,000

N de casos vilidos 338

a. 0 casillas (,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es 5,00.
b. Calculado solo para una tabla de 2x2
Fuente: elaboracién de los autores (2018).
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El p valor de la tabla 11 (0,710) muestra que a pesar de la capacita-
cién no existe un nivel de significancia de la hipdtesis alternativa al nivel
habitual de 5% para la relacién mejora en la evaluacién del desempefio
y el crecimiento jerdrquico. Este hallazgo también se extiende a los no
capacitados.

Tabla 11

Prueba de chi-cuadrado para capacitacién, mejora de la evaluacién
del desempefio y el crecimiento jerdrquico

Sig. Sig.

Beneficiario de la capacitacién | Valor asintética exacta Sig: exacta
(bilateral) | (bilateral) | (UMiateral)
Si Chi-cuadrado de Pearson 0,263¢ 1 0,608
Correccién de continuidad® 0,139 1 0,710
Razén de verosimilitud 0,261 1 0,610
Prueba exacta de Fisher 0,674 0,352
Asociacion lineal por lineal 0,262 1 0,609
N.° de casos validos 319
No Chi-cuadrado de Pearson 0,090¢ 1 0,764
Correccién de continuidad® 0,000 1 1,000
Razén de verosimilitud 0,087 1 0,768
Prueba exacta de Fisher 1,000 0,624
Asociacion lineal por lineal 0,086 1 0,770
N.° de casos validos 19
Total Chi-cuadrado de Pearson 2,647 1 0,104
Correccién de continuidad® 2,246 1 0,134
Razén de verosimilitud 2,610 1 0,106
Prueba exacta de Fisher 0,124 0,068
Asociacién lineal por lineal 2,639 1 0,104
N.° de casos vélidos 338

a. 0 casillas (0,0%) han esperado un recuento menor que 5. El recuento minimo esperado es 32,65.
b. Solo se ha calculado para una tabla 2x2.

c. 0 casillas (0,0%) han esperado un recuento menor que 5. El recuento minimo esperado es 25,17.
d. 3 casillas (75,0%) han esperado un recuento menor que 5. El recuento minimo esperado es ,79.
Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Las primeras filas de las tablas 12 y 13 muestran el riesgo estima-
do de los individuos que se beneficiaron del proyecto respecto de los
que no. El valor de 0,188 de la tabla 12 significa que, entre los sujetos
que mejoraron su evaluacién del desemperio, la probabilidad (el riesgo)
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de encontrar servidores capacitados es menor que la de encontrar in-
dividuos que no fueron beneficiarios. El valor “17,973” de la tabla 13
significa que, entre los sujetos que crecieron jerdrquicamente, la proba-
bilidad (el riesgo) de encontrar servidores que se beneficiaron del pro-
grama es 17 veces mayor que la de encontrar individuos que no fueron
beneficiarios.

Asi, la capacitacion ofrecida dentro de la administracién tributaria
demuestra estar atada significativamente al crecimiento jerarquico, evi-
dencidndose no solo el desarrollo en las carreras de la mayorfa de servi-
dores capacitados, sino también el cumplimiento de la proporcionalidad
remuneracion-profesionalizacién prescrita en el articulo 23 de la Losep.

En esta linea, lo hallado se corresponde con los aportes de Méndez
y Sepulveda, que en un estudio comparativo transversal sobre capacita-
cién laboral, movilidad y salario en trabajadores publicos y privados de
Estados Unidos e Inglaterra descubrieron una vinculacién significativa
entre la capacitaciéon no pagada por el beneficiario —como la que brin-
da el Estado, por ejemplo—y el aumento de salario después de periodos
anuales. Adicionalmente, los autores descubrieron una mayor movili-
dad de los empleados publicos a lo privado, en parte porque recibian
capacitacién en competencias de tronco comun, mas transferibles al
medio privado (2016: 108). En esa linea, Knight y White (2016), en un
estudio transversal —de 8 afios— de trabajadores publicos y privados,
descubrieron que las capacitaciones internas daban mejor efecto en lo
publico que en lo privado, existiendo impacto a corto y mediano plazo.
Esto dltimo en el momento en que se consigue sumar lo adquirido en
la capacitacién con la experiencia del beneficiario. La vinculacién entre
la capacitacién y sus efectos a varios plazos, asi como con la movilidad
laboral —en especial en lo publico— se revela como una linea de investi-
gacién a considerarse mas adelante.

Justamente, en relacién con la movilidad de los colaboradores,
Bashiry Jehanzeb (2013) colocan la retencién del talento humano mas
experimentado como una de las ventajas de mantener un programa de
desarrollo organizacional el cual —en el caso ecuatoriano— debe arti-
cularse con lo dispuesto en el articulo 73 de la Losep, que dispone la
responsabilidad de transmitir y de poner en practica los conocimientos
adquiridos en las capacitaciones.

Siguiendo con los autores, la capacitacién trae ventajas tanto para
los beneficiarios como para la organizacién en general, en especial si se
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realiza mediante “un entrenamiento sistemdtico y [...] un eficiente y or-
ganizado programa de desarrollo” (2013, p. 250, nuestra traduccién),
entendiéndose por organizacién “la distribucién por niveles y discipli-
nas” del programa.

Ademas de la retencion del talento humano —recurso de valor cre-
ciente en una economfia global— se citan otras ventajas como el incre-
mento de las ganancias y la mejora de la competitividad, indicadores
que —en clave publica— serfan también objeto para otros abordajes.

Tabla 12

Estimacién del riesgo de los beneficiarios-no beneficiarios de la capacitacién
y la mejora en la evaluacién del desempefio

Valor Intervalo de confianza
al 95%

Razén de las ventajas para beneficiario de la capacitacién 0,188 0,066 0,535
(si /no)

Para la cohorte mejoré en la evaluacién del desempefio = si 0,468 0,344 0,637
Para la cohorte mejoré en la evaluacién del desempefio = no 2,490 1,168 5,306
N.° de casos vélidos 338

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

Tabla 13

Estimacidn del riesgo de los beneficiarios-no beneficiarios
de la capacitacion y el crecimiento jerdrquico

Intervalo de
confianza al 95%

Inferior | Superior

Razén de las ventajas para beneficiario de la capacitacién (si/no) 17,973 5,096 63,392
Para la cohorte creci6 jerdrquicamente = si 4,884 1,726 13,820
Para la cohorte creci6 jerdrquicamente = no 0,272 0,205 0,360
N.° de casos vélidos 338

Fuente: elaboracién de los autores (2018).

La estimacién del riesgo para la capacitacién mejora en la evaluacién
del desempefio frente al crecimiento jerarquico no se realiz6 porque la
hipdtesis nula fue aceptada.
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Para la tabla 12, los limites del intervalo de confianza calculado al
95% indican que el riesgo obtenido es menor que 1 y es significativo (el
intervalo de confianza no incluye al 1), lo que indica una asociacién
negativa, es decir, que no existe un factor de riesgo sino un factor pro-
tector. Por tanto, la participacién en el programa de capacitacién serfa
un factor qué inhibe, reduce o atenua la probabilidad de la mejora de
los resultados de la evaluacién del desemperio. Este resultado requiere
de mayor profundizacién, en especial para descubrir hasta qué punto
la atenuacién del desempefio se da por caracteristicas propias de la ca-
pacitaciéon como tal, o por cuestiones organizacionales de cémo ocurre
esa intervencién educativa y se vincula con las competencias laborales.

Respecto a las caracteristicas propias de la capacitacién, Arthur y
Bennett (2003) examinaron la relacién entre el disefio de la capacita-
cién, las caracteristicas de la evaluacion y la efectividad del entrena-
miento. Entre sus hallazgos se encontré que la efectividad de los pro-
gramas de entrenamiento organizacional depende de los criterios de
evaluacién utilizados, el método de entrenamiento aplicado y la habili-
dad que se quiere desarrollar. Segtin los autores, “para las dimensiones
actitudinales y de aprendizaje, los mayores efectos se obtuvieron de los
entrenamientos que inclufan tareas relacionadas a lo cognitivo y el rela-
cionamiento interpersonal, seguidos de los entrenamientos con tareas o
habilidades de tipo psicomotor ” (2003, p. 242).

En linea con esos hallazgos, se hace preciso analizar, en primera ins-
tancia, una a una las iniciativas de capacitacién para definir qué estrate-
gias didacticas estan funcionando mejor con las competencias previstas
para los servidores, revisando de paso cdmo se realiza la evaluacién de
esas iniciativas, en especial en relacién con las funciones y el desempeno
laboral y con mayor énfasis en la caracterizacién actitudinal del servidor
publico ecuatoriano.

Por otro lado, seria recomendable otorgar un mayor componente so-
cial a esas estrategias, promoviendo el trabajo en equipo y la produc-
cién colaborativa para elevar los resultados de capacitacién. Zumrah
(2016) evalta la capacitacion y el desempefio laboral también desde los
contenidos. En su investigacién encontré que la “transferencia de entre-
namiento —la posibilidad de que la capacidad aprendida para un area
del trabajo sea aplicable en otras del mismo— estd significativamente
vinculada con la calidad de servicio (2016, p. 520). En otras palabras,
mientras mas aplicable sea una competencia aprendida en el trabajo,
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mayor serd la posibilidad de elevar la productividad, adquiriendo las
competencias generales una relevancia adicional frente al resto.

En segunda instancia, es necesario observar las condiciones organi-
zacionales de la capacitacién, en especial lo referente a la organizacién
de los programas y la pertinencia de los mismos tanto en niveles como
en diversidad, respecto a las funciones laborales. Batista, mediante una
entrevista con preguntas cerradas, evidencié que después de una ca-
pacitacién, solo la mitad de los encuestados concordaron en que la
institucion permitié la aplicacién de lo aprendido en el lugar de tra-
bajo (Batista,2008, p. 23). Este problema es identificado también en
otros trabajos, como en Alves Rodrigues et al. (2014), Marques (2002)
y Zumrah (2016). De todas formas, hay que recordar que las capaci-
taciones tienen de forma inherente efectos benéficos en la actitud del
personal. En el mismo estudio de Batista se verificé que mas de la mitad
de colaboradores se sintieron con mayor confianza y dispuestos a cola-
borar en las mudanzas organizacionales, como contraparte.

Otro elemento por analizarse en esta instancia lo constituyen los fac-
tores que podrian mejorar el cémo se da la capacitacién, en especial en
relacién con la articulacién de espacios de aprendizaje con lo laboral,
asi como las interpretaciones y efectos que los jefes responsables otor-
gan de manera real a esas intervenciones educativas. En esta linea es
probable que se encuentre la necesidad de planificar la capacitacién de
forma participativa, de manera que las actividades vinculadas se perci-
ban en su dimensién real de mejora y beneficio y no como el gasto de
tiempos y esfuerzos descontados a las horas laborales, por ejemplo.

En resumen, los resultados encontrados requieren de la particulari-
zacion de la investigacién, de manera que se afslen de forma progresiva
los factores a mejorarse de forma que los efectos beneficiosos de la ca-
pacitacién interna se eleven y se vuelvan mds tangibles.

En la tabla 13, los limites del intervalo de confianza calculado al 95%
indican que el riesgo obtenido es mayor que 1. Con ello sabemos que el
contraste de la hipdtesis es significativo, esto es, que se rechaza la hipé-
tesis nula de la “no asociacién entre las dos variables”. Ademds, se evi-
dencia que dicho intervalo —entre 5,096 y 63,392— es muy ancho, por
tanto, la estimacién que hacemos (en la poblacién) es muy imprecisa.
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5. Conclusiones

Las limitaciones del estudio estan relacionadas con el tamafio reducido
del grupo de control. Esto porque el proyecto determiné la obligato-
riedad del programa de capacitacién en la instituciéon y tampoco de-
finié algin tipo de mecanismo previo para la evaluacién de impacto.
Adicionalmente, y por la naturaleza de la investigacién (observacional),
no se pretende buscar la causa-efecto entre las variables propuestas sino
una asociacién a manera de diagnéstico.

Como se menciond anteriormente, la institucién tiene como politica
que todos los servidores de los procesos de la cadena de valor parti-
cipen de forma obligatoria en las iniciativas de la Escuela de Servicios
Tributarios, por tanto, fue desafiante identificar un grupo de compara-
cién, lo que también complicé la seleccién de un método de andlisis de
los datos.

Los escenarios antes-después y disefio caso-control (beneficiarios-
no beneficiarios) nos permiten concluir que las hipétesis del estudio se
cumplen de forma parcial: la capacitacién se asocia con la evaluacién
del desempefio de los servidores publicos pero como un factor de pro-
teccion (atenua o reduce la probabilidad de mejora)y, si bien, la eviden-
cia muestra que la capacitaciéon también se relaciona con el crecimiento
jerdrquico, el rango de los limites de confianza al 95% es muy amplio,
por lo que una conclusién rotunda en este caso es imprecisa.

En el caso de la capacitacién y crecimiento jerarquico, la imprecision,
seglin nuestra estimacion, se debe en parte al reducido ndmero de indi-
viduos del grupo de comparacién, pero también a la cantidad de facto-
res relacionados con el crecimiento jerdrquico que no suelen tomarse en
cuenta, como por ejemplo, motivacién, transferencia de capacitacién,
substitucién laboral y situaciones econémicas, entre otros. Estos resul-
tados exploratorios podrian cotejarse o complementarse con otros estu-
dios, mds atin cuando la revisién bibliografica reporté escasez de estudios
de este tipo, especialmente, estudios cuantitativos del sector publico.

Tampoco se evidencia una relacién entre la mejora de la evaluacién
del desempefio y el crecimiento jerdrquico, lo que en nuestro criterio
era de esperarse porque la normativa ecuatoriana estipula la merito-
cracia como el tinico medio de ascenso para los servidores de carrera
de la administracién publica, lo que no ocurre en las organizaciones de
caracter privado.
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En la misma linea, consideramos la complementariedad de los estu-
dios cualitativos con los cuantitativos; mientras los primeros tienen ma-
yores posibilidades de adentrarse en las peculiaridades de las relaciones
laborales, el segundo permite establecer de manera mas palpable cémo
se estd desenvolviendo una realidad dada.

Por otro lado, es necesario promover procesos completos de detec-
cién de necesidades y evaluacién de la capacitacién, que consideren
mecanismos de medicién de impacto previo a la ejecucién y estrategias
participativas, de forma que la cartera de cursos ofrecidos para capa-
citacién se ajuste y adquiera significancia y valor para el caso particular
de cada institucién. Por otro lado, una evaluacién integral permitiria
verificar de mejor forma los efectos de las intervenciones educativas en el
trabajo propiamente dicho, informacién valiosa cuya obtencién y anali-
sis es déficit comun en muchas instituciones.

Estamos convencidos de que la verdad absoluta es inalcanzable, sin
embargo, sus aproximaciones o verosimilitudes son posibles si se con-
forman estrategias y procedimientos de mejora de las capacidades hu-
manas. Esta tarea adquiere mayor relevancia en el servicio publico, cuyo
fin dltimo es el bienestar de todos.
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La potestad discrecional administrativa en la legislacién
ecuatoriana y su aplicacion en el proceso de seleccién
de socios privados, en los contratos de asociaciones
publico-privadas durante el afio 2016’

Alejandro Pérez

1. Introduccién

DesIDO A LA inestabilidad politica de inicios del siglo xxi, Ecuador adop-
t6 de forma tardia las formas contractuales basadas en asociaciones
publico-privadas (APP) en relacién con el resto de paises de la regién
(Robalino, 2010). En el mes de diciembre de 2015 se publicé la Ley
Organica de Incentivos para Asociaciones Pdblico-Privadasy la Inversién
Extranjera. Esta ley establece un nuevo paradigma en la relacién Estado-
sector privado respecto a la construccién, operacién y mantenimiento
de infraestructura. Existen proyectos que por sus dimensiones y exten-
sién requieren del apoyo del sector privado para su ejecucién, dado que
el Estado no siempre esta en capacidad de realizarlos por cuenta propia
debido a su complejidad, costos y requerimientos técnicos.

Las APP establecen nuevas consideraciones que deben ser analizadas
desde un punto de vista legal y econémico. La relacién entre el Estado-
sector privado requiere de un marco juridico que asegure con claridad
las obligaciones y responsabilidades de las partes, asi como los para-
metros bajo los cuales deben desarrollarse estos proyectos. Esta forma
de interaccién entre el Estado y el sector privado ha traido muchas ex-
periencias positivas en la regién. Sin embargo, también existen casos en
los que no ha sido satisfactoria su implementacién, como sucedié con
el primer régimen de concesiones de carreteras de México. De ahi la im-
portancia de que el punto prioritario a ser analizado sea el proceso de
seleccién del participante privado, ya que de esto dependerd el éxito del
proyecto de asociacién en el futuro.

1 El presente trabajo fue culminado en el afio 2017, por lo tanto, no recoje las dltimas reformas que fue-
ron introducidas en la legislacién en afios posteriores.
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Las entidades publicas tienen en la ley el marco que les permite reali-
zar actividades especificas inherentes a sus competencias, prohibiendo
que su accionar esté fuera de este campo. Sin embargo, la misma ley
otorga facultades discrecionales para que en determinados momentos
—en los que la ley por su generalidad y falta de dinamismo no puede pre-
ver o contemplar— la entidad publica tome decisiones que coadyuven a
la consecucién de las politicas publicas que se vayan estableciendo de
tiempo en tiempo.

Tal es el caso de los concursos publicos, en los cuales, si bien se esta-
blecen los elementos bésicos para su desarrollo, permiten que cada en-
tidad estatal, con base en las politicas publicas correspondientes, esta-
blezcan los parametros técnicos y financieros para seleccionar al mejor
oferente. En el caso de los procesos publicos de APP, la potestad discre-
cional juega un valor fundamental, puesto que con base en la discrecién
otorgada a las entidades publicas,se realiza el proceso de seleccién del
socio privado.

La potestad discrecional otorga la capacidad a una entidad publica,
siempre que la ley lo faculte, de tomar decisiones sobre la conveniencia
de continuar o no con una actividad o conducta. Este principio muchas
veces es sobredimensionado, lo que puede provocar afectacién a los ad-
ministrados. Por tanto, se debe tener claro que el ejercer facultades dis-
crecionales tiene como Iimite atender a los fines o consecuencias para
los cuales fueron concedidas (Tron Petit, 2009). Estos abusos por parte
de las entidades publicas suelen ser rectificados y subsanados mediante
los mecanismos de control contemplados en la ley.

El presente trabajo analiza los mecanismos de aplicacién de la potes-
tad discrecional administrativa, en el proceso de seleccién del participan-
te privado, en las APP en Ecuador. El estudio busca identificar —mediante
un andlisis de derecho comparado entre la legislacién argentina, chilena,
colombiana y mexicana— el grado de discrecionalidad administrativa del
proceso de seleccién de socios privados en los contratos de APP. Aquello
implica analizar cuales han sido los mecanismos utilizados en el proceso
de seleccién del participante privado en Ecuador, en funcién de la legisla-
cién vigente, con el fin de determinar los ambitos de aplicacion de la dis-
crecionalidad administrativa. Finalmente, el trabajo evalta la pertinencia
de los mecanismos utilizados en la seleccién del participante privado,
con fundamento en la normativa aplicable, con base en ciertos casos de
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infraestructura portuaria adjudicada en 2016: Puerto Bolivar (provincia
de El Oro) y el puerto de Manta (provincia de Manabi).

Para tal efecto, se realizé investigacién documental relacionada con
el levantamiento de los documentos precontractuales, asi como las co-
municaciones oficiales que fueron cursadas en los procesos de seleccion
que se llevaron a cabo. No obstante, debido a la coyuntura politica que
vivié el pafs desde inicios del afio 2017, ha existido una constante re-
nuencia por parte de las autoridades a proporcionar informacién rela-
cionada con estos procesos.

2. Desarrollo

2.1 Estudio de derecho comparado sobre la potestad discrecional

El estudio de derecho comparado permitird avanzar hacia la compren-
sién de cudles son las limitaciones y permisividades de la discrecionali-
dad administrativa, respecto de los mecanismos utilizados en el proceso
de seleccion de socios privados en los contratos suscritos de APP. A
tal efecto, se realiza un breve recuento de la potestad discrecional en
el derecho administrativo, su aplicacién para las asociaciones publico-
privadas y la comparacién con instrumentos juridicos en los casos de:
Argentina, Colombia, Chile y México.

En el caso del derecho ecuatoriano, el concepto de discrecionalidad
administrativa se adopta por primera vez en la Ley de la Jurisdiccion
Administrativa (LJA, 1968), la cual establecia:

Art. 6.- No corresponden a la jurisdiccién contencioso-administrativa: a)
Las cuestiones que, por la naturaleza de los actos de los cuales procede o
de la materia sobre que verse, se refieren a la potestad discrecional de la ad-
ministracion (LJA, 1968).

Al respecto, el mismo cuerpo legal establecia el concepto general de
potestad discrecional:

Art. 7.- Corresponde especialmente a la potestad discrecional:

a) Las disposiciones de caracter general relativas a la salud e higiene publi-
cas, sin perjuicio del derecho a las indemnizaciones a que puedan dar lugar
tales disposiciones.

b) Las resoluciones sobre concesiones que se solicitaren de la administra-
cién, salvo las que versaren sobre concesiones regladas por la ley.
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c) Las decisiones que nieguen o regulen gratificaciones o emolumentos no
prefijados por una ley o reglamento, a los funcionarios publicos que pres-
ten servicios especiales (LJA, 1968).

Tal como se demuestra, el concepto de discrecionalidad administra-
tiva existié en nuestro ordenamiento juridico desde mediados del siglo
xx, lo cual conlleva un reconocimiento particular a su alcance y aplica-
cién. No obstante, al hablar de la potestad discrecional, obligatoria-
mente debemos tratar el principio de legalidad.

De acuerdo con Cassagne (2009), no obstante que la administracién
debe ejercer sus potestades sobre |la base de una habilitacién otorgada
previamente por la ley, esta norma positiva ha dejado de ser el centro del
sistema juridico, ya que actualmente se integra con los principios gene-
rales del derecho, que se expanden y desarrollan en forma extraordina-
ria. Es asi que podemos senalar que en lo que respecta a la legislacién
ecuatoriana, el principio de legalidad es el presupuesto fundamental
para que exista discrecionalidad en la administracién publica, puesto
que, sin ello, los actos que lleven a cabo las instituciones publicas care-
cerfan de validez.

Sobre la base de lo anterior, se puede establecer que la facultad discre-
cional de un érgano de la administracién publica encuentra en la norma
su mandato expreso para realizar ciertas actividades bajo el concepto de
“obligacién de hacer”; a la vez que se limita su accionar al resto de activi-
dades que, sin estar expresamente prohibidas, no pueden ser ejecutadas.

Ahora bien, es preciso mencionar que la potestad discrecional en el
derecho administrativo tiene dos consideraciones. La primera respecto
al acto administrativo discrecional, y la segunda del acto administrati-
vo reglado (Navarro, 2013). En el primer caso, el acto administrativo
discrecional encuentra su génesis en la ley, la cual establece los parame-
tros bajo los que ha de desarrollarse la voluntad de la administracién
publica. En el segundo caso, la discrecionalidad encuentra su limite en
la propia ley, la cual delimita el marco de accién bajo el cual puede de-
sarrollarse, estableciendo el actuar de la administracién, dependiendo
los presupuestos juridicos que han de configurarse. Como se analizard
adelante, el actual marco regulatorio no establece limitaciones ni con-
troles a la discrecionalidad con la que pueda actuar una entidad publica
que lleva adelante un proceso de APP.

En ese mismo sentido, deberia ser mandatorio que la motivacién y
la justificacién que utilicen las entidades publicas, bajo el argumento
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del ejercicio de sus poderes discrecionales, vaya mas alla de un simple
formalismo y tenga en consideracién los potenciales efectos que pueda
generar dicha decision.

3. Breve analisis del contexto de las APP en Ecuador

Las APP son el mecanismo mediante el cual el Estado, por medio de un
organismo estatal competente, se asocia con un participante privado.
En palabras de Robalino, la APP es “la conjuncién de capitales publi-
cos y privados para el desarrollo de un fin comun. En este sentido, la
asociacion publica privada no es ni una privatizacién exclusivamente ni
tampoco una concesién” (Robalino, 2010, p. 102).

Una APP no debe ser confundida como un mecanismo de privati-
zacién del aparato publico, puesto que la titularidad de los bienes o
recursos aportados por parte del Estado no son transferidos al privado.
Tampoco debe ser asimilado como una simple concesién, en la que la
entidad publica recibe el pago de regalias por concesionar a un privado
un bien o activo publico por un tiempo determinado. Es por ello que
usaremos el concepto bdasico de una APP que fue esbozado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID):

Un contrato a largo plazo entre una parte privada y una entidad publica,
para brindar un activo o servicio publico, en el que la parte privada asume
un riesgo importante y la responsabilidad de la gestidn, y la remuneracién
estd vinculada al desemperfio (BID, 2015, p. 5).

Este concepto, mucho mas global y préctico, entrafia las siguientes
particularidades:

* Lo considera un contrato, por tanto, las normas comunes a los con-
tratos les son aplicables en la medida que la legislacién especifica lo
determine. En el caso ecuatoriano, los contratos de APP son nominados,
tipicos y conmutativos.

* La duracién de la relacién entre el organismo publico y el participante
privado es de largo plazo. Por la naturaleza del proyecto, el tiempo de
amortizacién, rentabilidad y demds pardmetros financieros toman su
tiempo en ser obtenidos.

*+ El brindar un activo o servicio publico no implica la transferencia de la
propiedad de la entidad publica al participante privado. Por tanto, una
APP no es un mecanismo traslaticio de dominio.
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* El principal objetivo del participante privado es asumir el riesgo y mane-
jo de la gestién del activo o servicio publico materia del contrato.

Por su parte, la responsabilidad de la entidad pdblica es el pago opor-
tuno y justo de la remuneracién o contraprestacién econémica pactado
con el privado, lo cual guarda estrecha relacién con el riesgo asumido y
el desempeno obtenido. Por tanto, una APP busca crear sinergias entre
entidades del sector publico y participantes privados, a efecto de obte-
ner servicios publicos de calidad para el beneficio de la ciudadania.

La principal caracteristica de una APP es su naturaleza contractual,
la cual debe ser respetada por las partes de una forma solemne, bajo la
premisa que el “contrato es ley para las partes”. Al igual que cualquier
contrato administrativo, una APP encuentra su viabilidad y finalidad en
la ley. En el caso ecuatoriano, la ley que concibe el concepto de APP es
la Ley Organica de Incentivos para Asociaciones Publico-Privadas y la
Inversién Extranjera (Loiappie, 2015), que establece:

Articulo 8.- Se define por asociacién publico-privada la modalidad de ges-
tién delegada por la que el Gobierno Central o los Gobiernos Auténomos
Descentralizados encomiendan al gestor privado, la ejecucién de un pro-
yecto publico especifico y su financiamiento total o parcial, para la pro-
visiéon de bienes, obras o servicios a cambio de una contraprestacién por
su inversion, riesgo y trabajo, de conformidad con los términos, condicio-
nes, limites y mas estipulaciones previstas en el contrato de gestién dele-
gada (Loiappie, 2015).

Esta norma no es una ley regulatoria que otorgue pardmetros claros
y especificos respecto de todos los procesos y procedimientos relaciones
con una adecuada implementacién de proyectos de APP. El no tener un
marco juridico adecuado respecto de la regulacién a los proyectos APP
puede traer muchos inconvenientes para las intervinientes en el futuro,
pero sobre todo para la sociedad, integrada por los beneficiarios y usua-
rios finales de los proyectos publicos.

El principal inconveniente que puede conllevar no tener un marco
juridico regulatorio para los proyectos APP es el hecho de que la mayor
parte de las regulaciones se establecen en el mismo contrato, lo cual
conlleva a que puedan existir abusos tanto por el participante priva-
do como por la entidad publica. Estos abusos pueden existir desde el
momento que se selecciona al participante privado, puesto que al no
establecer la ley los parametros minimos de seleccién, permite que la
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discrecionalidad de las entidades publicas establezca los limites y per-
misividades para sus propios proyectos. Estos tipos de abusos pueden
ser desde modificaciones arbitrarias a los cronogramas, los plazos de
entrega o la documentacién solicitada. Asimismo, puede dar pie a que
existan pactos colusorios contra otros oferentes, o de los oferentes ha-
cia la entidad publica.

Sin una norma clara que establezca los limites a las facultades admi-
nistrativas de una entidad publica, para todo el proceso de implementa-
cién de un proyecto APP, permite crear la incertidumbre necesaria, que
puede ser aprovechada para atender intereses particulares, en detrimen-
to del bien publico.

No es recomendable, por tanto, que sean las propias entidades publi-
cas las que manejen los procesos de seleccién de participantes privados,
ya que esto podria causar que los concursos publicos estén dirigidos a
ciertos actores, puesto que la propia entidad delegante se convierte en
juezy parte del proceso de seleccién. Es por esto que en nuestro criterio es
necesaria la participacién de un tercero independiente, quien debe guiary
asesorar durante todo el proceso de seleccién a la entidad publica.

Esto requiere un nuevo enfoque respecto del proceso de seleccién, el
cual debe estar dirigido al proyecto, y de esta forma, el participante con
mejores condiciones puede ser seleccionado y no adaptar el proyecto
para beneficio de los participantes.

En el documento anexo al presente trabajo hemos realizado un andli-
sis comparativo respecto a los pardmetros bdsicos que tiene un proceso
de seleccién de participante privado, con base en la legislacion de paises
de la regién latinoamericana, los cuales, por su cercanfa, guardan simi-
litud respecto del marco juridico y su aplicacién a situaciones andlogas.

3.1. Mecanismos de seleccién del participante privado

La doctrina ha denominado a la iniciativa privada de un proyecto de APP
como propuestas no solicitadas. Por lo general, los proyectos identifica-
dos por actores privados son més rentables que aquellos desarrollados
por el sector publico, puesto que las tasas de retorno y los margenes de
rentabilidad son mas atractivos. No obstante, esto no significa que el
animo de lucro es lo Unico que gufa al sector privado para participar
en proyectos de interés general. Tan solo es uno de los incentivos que
motiva al sector privado a solventar adecuadamente las necesidades de
la poblacién.
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Las propuestas no solicitadas demuestran el interés del sector pri-
vado en atender necesidades especificas, a la vez que permite al sector
publico aprovechar el conocimiento del sector privado. Sin embargo,
esto no quiere decir que la atencién de estos intereses sea Ginicamente
de sectores particulares de la sociedad.

Teniendo claro este concepto, haremos una revisién de la forma
en la que distintas legislaciones han decidido abarcar esta institucién
juridica, basados en dos modelos de gestién distintos, como el de
Colombia, que regula la iniciativa privada mediante procesos de lici-
tacion y publicidad; y aquellos como el de México, que otorgan bene-
ficios adicionales.

Colombia

Se establece dos tipos de consideraciones conceptuales respecto a las
iniciativas privadas: aquellas que requieren de desembolsos de recur-
sos publicos y las que no. En el primer caso, es mandatorio un proceso
licitatorio en el que se escogera al participante que mejore el proyecto
propuesto. En el segundo caso, se da publicidad al proyecto propuesto,
con el fin de que posibles interesados en participar en la ejecucién del
proyecto puedan manifestar su interés y, de ser posible, mejorar los tér-
minos y condiciones ofertados. Sin embargo, no se permite que existan
propuestas no solicitadas respecto de contratos o concesiones que exis-
tan, o que estdn en proceso de estructuracién por parte de una entidad
publica (Ley App, Art. 14, Colombia, 2012).

México

Se otorga la facultad de que cualquier interesado presente proyectos,
para lo cual la entidad competente debe publicar el texto del proyecto
en el Diario Oficial de la Federacién, asi como en su pagina web (Art.
26, Ley APP, México, 2012). Una caracteristica particular del tratamien-
to de propuestas no solicitadas es el hecho de que el proponente recibe
beneficios adicionales, ya sea mediante bonificaciones en el proceso de

calificacién o el reconocimiento del valor de los estudios de factibilidad,
en caso de ser considerado viable el proyecto.

Uno de los principales beneficios para la entidad contratante surge
de la interaccién entre la empresa privada y la comunidad, promoviendo
principios de responsabilidad social y ambiental, ya sea local o nacio-
nal. Asimismo, libera la carga financiera que significaria para el Estado
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el realizar estudios de prefactibilidad y factibilidad, en diversas areas y
territorios. Consideracién que ha sido adoptada con éxito por México.

Un punto que ha generado debate (Roth, 2013) es el relacionado
con la confidencialidad respecto a la presentacién y manejo de la in-
formacién del proyecto por parte del privado, puesto que permite que
exista la posibilidad de realizar proyectos a la medida de intereses par-
ticulares, sin que los entes de control puedan intervenir oportunamente
en su discusién.

De forma general, esta modalidad de iniciativa permite que exista
competencia en el mercado, puesto que exige de los participantes pri-
vados las mejores herramientas y conocimientos para llevar a cabo los
proyectos propuestos, lo que dinamiza la economia, mejora el flujo de
capitales, evita la fuga de cerebros y atrae a la atencién de inversionis-
tas, tanto nacionales como internacionales.

El manejo y administraciéon de propuestas no solicitadas exige por
parte de la entidad publica una institucionalizacién fuerte, con una cla-
ra definiciéon de politicas y objetivos estatales, asi como de personeros
debidamente capacitados e instruidos en el manejo de las relaciones
con el sector publico, por lo que evita la contratacién de personal no
idéneo para llevar a cabo el proceso de seleccién. De igual forma, exige
una planificacién estatal clara, la cual esté alineada a los intereses de la
sociedad, lo que permitird tener viabilidad de aquellas propuestas que
cumplan con los pardmetros antes mencionados.

Permite aligerar las cuentas fiscales, lo que ayuda a enfocar la aten-
cién de las entidades estatales en una adecuada prestacién de servicios
publicos. A su vez, demanda flexibilizar la actuacién de las entidades,
respecto a solventar las necesidades urgentes por parte de la comunidad.

Por su parte, la iniciativa estatal es la forma bdsica por la que el
Estado enfoca su interés en realizar proyectos que sean de interés ge-
neral, alineado en las politicas y directrices del Gobierno de turno. Esta
forma de iniciativa encuentra su pecado original en el hecho de que no
siempre los proyectos responden a necesidades generales de la socie-
dad, sino mas bien a propuestas y ofrecimientos politicos (Arce, Blanco,
& Hurtado, 2008, p. 190). Ademas, debido a la falta de continuidad de
los personeros en los 6rganos de Gobierno, por parte de los partidos
politicos, asi como en las tendencias antagdnicas de los gobernantes,
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muchos proyectos dejan de ser apoyados y, en algunos casos, suspendi-
dos o modificados por la siguiente administracién, lo que otorga incer-
tidumbre respecto a la continuidad de los proyectos (Hinojosa & Lora,
2016, p. 29).

Es por ello que las iniciativas publicas deben tener una estructura es-
quematica que fortalezca este tipo de asociaciones, por lo que es nece-
sario que sean mucho mds reguladas que las privadas, puesto que debe
impedir que los gobernantes de turno no boicoteen aquellos proyectos
iniciados por sus contrincantes, garantizando de esta forma la conti-
nuidad y un adecuado aprovechamiento de estas inversiones (Hinojosa
& Lora, 2016, p.21). Adicionalmente a los mecanismos previstos en los
propios contratos APP, se deberfa permitir la modificacién o suspensién
de aquellos proyectos iniciados por anteriores administraciones, en los
casos que se demuestre que el continuar con dicho proyecto es perjudi-
cial para el interés general.

Bajo una perspectiva general, los cambios administrativos en una
empresa privada pueden llegar a ser menos frecuentes que los cambios
en la administracién publica, ya que en el sector publico la motivacién
principal es el atender los intereses sociales, los cuales influyen direc-
tamente en toda la poblacién. En la empresa privada, el objetivo es el
crecimiento econémico de sus miembros y, de forma secundaria, sus
aportes a la economia nacional. Por lo que un adecuado proceso de
seleccién de socios para un proyecto debe ser elaborado al punto que,
independientemente de las personas que lo hayan concebido o apoya-
do, pueda mantenerse en el tiempo.

De ahf la necesidad de que las regulaciones respecto a los proyectos
que provengan de la iniciativa publica respondan a planes de Gobierno
y politicas de Estado, y no solo a ofrecimientos politicos coyunturales o
electorales, que buscan ganar la aceptacién y respaldo popular.

Esta necesidad de tener adecuados controles normativos, asi como
contrapesos administrativos que guien el proceso de seleccién de pro-
yectos y socios de una APP, cobra relevancia en aquellas obras que ya
existen (lo que se conoce como proyectos Brownfield), y que, por su si-
tuacién actual, cualquier interrupcién, suspensién o afectacién en el
servicio que presta puede acarrear un severo descontento social. Mds
aun cuando, tal como lo hemos sefialado, la discrecionalidad adminis-
trativa es aquella carta blanca que reciben las entidades publicas desde
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la ley, para actuar conforme a las directrices que se establezcan por las
maximas autoridades, en el &ambito de sus competencias.

El tener un adecuado proceso de identificacién y seleccién de proyec-
tos APP va de la mano con una minuciosa seleccién del socio privado
que participaria en ella. Puesto que solo conociendo la real dimensiény
complejidad del proyecto APP se podria realizar una acertada seleccion
del socio privado mas idéneo.

Existen diversas metodologias en relacién con la forma de evaluacién
de un proyecto de APP, asi como establecer la pertinencia de la inclusién
de un determinado socio privado, que cumpla con ciertas caracterfs-
ticas técnicas, legales y de experticia. La metodologia que sirve como
referencia es la “Lista de comprobacién para diligencia debida para el
entorno juridico e institucional de las APP”, desarrollado por el Centro
de Recursos para Asociaciones Publico-Privadas en Infraestructura
(PPPIRC) del Grupo del Banco Mundial. Entre los temas que aborda
esta lista de comprobacién destacan: la responsabilidad del disefio del
proyecto, la responsabilidad por obras defectuosas, la asignacién de
riesgos, las responsabilidades del privado en su calidad de empleador,
entre otros.

Con base en estas recomendaciones, Colombia establecié que los
factores de seleccién y calificaciéon que establezcan las entidades en los
pliegos de condiciones o sus equivalentes tendran en cuenta los siguien-
tes criterios: la capacidad juridica, financiera y la experiencia en inver-
sién o en estructuraciéon de proyectos (Ley 1508, Art. 12, Colombia).
De esta forma, se desprende que la oferta mas favorable serd aquella
que represente la mejor relacién costo-beneficio para la entidad contra-
tante, sin que esta favorabilidad pueda ser determinada por elementos
distintos a los establecidos y evaluados en los documentos de la oferta.

Si la legislacién que regula los procedimientos de seleccién del socio
privado no tiene los contrapesos adecuados, respecto de aquellos pro-
yectos que provienen de la iniciativa publica, y que no han sido debi-
damente evaluados, analizados y contrastados, el fracaso del proyecto
de APP seria su consecuencia inevitable. Es por ello que paises como
México, cuando realizan un concurso publico para seleccién del partici-
pante privado, buscan aquel que tenga las mejores condiciones disponi-
bles respecto a precio, calidad, financiamiento y oportunidad (Ley APP,
Art. 38, México, 2012).
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Asimismo, consideramos que deben existir pardametros que deberfan
ser analizados para la seleccién del socio privado, como son: los niveles
de calidad del servicio a ser prestados o estandares de calidad de las
obras a ser construidas; el valor presente del ingreso esperado tanto
de la entidad contratante como del socio privado; la estimacién de los
aportes estatales y la debida identificacién de las fuentes para finan-
ciarlas; las contraprestaciones ofrecidas por el privado y su influencia
en el presupuesto publico; los métodos de recaudacion de ingresos del
proyecto, entre otros.

Otro punto que debe ser considerado para una adecuada evalua-
cién objetiva es determinar la naturaleza del proyecto APP, si se trata
de un proyecto Brownfield o Greenfield. Las ventajas de tener infraestruc-
tura existente, asi como una experiencia previa respecto de la opera-
cién, mantenimiento y administracion de la obra, no puede ser evaluada
bajo los mismos pardmetros y consideraciones de una obra que esta por
construirse.

De ahi la necesidad de que el marco juridico sea flexible y que la
discrecionalidad otorgada a las entidades publicas —para el desarrollo
y establecimiento de pardmetros de evaluacién en cada uno de estos
tipos de proyectos— esté regulada en la propia ley. Solo de esta forma se
evitardn parametros innecesarios que no tengan relevancia en el proceso
de seleccién del socio privado.

Cada tipo de proyecto es Unico y, por tanto, especial e irrepetible;
sin embargo, deben establecerse términos y condiciones generales que
todos deban cumplir. Mientras que los parametros especificos y parti-
culares deben ser elaborados, con base en directrices que gufen a las
entidades contratantes, a efecto de requerir del oferente privado, sus
mejores credenciales que demuestren su idoneidad para el proyecto.

Al respecto, paises como Chile establecieron en su legislacién de APP
los factores basicos que deben ser considerados en el sistema de evalua-
cién e incluidos en las bases de licitacién (Decreto Ley 900, Art. 7, Chile,
1992). De igual forma, México establecié que la entidad contratante
debe requeriry analizar ciertos parametros generales al oferente privado
(Ley APP, Art. 14, México, 2012).

Una evaluacién objetiva que considere y evalte las capacidades rea-

les del oferente privado permite tener una mayor certeza respecto de la
y

posibilidad de éxito y ejecucién del proyecto, conforme las necesidades
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sociales y las obligaciones contractuales bajo pardmetros y estdndares
que garanticen la transparencia en su ejecucién. Es por esta razén que
la legislaciéon regulatoria deberfa guiar los parametros basicos a ser eva-
luados, asi como la forma de presentacién de la informacién, a efecto
de que todas las entidades evalten con la misma éptica las ofertas de
los participantes privados.

De la misma manera, deben existir mecanismos que permitan al par-
ticipante privado sugerir modificaciones a los parametros a ser evalua-
dos, puesto que pueden existir requisitos que por su falta de pertinencia,
o posible direccionamiento, sean irrelevantes para el proyecto, pero que
otorgan un mayor puntaje, al oferente que los cumpla.

4. Contratos de asociacién publico-privada suscritos en 2016

La Ley APP es una ley relativamente nueva en el ordenamiento juridico
ecuatoriano. En su primer afio de aplicacién permitié suscribir cuatro
contratos relacionados con infraestructura, tres de ellos relacionados
con puertos y uno con vialidad. Para el presente estudio, nos enfocare-
mos solo en dos de los tres contratos de puertos.

Puerto Bolivar

El 20 de mayo de 2016 se aprob¢ el primer contrato de asociacién pu-
blico-privada del Ecuador. El 8 de agosto de 2016 se suscribié el “con-
trato para el disefio, financiamiento, equipamiento, ejecucién de obras
adicionales, operacién y mantenimiento de la terminal portuaria de
Puerto Bolivar”. El monto del contrato asciende hasta la cantidad de
USD 750 millones, y el plazo es de hasta 50 afios.

La entidad delegante fue la Autoridad Portuaria de Puerto Bolivar,
mientras que el gestor privado fue la empresa Yilport Terminal Operations
(Yilportecu) S.A., una sociedad ecuatoriana cuyos accionistas son: 1)
Yilport Ecuador Terminal Investments AB, de nacionalidad sueca, con
una participaciéon de USD 4 500 000,00 que representa el 45% del capi-
tal social; 2) Yilport Holding N.V., de nacionalidad holandesa, con una
participaciéon de USD 5 500 000,00 que representa el 55% del capital
social. Yilport forma parte del Grupo Yildirim, con oficinas centrales en
Estambul (Turquia), siendo un grupo empresarial de capital familiar es-
tablecido en 1963. Tiene presencia en 10 paises en los sectores de los
minerales, transporte maritimo y manejo de puertos.
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Puerto de Manta

El 16 de diciembre de 2016 se suscribié el “Contrato para el disefio, fi-
nanciamiento, ejecucién de obras adicionales, equipamiento, operacién
y mantenimiento de la Terminal Portuaria de Manta”, entre la Autoridad
Portuaria de Manta, en calidad de entidad delegante, y la compania
Agencias Universales S.A. Agunsa, en calidad de gestor privado.

El articulo 3 de la resolucién de adjudicacién del contrato de gestién
delegada dispone: “La Gerencia conjuntamente con el representante le-
gal de la comparifa ecuatoriana que en cumplimiento de los requisitos
del pliego debera constituir Agencias Universales S.A. Agunsa, suscribird
el contrato dentro de los plazos establecidos en los pliegos”. No tene-
mos evidencia de que Agencias Universales S.A. Agunsa, una sociedad
chilena, haya constituido o domiciliado una empresa en Ecuador para
suscribir el referido contrato. Agunsa es una empresa chilena con pre-
sencia en mds de 20 paises, con participacion en el negocio de logistica,
almacenaje y operacién de terminales maritimos.

4.1. Andlisis del régimen juridico para la seleccién del participante
privado en los contratos APP en Ecuador

Conforme la propuesta analitica, interesa observar las disposiciones que
se relacionan directamente con el proceso de seleccién del socio privado
en un proyecto de APP. En este capitulo se procede con una revisién del
marco juridico especifico.

De los treinta articulos que contiene la Ley APP de Ecuador, tan solo
uno se refiere a los parametros de seleccién del gestor privado:

Art. 12.- De la Seleccién del Gestor Privado. La seleccién del gestor priva-
do se efectuard mediante concurso publico, convocado por la entidad de-
legante, previa aprobacién del proyecto publico por parte del Comité Inte-
rinstitucional. Para ello, la entidad delegante formulara el pliego de bases
administrativas, técnicas y econémico-financieras, los términos contractua-
les que regirdn, en su caso, el procedimiento y la relacién entre la entidad
delegante y el gestor delegado.

En cualquier caso, las bases administrativas para el concurso publico se
regirdn por los principios de transparencia, igualdad, concurrencia y

publicidad.
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No sera aplicable el régimen general de la Ley Orgénica del Sistema Nacio-
nal de Contratacién Publica, sino en aquellos aspectos a los que se remita
expresamente el pliego del concurso publico.

Cuando la entidad delegante requiera, para la ejecucién del proyecto publi-
co, emplear sistemas en los que se originen entidades de participacién mix-
ta, como fideicomisos o compafifas mixtas, el contrato de gestién delega-
da establecerd los términos de coparticipacién de la entidad delegante y del
gestor privado (Ley APP, 2015).

De este articulo podemos colegir lo siguiente:

Todo proceso de seleccién del gestor privado debe realizarse median-
te concurso publico. Es importante hacer hincapié en esta disposicidn,
puesto que a pesar de que el proyecto pueda nacer tanto de la iniciativa
privada, por medio de una propuesta no solicitada, o bien ser una ini-
ciativa publica, siempre deberd realizarse un concurso publico. Ahora
bien, debemos sefalar que no existe una definicién legal sobre qué deba
entenderse por “concurso publico”, y hacemos esta precisién, puesto
que han existido concursos publicos en los que Unicamente participd
un oferente. Por tanto, se puede deducir que un concurso publico, al
menos en lo que respecta a las APP, es aquel mecanismo mediante el
cual todo el desarrollo del proceso de seleccién se lo hace de manera
transparente, sin reservas, facilitando la vigilancia y fiscalizacién de los
érganos competentes, tales como la Contraloria General del Estado, el
Comité Interinstitucional, asi como de la ciudadania.

Si bien el proyecto de APP debe ser estructurado por la entidad de-
legante, obligatoriamente debe existe la aprobacién del Comité
Interinstitucional. Respecto a esta disposicién, como lo mencionamos
anteriormente, es este Comité el encargado de aprobar: 1) la modalidad
de APP; asi como, 2) el régimen de incentivos previstos en la Ley APP.
Por lo que, sin la autorizacién expresa del Comité, el gestor privado no
podria beneficiarse de los incentivos previstos en la Ley APP.

La Ley APP hace referencia a que la entidad delegante debe formular el
pliego de bases administrativas, técnicas y econédmico-financieras, los
términos contractuales que regirdn, en su caso, el procedimiento y la
relacién entre la entidad delegante y el gestor delegado. Sin embargo,
no establece los pardmetros y requisitos minimos que deberian contener
estos documentos contractuales, por lo que la discrecionalidad respec-
to de su formulacidn, alcance y limitacién, queda a discrecién de cada
entidad delegante.
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* Un punto que llama mucho la atencién respecto de este articulo 12 es
la disposicién que se refiere a que “No serd aplicable el régimen general
de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, sino
en aquellos aspectos a los que se remita expresamente el pliego del con-
curso publico”. De nuevo, la Ley de Contratacién Publica es supletoria
al proceso de seleccién del gestor privado, sin embargo, inicamente en
aquellos casos en los que los mismos pliegos, que son formulados por
la entidad delegante y aprobados por el Comité, se remitan a dicha Ley.

* De forma muy general y abstracta, la ley establece que estas bases se
rigen por los principios de transparencia, igualdad, concurrencia y publi-
cidad, sin que, de nuevo, exista una definicién legal de estos.

+ Ademads, tampoco se establece qué disposiciones, pardmetros y requisi-
tos, que exige la Ley de Contratacién Publica, pueden ser aplicables al
proceso de seleccién del gestor privado en un proyecto de APP. La falta
de claridad en esta remisién a otro cuerpo legal ocasiona incertidumbre
respecto del marco legal que rige al proceso de seleccién del gestor pri-
vado, especialmente con respecto a los procesos que nacieron de pro-
puestas no solicitadas. Otro punto clave en la discrecionalidad otorgada
a la entidad delegante, respecto del manejo del concurso publico de
seleccién del gestor privado.

*  Por dltimo, en casos que para la ejecucién del proyecto APP se necesite
utilizar mecanismos o figuras contractuales de participacién mixta, ta-
les como fideicomisos o compaififas mixtas, en el contrato se deberdn
establecer los términos de coparticipacién de la entidad delegante y del
gestor privador. No hay que olvidar que estos mecanismos contractua-
les estdn regulados en distintas leyes, tales como la Ley de Mercado de
Valores respecto a los fideicomisos, asi como las comparfifas de econo-
mfa mixta en la Ley de Compaiifas.

Esta es toda la regulacién contenida en la Ley APP de Ecuador, que
involucra al proceso de seleccion del gestor privado. Tal como lo hemos
sefialado, existen carencias referentes al contenido minimo de los plie-
gosy de las bases administrativas, a la vez que existe una clara discrecio-
nalidad otorgada a las entidades delegantes para que cada una disefie
sus propios procesos de seleccién, lo cual no es incorrecto per se.

Sin embargo, podria ser de mayor utilidad tener requisitos basicos
que estandaricen los pardmetros minimos de seleccidn, ya sea estable-
ciendo pardmetros legales, como que los oferentes sean empresas cons-
tituidas de acuerdo con las leyes del Ecuador; financieros, como acredi-
tar un patrimonio minimo en relacién con el presupuesto del proyecto;
y técnicos, como experiencia previa, tanto general como especifica.
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Gréfico 1

Comparativo del nivel jerarquico antes-después de la ejecucién del proyecto

- Otorga
discrecionalidad en:

- Incluye: las bases técnicas y
econdmico-financieras, los
términos contractuales que
regiran, en su caso, el
procedimiento y la relacién entre
la entidad delegante y el gestor
delegado.

- Es aplicable en aquellos
aspectos a los que se
remita expresamente el
pliego del concurso
publico.

Aplicacién de la Ley
Orgénica del Sistema

Nacional de Contratacién
Pdblica

Fuente: Ley APP Ecuador (2015). Elaborado por el autor.

Por su parte, el Reglamento a la Ley APP de Ecuador establece los
elementos esenciales minimos de los proyectos APP:

Art. 4.- Elementos esenciales minimos de los proyectos APP.- Todos los pro-
yectos APP y los contratos APP que de ellos emanen, deberan contener co-
mo elementos esenciales minimos, los siguientes:

a.
b.

o

&

Distribucién adecuada de riesgos;
Un gestor privado claramente identificado;
Un esquema de obligaciones bilaterales de largo plazo;

Indicadores de desempefio, niveles de servicio u otros equivalentes con
énfasis en la calidad del servicio a los usuarios;

La forma de contraprestacién establecida al gestor privado, que podra
ser a través de tarifas pagadas por los destinatarios, pagos diferidos del
sector publico, una combinacién de ambas u otras que establece la Ley
APP;

)

Combinacién total o parcial de las etapas de planificacién, disefio,
construccién, financiamiento, comercializacién, operacién o manteni-
miento, en funcién de lo establecido en el articulo 14 de la Ley APP;
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g. El régimen de incentivos y beneficios aprobados por el Comité
Interinstitucional;
h. La determinacién de los aspectos regulatorios sectoriales especificos,

que se encuentran sometidos a la garantia de estabilidad juridica, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 15 de la Ley APP (Ley APP, 2015).

Si bien establece de una forma extensa el contenido minimo del con-
trato APP, no regula ni instaura los pardmetros minimos que deben ser
evaluados en el proceso de seleccién del gestor privado. Esto demues-
tra la falta de regulacién clara respecto al proceso de seleccién del ges-
tor privado, lo que ha generado abusos respecto de la discrecionalidad
otorgada por la ley a las entidades delegantes, para llevar a cabo los
procesos de seleccion. Por lo que se torna imperativo el tener normas
claras que limiten la discrecionalidad administrativa. El no poseer es-
tas limitaciones en la ley u otros cuerpos normativos podria causar que
cualquier decisién que formalmente se encuentre motivada o justificada
genere potenciales perjuicios para el proceso, los participantes y la co-
lectividad en general.

4.2. Andlisis de las normas supletorias
de colaboracién publico-privada

Con relacién al Reglamento de Colaboracién Publico-Privada, este
regula a las disposiciones del articulo 100 del Cédigo Organico de la
Produccién, Comercio e Inversiones (Copci), pero, sin embargo, ha sido
adoptado como regulacién secundaria conforme la disposicién tran-
sitoria primera de la Ley APP de Ecuador. No consideramos que este
reglamento deba ser considerado como supletorio al régimen de APP,
puesto que las disposiciones contenidas en el articulo 100 del Copci
tienen otras connotaciones, y se refieren a otros mecanismos contrac-
tuales, distintos en su naturaleza y alcance al de APP.

Por ejemplo, una de las principales antinomias que se encuentran
entre la Ley APP y el Reglamento de Colaboracién es el hecho de que
los sectores estratégicos estdn fuera del régimen de APP. Se debe hacer
hincapié en que los sectores estratégicos son la principal motivacién
para llevar a cabo un proceso al amparo del articulo 100 del Copci. El
Reglamento de Colaboracién fue concebido para dar viabilidad a las
disposiciones del articulo 100 del Copci, no para dar viabilidad a los
procesos de seleccién del gestor privado de un proyecto APP.
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En lo que respecta a la iniciativa privada, lo que seria el equivalente al
concepto de propuestas no solicitadas, el Reglamento de Colaboracién
establece que la empresa privada tiene la capacidad para presentar y
poner en consideracién del promotor publico, figura que serfa la equi-
valente a entidad delegante en el régimen de APP, las propuestas para
la gestién delegada de proyectos, sin que esto implique la constitucién
de derecho alguno a favor del privado, ni que el promotor publico ten-
ga la obligacién de dar tramite o aceptar la iniciativa privada, por acto
expreso o silencio administrativo (Art. 3, Decreto 582, Ecuador, 2015).

El inico concepto que usan en comin ambos cuerpos normativos es
el de “Contrato de gestién delegada”. Este concepto, al amparo de la
Ley APP, significa:

Art. 13.- Del Objeto de los Contratos de Gestién Delegada. Seran obje-
to de los contratos de gestion delegada, los proyectos publicos desarrolla-
dos en los sectores de interés general. Estos, para efectos de la aplicacién
de esta Ley, serdn aquellos bienes, obras o servicios provistos por el Gobier-
no Central o los Gobiernos Auténomos Descentralizados, determinados en
las leyes o por el Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico-Priva-
das, tales como infraestructura, desarrollo urbano, proyectos inmobiliarios
y aquellos vinculados con vialidad e infraestructuras portuaria y aeropor-
tuaria (Ley APP, 2015).

Bajo la modalidad de APP no se podrd delegar a la gestién privada
las facultades de rectoria, regulacién y control a cargo del Estado ni
la gestidn de servicios de interés general para los que se haya excluido
constitucional o legalmente la participacién privada.

Mientras que para el Régimen de Colaboracién Publico-Privada tiene
la siguiente acepcién que se deriva del Copci:

Art. 100.- Excepcionalidad: (...) La modalidad de delegacién podra ser la
de concesidn, asociacidn, alianza estratégica, u otras formas contractuales
de acuerdo a la ley, observando, para la seleccién del delegatario, los pro-
cedimientos de concurso publico que determine el reglamento, salvo cuan-
do se trate de empresas de propiedad estatal de los paises que formen par-
te de la comunidad internacional, en cuyo caso la delegacién podra hacerse
de forma directa (Copci, 2010).

El concepto de gestor privado bajo el régimen APP incluye a las em-
presas de propiedad estatal de paises que formen parte de la comuni-
dad internacional (Reglamento Ley APP):
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Art. 12.- Del gestor privado.- El gestor privado al que se refiere el articulo
10 de la Ley APP, podra ser cualquier entidad de derecho privado consti-
tuida de acuerdo a la legislacién ecuatoriana, de capitales privados o apor-
tados por empresas de propiedad estatal de paises que forman parte de la
comunidad internacional, con propésito especifico y personalidad juridica
propia, y que ademads serd el sujeto pasivo de las obligaciones tributarias
sustanciales y formales, derivadas de la ejecucién del contrato, de confor-
midad con la ley (Ley APP, 2015).

Por tanto, es cuestionable la supletoriedad que se ha pretendido
otorgar al Reglamento de Colaboracién por parte de la Ley APP, puesto
que como lo hemos analizado en este apartado, existen similitudes pro-
cedimentales en ambos regimenes, sin embargo, versan sobre asunto y
concepciones diametralmente distintas.

4.3. La discrecionalidad en la seleccién de socios privados en APP en
Ecuador: andlisis de los casos de Puerto Bolivar
y puerto de Manta

Hallazgos del caso de Puerto Bolivar

Respecto de la seleccion del oferente privado en el caso de Puerto
Bolivar, el “Pliego de bases del concurso publico para el disefo, finan-
ciamiento, equipamiento, ejecucién de obras adicionales, operacién y
mantenimiento de la terminal portuaria de Puerto Bolivar”, en la sec-
cién 7 “Documentos del Pliego”, numeral 7.3, establece que la propia
autoridad porturia se autofaculta para:

[...] autorizar y aprobar las modificaciones que estime convenientes a este
Pliego, durante el desarrollo del Concurso: (i) hasta la fecha en que venza
el plazo otorgado a la Comisién para emitir circulares de Aclaracién, segtin
lo previsto en este Pliego, en todo aquello que implique variaciones en la in-
formacién que los Oferentes deban considerar en su Oferta; vy, (ii) en cual-
quier momento hasta la fecha de Adjudicacién, en todo aquello que no ten-
ga relevancia en la informacién que deba ser considerada por los Oferentes
para preparar sus Ofertas.

Como ya se ha mencionado, ninguna de las normas legales aplica-
bles al régimen de APP otorga facultades expresas discrecionales a las
entidades delegantes para que, de forma arbitraria, puedan modificar
los pliegos y bases del concurso publico. Se introduce ademds, de una
forma atipica, la posibilidad de que sea una empresa la que se califique
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como adjudicatario, para que esta pueda ceder sus derechos de posicién
contractual a la sociedad gestora. Esta forma de llevar a cabo el proce-
so de seleccién del gestor privado contraviene la naturaleza propia del
régimen de APP, puesto que la persona que se califica de acuerdo con
sus capacidades y experiencia no es la misma que ejecutarfa el proyecto.

La empresa que resulté adjudicada al final del concurso pdblico fue
Yilport Holding NV; sin embargo, la empresa que suscribié el contrato de
APP ante la Autoridad Portuaria de Puerto Bolivar fue Yilport Terminal
Operations (Yilportecu) S.A. Esta situacién contradice la naturaleza del
proceso de seleccién del gestor privado, puesto que las credenciales y
experticia que acredita el adjudicatario no son aquellas que representa
la empresa subscriptora del contrato.

Hallazgo del caso del puerto de Manta

Respecto al proceso de seleccion del gestor privado en el proyecto del
puerto de Manta, debemos sefialar que existieron multiples modifica-
ciones y ampliaciones al cronograma original, asi como reformas a las
condiciones de los pliegos y términos de referencia del proceso. Los
cambios en el cronograma respondieron en su mayoria a peticiones di-
rectas formuladas por el oferente, mientras que las modificaciones en
los términos de referencia y pliegos nacieron por parte de la entidad
delegante. Entre los cambios mas notables a los términos constan:

i.  Disminucién en la tarifa fija a favor del Estado;
ii. Disminucién en el programa de inversiones;

Se debe afiadir que Agunsa fue el dnico oferente que se presenté al
concurso, por lo que dichos cambios introducidos a las bases del proce-
so de seleccidn, al parecer, no fueron suficientes para llamar la atencién
e interés de otros oferentes. Sin embargo, el punto que mas llama la
atencion estd relacionado con que el articulo 12 del Reglamento a la Ley
APP, que establece que el gestor privado:

[...] podrd ser cualquier entidad de derecho privado constituida de acuer-
do a la legislacién ecuatoriana [...] con propdsito especifico y personalidad
juridica propia, y que ademas sera el sujeto pasivo de las obligaciones tri-
butarias sustanciales y formales, derivadas de la ejecucién del contrato, de
conformidad con la ley (Ley APP, 2015).

En la especie, si bien Agencias Universales Agunsa S.A. consta como
accionista de varias empresas en Ecuador, no esta domiciliada en el
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pafs, y su participacion se llevé a cabo mediante un apoderado general,
por lo que la calificacién que recibié su oferta solo puede ser acreditada
por Agencias Universales Agunsa S.A., y no por un tercero, aun cuando
sea parte o se relacione accionarialmente con Agunsa.

Es asi que, seglin consta en el articulo 3 de la resolucién de adjudi-
cacién emitida por la Autoridad Portuaria de Manta: “La Gerencia con-
juntamente con el representante legal de la compafifa ecuatoriana que
en cumplimiento de los requisitos del pliego debera constituir Agencias
Universales S.A. Agunsa suscribira el contrato dentro de los plazos esta-
blecidos en los pliegos”.

Cabe recalcar que hasta el momento que este trabajo fue sido elabo-
rado, no hemos tenido constancia de que: 1) Agunsa haya constituido
una nueva empresa al amparo de las leyes de la Republica del Ecuador;
y, 2) dicho contrato haya sido debidamente suscrito.

Esta forma de evaluacién de un gestor privado abre la puerta para
que sean las empresas matrices o “SPV” las que se califiquen para la
adjudicacién del contrato, y sea un tercero quien lo ejecute. Dicha si-
tuacién contradice los principios consagrados en el articulo 12 de la Ley
APP, los cuales son: transparencia, igualdad, concurrencia y publicidad,
puesto que la adjudicacién del contrato se otorga a la entidad que, por
sus credenciales y experiencia, estd en la mejor condicién para llevar a
cabo el proyecto, situacién que un tercero no podria igualarlo o supe-
rarlo, menos alin si es una entidad constituida tinicamente para atender
este proyecto.

5. Conclusiones y recomendaciones

Todos los procesos de APP suscritos hasta el momento se iniciaron por
propuestas no solicitadas. Esto demuestra el interés que existe en el sec-
tor privado por los grandes proyectos que requiere la colectividad. El
Estado debe realizar estudios de preinversién que permitan identificar
con claridad cudles son los proyectos necesarios para mejorar la cali-
dad de vida de sus habitantes. Sin embargo, el Estado no deberfa con-
formarse con que sea el sector privado el que lleve la batuta respecto
de los grandes proyectos que requiere la colectividad. El Estado debe
realizar estudios de preinversién que permitan identificar con claridad
cudles son los proyectos necesarios para mejorar la calidad de vida de
sus habitantes.
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En todos los procesos de seleccién del gestor privado existieron mo-
dificaciones a las normas y pardmetros que los regian. Aun cuando se
traten de propuestas no solicitadas, la ley exige concursos publicos en
los cuales cualquier interesado pueda participar y presentar su mejor
oferta. Pese a ello, la discrecionalidad otorgada por la norma ha sido
extralimitada por las entidades contratantes, las cuales realizaron todo
tipo de modificaciones, tanto de forma como de fondo, al proceso de
seleccién, modificando los requerimientos minimos e introduciendo ele-
mentos particulares que aparentemente solo podifan ser cumplidos por
los proponentes privados.

Si lo que se pretende con un concurso publico es la transparencia
al proceso, esta no debe ser entendida tnicamente con la publicidad y
acceso de la informacién, sino con la adecuada formulacién y disefio de
los documentos contractuales, que permitan tener un proceso que no
intente beneficiar a un oferente en particular.

Es un claro vacio legal la falta de regulacién y limitacién a las modi-
ficaciones que pueden establecerse en un concurso publico de seleccién
del socio privado, puesto que la l6gica sugiere que ante varias reformas
y modificaciones de dltima hora se deba declarar desierto al concurso
e iniciar uno nuevo. De igual manera, no existe ningtin régimen sancio-
natorio que permita establecer medidas coercitivas a los funcionarios
encargados de llevar adelante el proceso de seleccién, puesto que, al no
estar debidamente regulado, cualquier modificacién o reforma puede
ser alegada como necesaria, para la continuidad del proceso.

La falta de una adecuada legislacién regulatoria permite que las en-
tidades contratantes “disefien” normativa secundaria a su mejor conve-
niencia, lo que se traduce en dar via libre a procesos dirigidos a intereses
particulares, en detrimento de los intereses publicos. Asimismo, la falta
de institucionalidad a nivel estatal ocasiona que cada proceso de APP
tenga su particularidad respecto al nivel de exigibilidad y acreditacion de
requisitos minimos para cada proyecto. La falta de una adecuada interac-
ciény coordinacién entre los érganos y entidades de la Funcién Ejecutiva
y los GAD puede causar que el proyecto se retrase por incumplimiento
en las normas locales (ordenanzas, resoluciones) y que pueda acarrear la
imposicién de multas y ejecucién de garantias al gestor privado.

La gestion del comité interinstitucional ha sido muy pasiva respecto de
las atribuciones conferidas por la Ley APP. No han sido expedidos hasta
el momento (Art. 6, Ley APP Ecuador): 1) las politicas y lineamientos de
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aplicacion de los beneficios previstos en la Ley APP; 2) gufas generales y
notas técnicas para la aplicaciéon de la modalidad de APP en el &mbito
de sus competencias, y; 3) las politicas y lineamientos para la gestién de
pagos diferidos establecidos para la ejecucién de un proyecto publico
bajo la modalidad de APP.

El Reglamento de colaboracién no deberia ser utilizado como norma
supletoria de los procesos de seleccién del gestor privado en un proyecto
de APP, puesto que fue concebido para dar viabilidad a las disposicio-
nes del articulo 100 del Copci, y no para los proyectos de APP ampara-
dos bajo la Ley APP. Ni siquiera usan los mismos términos y conceptos,
que puedan ser utilizados por analogia. Bajo ninguna justificacién es
aceptable que sea una empresa la que lleve a cabo el concurso publico
y sea adjudicada, asi como que sea otra la que ejecute el proyecto. La
forma adecuada para que la misma empresa que participé en el concur-
so publico de seleccién sea aquella que suscriba y ejecute el contrato es
mediante la figura de domiciliacién de una empresa extranjera, contem-
plada en la Ley de Compafifas. De esta forma, el oferente y el ejecutor
del contrato es la misma empresa, por lo que la ejecucién del proyecto
esta respaldada por este hecho
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Pos nueva gestién publica y buena gobernanza:
hacia una administracién publica abierta y
colaborativa'

Cristian Andrés Salazar-Ortiz

1. Introduccién

EL PRESENTE DOCUMENTO toma como referencia la literatura relacionada
con los paradigmas de la pos nueva gestién publica (P-NGP) y la go-
bernanza, al tiempo que interroga sobre cudles son las propuestas que
subyacen a dichos paradigmas en materia de organizacién del Gobierno
y la administracién publica en funcién a las formas de interrelacién con
la sociedad.

La revision de la literatura especializada pone de manifiesto que am-
bos paradigmas parten de la critica a las reformas propias de la nueva
gestién publica (NGP), especialmente con relacién a las imitaciones en
la generacién de resultados, pero sobre todo a la fragmentaciéon de la
organizaciéon gubernamental, ocasionando con ello una mayor brecha
entre la administracién y los ciudadanos y una creciente insatisfaccion
en la manera de intervenir los asuntos publicos.

Frente a estos fendmenos, la P-NGP plantea la necesidad de reto-
mar la centralidad del poder del Gobierno a partir de mecanismos de
coordinacién vertical (multinivel) y horizontal (multiactores), mientras
que la buena gobernanza ha enfatizado en la importancia de abrir el go-
bierno y la administracién publica como presupuestos necesarios para
fomentar una cogestién a partir de, por ejemplo, la implementacién de
tecnologias de la informacién (TIC).

Ambos paradigmas tienen en comun la reivindicacién del papel de
la sociedad civil en la gestién de lo publico, para lo cual proponen

1 La ortografia de la lengua espafiola determina que el prefijo pos sea el que se utilice en lugar de la forma
de origen latino post. Ademas, como prefijo, se escribird junto a la palabra que lo acompafa, sin guion
de por medio. La Direccién Editorial del IAEN, por sus politicas de publicacién, se acoge de manera es-
tricta a dicha norma. No obstante, queda constancia de que el autor del presente articulo solicité que se
mantenga el prefijo post y que vaya acompafiado por guion.
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enfoques relacionales asociados con la openness para mejorar la capa-
cidad colaborativa entre actores publicos y privados. En consecuencia,
ambos paradigmas han ido potenciando un discurso que referencia la
colaboracién como un proceso organizativo de cogestién basado en un
nuevo cardcter en las relaciones Gobierno-sociedad, y la forma en que
se define lo publico no desde lo gubernamental sino desde la accién
mediada por la democratizacién de la gestién publica, factores que mo-
tivan directamente la insercién de mecanismos de colaboracién princi-
palmente en redes de politicas publicas.

Asi las cosas, el objetivo de este documento esta dado en analizar
las trayectorias del concepto de colaboracidén a partir de los referentes
que se encuentran en los discursos emergentes de la post nueva gestién
publica y de la buena gobernanza. Esto implica referenciar los puntos
de encuentro entre la gobernanza y la P-NGP, y contrastarlos frente a los
debates sobre la recomposicién de las dindmicas de gestién de lo pu-
blico. Esto permite postular como argumento central que la gestién de
lo publico, en marcos de P-NGP y buena gobernanza, esta determinada
por procesos de apertura de los aparatos administrativos y guberna-
mentales mediante la implementacién de TIC, al fomentar dindmicas
relacionales entre actores publicos estatales, no estatales, gubernamen-
tales, no gubernamentales, sociales y actores privados, cuya actuacién
conjunta sea coherente con las necesidades de los ciudadanos en tor-
no a la proteccién y goce de sus derechos, materializando practicas de
gestién que orientan y dirigen la transformacién de la administracién
publicay de la ciudadania hacia nuevas formas de relacionamientos.

En materia metodoldgica este documento toma como referencia los
procesos de investigacién en los que el autor participé entre 2014y 2018,
los cuales han sido desarrollados por el grupo de investigacién Redes OGP
y financiados por la Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)
en la ciudad de Bogotd D. C., Colombia. Este escrito compila los resulta-
dos evidenciados a lo largo de dichas investigaciones a partir de la revision
y andlisis documental realizado en los proyectos ejecutados.?

2 Se agradece por su colaboracién en la construccién de este articulo al docente Sergio Alberto Chica,
quien durante los afios mencionados dirigié los siguientes proyectos:
2014: Gestién para resultados en el desarrollo en Colombia: hacia la construccién de buena gobernanza.
2015: Hacia una gestién para resultados en el desarrollo humano en escenarios de post nueva gestién
publica. Estudio de caso Administracién Distrital de Bogotd (2012-2015).
2016: Analisis cognitivo en dindmicas de nueva gestién publica y post nueva gestién publica. Estudio de
caso comparado: proceso de elaboracién, presentacién y aprobacién del Plan de Desarrollo Distrital de
Bogota de Samuel Moreno (2008) y Gustavo Petro (2012).



Pos nueva gestién publica y buena gobernanza: hacia una administracién... | 151

Se tomé como referencia la buisqueda de documentos fisicos o digi-
tales en bibliotecas, repositorios documentales, bancos de datos, noti-
cias de prensa y entrevistas semiestructuradas a gerentes de organiza-
ciones publicas en Colombia, asi como publicaciones institucionales,
académicas, de opinidn, etc., que abordaran los temas de estudio. En
el marco de las investigaciones trabajadas se lograron recopilar mas de
700 referencias sobre las cuales se hizo la identificacién de descripto-
res como post nueva gestién publica, buena gobernanza, innovacioén,
colaboracién y retérica, por mencionar algunos, a partir de los cuales
se identificaron, clasificaron y analizaron los textos en una matriz en
Excel con base en tres categorias: debates presentados por los autores,
conceptos y definiciones presentes en el texto y elementos metodoldgi-
cos abordados en el documento. Con estas tres categorfas se realizé un
proceso de triangulacién académica de aquellos textos que resultaran
mds relevantes para el autor, a partir del cual se fue construyendo el
relato asociado con las trayectorias de emergencia y desarrollo de los
conceptos: pos nueva gestion publica, buena gobernanza, colaboracién
y apertura que dio origen a este escrito.

Asfi las cosas, este articulo se estructura en seis subtitulos de los cua-
les el primero es la introduccidn; el segundo y tercero revisan, respec-
tivamente, los paradigmas de la P-NGP y la buena gobernanza; en el
cuarto se aborda el concepto de apertura y gobierno abierto respecto
a la necesidad de identificar la relacién entre P-NGP, gobernanza y TIC;
en el quinto se desarrolla la colaboracién como paradigma mecanismo
y forma de interrelacién entre el Gobierno, la administracién y otros
actores sociales inmersos en los procesos de la gestién de lo publico. En
el subtitulo final se anotan las conclusiones sobre la colaboracién como
paradigma relacional, finalizando con las perspectivas y los retos que
enfrenta la administracién publica en funcién a ser mas colaborativa.

2. La pos nueva gestién publica

La revisién de la bibliografia especializada permitié rastrear la P-NGP
como un concepto, cuya aceptacién y aplicacién son cada vez mayores
dada su creciente difusién en circulos académicos, que engloba ideas
con pretensién tedrica las cuales desde diversas perspectivas buscan

2017: Andlisis cognitivo en dindmicas de nueva gestién publica y post nueva gestién publica. Estudio de
caso comparado: proceso de elaboracién y aprobacién del Plan de Desarrollo Distrital de Bogotd de Luis
Eduardo Garzén (2004), Samuel Moreno (2008) y Gustavo Petro (2012)-segunda etapa.

2018: Andlisis retérico al discurso de innovacién en la gestién publica en Colombia.
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explicar las actuales formas de relacién entre la sociedad civil, los apa-
ratos de Gobierno y de la administracién publica, tomando como refe-
rencia las reformas administrativas que con propdsito modernizante se
han adelantado sobre los procesos y elementos que configuran en un
sentido estricto la gestién publica y, en uno més amplio, la gestién de
lo publico.

Si bien se pudieron rastrear en la literatura referencias a la P-NGP
con anterioridad a la década de 1990, es hacia el 2000, con autores
como Christensen, Lagreid, Ramié y Van Gestel, entre otros, que su uso
se hace mas permanente para explicar, por ejemplo, cémo, a partir de
las reformas administrativas de la década de 1990, los aparatos orga-
nizacionales de los principales Estados europeos tendieron hacia una
mayor fragmentacioén, significando con ello el debilitamiento de sus me-
canismos de coordinacién interinstitucional (Christensen, 2005), como
también a una oleada descentralizadora, mas sustentada en preceptos
ideolégicos que en pautas técnicas sustentadas tedricamente, lo cual
dio como resultado unos excesivos procesos de endo y exoprivatizacién
estatal (Van Gestel & Teelken. 2004). En sintesis, como detalla Mussari
(2010), la P-NGP da cuenta de los fracasos y limitaciones en materia
de reformas promovidas bajo las |6gicas de la NGP (eficiencia, eficacia
y efectividad), asi como también los desastres de caracter politico que
este tipo de argumentos promercado generaron en el funcionamiento y
organizacién del aparato estatal.

Asi las cosas, la P-NGP se ha ido constituyendo como un marco que
expone las causas en las fallas de las reformas NGP, promoviendo mo-
delos de gestién que incluyen mecanismos de interrelacién entre los
aparatos estatales, gubernamentales y de la sociedad civil, tomando
como referencia procesos de agenciamiento que tengan en cuenta no
solo las caracteristicas sociopoliticas y econémicas de los contextos ac-
tuales, sino también y con mayor énfasis las caracteristicas tecnoldgicas,
culturales y ambientales que operan como determinantes en la forma en
que actualmente se comprenden e intervienen los problemas publicos
de caracter global.

En relacidn con lo dicho lineas atrds, Chica y Salazar (2016) sena-
lan que la P-NGP puede ser mejor comprendida como un enfoque de
gestion estructurado en torno a una critica, de autores provenientes de
pafses desarrollados del norte de Europa, sobre las limitaciones que las
reformas NGP presentaron en la generacién de resultados o soluciones
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apropiadas a los problemas publicos sobre los cuales se promulgaron.
Citan a Christensen y Laegreid para sefialar que la P-NGP se presenté
como un conjunto de reformas cuyo objeto fue resolver los problemas
generados precisamente por las reformas NGP, como por ejemplo los
problemas de coordinacién, la fragmentacién institucional y la prolife-
racién de las tendencias a la agenciacién y la clientelizacién.

Asi las cosas, la P-NGP reivindica una tendencia a la centralizacién,
entendida como una mejora de las capacidades de los gobiernos centra-
les mediante la implantaciéon de mecanismos de coordinacién horizon-
tal y vertical, tal como sefiala Cohen (2016) para el caso de las reformas
del servicio civil en Israel, en el sentido de que mayores capacidades
implican la asuncién de métodos de gestién orientados a fortalecer las
competencias de los niveles superiores de Gobierno, v.gr. ministerios,
departamentos administrativos, agencias, en torno a la formulacién y
ejecucion de politicas basadas en elementos como la integracién estruc-
tural y la sectorial, la adecuacién de controles verticales y la adecuacién
de modelos de coordinacién horizontal,’ reduccién de la fragmentacién
organizacional mediante el fomento de una gestién de corte mas cola-
borativo, en tanto sea una gestién que logre vincular cada vez més el
despliegue de formas de asociacién publico-privada (Jun, 2009).

En este sentido, la P-NGP presenta la centralizacién como un elemen-
to necesario para garantizar las capacidades del Gobierno y de la admi-
nistracién en funcién de consolidar una gestién de lo publico basada ya
no en el control y la jerarquia de las decisiones (valores propios de las
burocracias) pero tampoco en la eficacia, eficiencia y efectividad, (valo-
res propios de la NGP), sino en la colaboracién, la confianza y la cocrea-
cién (nueva triada de valores propia de la P-NGP), significando con ello
la emergencia de un modelo de gobernanza en el cual la sociedad no es
“conducida” por el Gobierno, sino que, por el contrario, “conduce de la
mano” con el Gobierno, la administracién y con otros actores distintos
al Estado, lo que implica a su vez el despliegue de dispositivos de aper-
tura basados en légicas de transparencia y accountability.

Asi como la NGP, la P-NGP es también amplia y diversa y no existen
definiciones acabadas o consensos establecidos, sin embargo, puede
decirse que dos de sus mas grandes postulados son: la asuncién de un

3 Entre los enfoques que se dedican al estudio de las formas de coordinacién estén, por ejemplo, el joined-
Up-Government o iniciativa del Gobierno unido y el Whole of Government Approach o Enfoque integrador del
Gobierno. Para mayor informacién ver: Culebro (2014).
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papel mas activo de la sociedad civil, por un lado, y una mayor capa-
cidad de los Gobiernos centrales por el otro, lo cual Ileva a reflexionar
sobre las implicaciones de las reformas P-NGP sobre el Gobierno y la
administracién publica, para lo cual es pertinente lo que sefiala Pollitt
(2016) al aclarar que, ni el modelo burocratico ha sido reemplazado por
la NGP, ni la NGP serd reemplazada por la P-NGP. Por el contrario, las
reformas en cada uno de estos tres enfoques/modelos se constituyen en
procesos complejos de desplazamiento que conllevan una hibridacién
de las diferentes doctrinas y estilos de gestién: las tendencias actuales
adectan los propésitos de las tenencias pasadas y los actualizan, pero
también se modifican conforme su contenido doctrinario e ideoldgico.

Esta dltima afirmacién permite complementar lo dicho con las tres
perspectivas de andlisis usadas por Christensen y Fan (2016) para re-
visar las reformas implementadas en China durante la dltima década,
bajo la égida P-NGP. Para los autores, estas reformas pueden ser com-
prendidas por las expectativas del Gobierno central en materia de:

* Lo instrumental-estructural: los reformadores esperaban generar mayor
control en la formulacién y ejecucién de las politicas, lo cual se habia
dificultado en gran parte por la alta complejidad estructural del aparato
de Gobierno;

* Lo institucional y cultural: las reformas son mecanismos que conllevan
la implementacién de un marco de valores y principios que deben ser
consecuentes con las necesidades politicas y de control. En otras pala-
bras, las reformas fueron promovidas para recuperar la importancia de
las tradiciones culturales como base de los liderazgos politicos;

* Lo mitico/simbdlico: el liderazgo politico como eje de los simbolos iden-
titarios para abogar por un mayor control y coordinacién.*

De lo anterior se observa que la P-NGP, como proceso de reforma,
implica una visién triple de las necesidades de la administracién publica
en torno a la importancia de hacerla mds democratica; esto es, con una
menor fragmentacién de su aparato y con mayor capacidad de los lideres
politicos y las instituciones para fomentar mecanismos de coordinacién:

Therefore, as a remedy for NPM, the core ideas of post-NPM are to stren-
gthen the central political order through structural reintegration and by in-
creasing capacity at the top (Christensen and Leaegreid, 2007). At the same
time, horizontal coordination between government agencies and sectors is
important and control over coordination should be from the top. Increased

4 Para mas informacién ver Christensen & Fan (2016, p. 6).
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coordination between sectors has been brought about not only through
cross-sectoral programs or “super-networks” (Gregory, 2006), but also
through more pragmatic “smart practice”, including cooperation between
public institutions with the same users or client groups (Bardach, 1998;
Christensen & Fan, 2016, p. 4).

La anterior cita permite reflexionar sobre la transformacién del apa-
rato administrativo a partir de los postulados P-NGP, en torno al in-
cremento del control, la centralizacién y la capacidad de coordinacién.
Puede decirse que uno de los elementos fundamentales de dicha trans-
formacién radica en la reestructuracién de las burocracias, pero, sobre
todo, como sefialan Penz y otros (2017), consiste en la adopcién de
modelos de gestién en red y de gobernanza. Frente a este punto deben
hacerse tres importantes precisiones:

* Las redes ofrecen mejores arreglos institucionales que las burocracias
jerarquizadas, especialmente en temas como la coordinacién a partir de
su tendencia a la horizontalidad y al reconocimiento de las capacidades
de todos los actores involucrados;

+ Se debe reconocer que, en el marco de la prestacién de servicios publi-
cos, no solo son fundamentales los organismos gubernamentales sino
también las organizaciones publicas no estatales que conllevan formas
de autoorganizacién més eficientes y fortalecen colaborativamente tan-
to a los Gobiernos centrales como a los locales;

* El control es fundamental, pero visto desde la perspectiva de sistemas
de control en los procesos de gestién publica y de politicas publicas.
Controles que trasciendan la simple linea de mando y se desplieguen
bajo procesos de rendicién de cuentas, lo que incluye mecanismos de
autocontrol, control social y control a los instrumentos de politica.

En sintesis, puede sefnalarse tentativamente que la P-NGP se ha ido
desarrollando como un enfoque diverso que se orienta a prescribir
modelos de ordenacién y organizacién del aparato estatal que tengan
como referente de reforma mayores niveles de centralizacién, coordina-
cién horizontal-vertical y mayores capacidades regulatorias, asi como
también una mejor gestidon basada en la profesionalizacién del personal
publico estatal y gubernamental. Adicionalmente, estas prescripciones
de reforma estdn acompanadas de argumentos en pro de un reposicio-
namiento de la ciudadania, esto es, ir més alld de la visién ciudadano-
cliente para promover y potenciar la visién ciudadano-gestor, en tanto
que la sociedad civil es incluida en la gestién de los asuntos publicos a
partir de formas de gestién interinstitucional en red.
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La P-NGP plantea un discurso que pudiera parecer novedoso en la
medida que presenta nuevas soluciones a los problemas contempora-
neos de la gestién publica; sin embargo, su novedad es relativa en tanto
el discurso emergente en la literatura revisada permite encontrar simili-
tudes con textos sobre gobernanza y sobre buena gobernanza (Aguilar
Villanueva, 2009), lo cual permite sefalar que la P-NGP es, desde la
perspectiva de los modelos de gestién, un referente de reforma que se
ha ido superponiendo a los referentes de reforma propios de la NGP
debido a sus propias limitaciones e, incluso, ante los problemas deriva-
dos de estas. Las propuestas de las reformas P- NGP implican reconocer
cambios en las actuales realidades administrativas, por ejemplo, Laffin
(2016) las denomina Post-Democracy para identificar formas de interac-
ciones entre actores estatales, no estatales, pubicos, privados, mixtos,
entre todas las variedades posibles, y que enmarcan a su vez una trans-
formacién en la manera de gestionar lo publico.

3. El paradigma de la buena gobernanza

Una revisién de la bibliografia mds representativa sobre gobernanza y
buena gobernanza (Ver Aguilar Villanueva, 2009) permite senalar que
esta Ultima alude a un paradigma que emerge en la denominada crisis de
legitimidad y representatividad de los sistemas politicos, producto de las
limitaciones propias de los modelos de Estado de bienestar y Estado so-
cialista a partir de la década de 1970. En el caso latinoamericano se evi-
dencia que, dados los incipientes resultados de las tendencias de ajuste
estructural® en materia de resolucién de problemas sociales, se generaliza
un enfoque basado en la necesidad de democratizar la gestién guberna-
mental, asumiendo que la participacién de la sociedad en la gestién de
problemas sociales posibilita una mejor capacidad de respuesta, pero
implica a su vez un cambio en las pautas de comportamiento e interrela-
ciones entre gobernantes y los grupos de la sociedad civil.

5 Tomando como referencia a Conejero (2005), el proceso de ajuste estructural evidencia un conjunto de
reformas desarrolladas en el sector publico y conocidas como las reformas de primera y segunda genera-
cién que contaron con un alto contenido en la produccién de capacidades del Gobierno, especialmente
del ejecutivo central, en aras de buscar una mayor eficiencia, complementada con procesos de descen-
tralizacién a partir de los cuales se buscé dotar a los Gobiernos locales de un mayor grado de autonomia
y discrecionalidad en el ejercicio de nuevas funciones para atender los problemas publicos, lo cual, en la
practica, implicé el desarrollo de una tendencia contraria centrada en la disminucién del aparato esta-
tal publico, la insercién del sector privado en los asuntos publicos o socialmente relevantes, la profesio-
nalizacién del funcionariado, la implantacién de tecnologias administrativas entre las que vale destacar
el uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, entre otros factores que han sido am-
pliamente difundidos por la literatura sobre nueva gestién publica.
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El enfoque de la gobernanza critica aquellos presupuestos hipotéti-
cos tendientes a sefialar que el Gobierno es el principal andamiaje insti-
tucional llamado para conducir a la sociedad, debido a que la sociedad
es incapaz por si misma para resolver sus propios problemas mientras
que el Gobierno si cuenta con una notable capacidad de gestién. La
gobernanza prueba la falacia de estos argumentos sefialando que asu-
men de manera simplista que los problemas del Gobierno desaparecen
al adquirirse capacidades institucionales, fiscales y administrativas. Por
el contrario, la gobernanza arguye que més alla de aumentar la capaci-
dad del Gobierno sobre una sociedad pasiva, se debe potenciar la cons-
truccién de alianzas y formas de gestiéon cooperativa entre los agentes
publicos, sociales y privados, en aras de construir una codireccién de la
sociedad de forma subsidiaria y asociativa (Aguilar Villanueva, 2009),
implicando con ello que el Gobierno es despojado de su caracter je-
rarquizado, dando a otros actores una participacion relevante en los
asuntos sociales.

Asi las cosas, la gobernanza promueve un modelo de Estado rela-
cional apoyado en la ciudadanfa como eje de las politicas publicas
(Conejero, 2005), es decir, que en el marco del proceso politico decisio-
nal se modulan los modelos burocraticos y gerenciales en el sentido de
“organizar un espacio publico deliberativo basado en normas procedi-
mentales que retroalimenten la confianza en la estructura de interdepen-
dencia” (Montecinos, 2012, p. 353), lo cual conlleva légicas de gestién
basadas en un redimensionamiento de lo publico, mas alla de la esfera
gubernamental con base en la transformacién de los roles y estructuras
interactivas entre aparatos gubernamentales y la sociedad civil, a partir
de la adecuacién de canales de intercambios y comunicacidn existentes
y en la motivacién de la inclusién y participacion de los intereses sociales
en ambitos decisorios.

La gobernanza da cuenta de la emergencia y consolidacién de un
paradigma sobre el ejercicio de Gobierno con base en la preeminencia
de escenarios de toma de decisiones, en los cuales se asumen nuevas res-
ponsabilidades por parte de todos los actores involucrados para interve-
nir interdependientemente asuntos publicos a partir del reconocimiento
de saberes, intereses, recursos y capacidades de cada uno de ellos. Asi
vista, la gobernanza comporta un proceso regulatorio intersectorial en
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el que la participacién de multiples agentes® pretende tanto subsanar
los efectos de determinados riesgos sociales (Gonzalez-Chavarria, 2014)
como la consecucién de metas colectivas (Pérez, 2014), dando sentido
al establecimiento de marcos institucionales conforme a interacciones
coordinadas por reglas que determinan: la asignacién de recursos, los
instrumentos de monitoreo y las formas institucionalizadas de accién.

Desde un enfoque neoinstitucional, la mejora en el desempefio de
la administracién publica no estd necesariamente orientada al cum-
plimiento de la racionalidad formal y funcional, sino, por el contrario,
hacia el hecho de garantizar el ejercicio del Gobierno entendido como
sujeto, es decir, que su desempefio no es necesariamente la legitimidad
institucional y la legalidad del aparato publico gubernamental, sino una
legitimidad por resultados, en otras palabras, una competencia direc-
tiva sobre el cual recaen las diferencias centrales entre |la propia gober-
nanza y la gobernabilidad.’

Para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2015), la gober-
nanza se nutre de tres elementos centrales: transparencia, gestién efi-
ciente de recursos e informacién de calidad, que motivan el consenso,
la responsabilidad y la inclusién en procesos decisionales inmersos en
las politicas publicas. Se debe precisar, no obstante, que una dimensién
central de las politicas publicas estd referida al contexto organizacional
en el sentido de que la intervencién de las organizaciones esta dada en
ambitos de mediacién sobre los cuales recae la labor coordinada de la
administraciéon publica, la cual estd orientada a contribuir a la solucién
de los problemas identificados e incluidos en la agenda publica.

En este orden de ideas, puede argumentarse que la gobernanza se
ubica centralmente en el contexto de la gestién de las politicas publi-
cas, constituyendo lo que Vazquez Ceballos (2014) denomina “sistemas

6 La naturaleza de estos agentes es multiple y variada, ya que van desde agentes de naturaleza estatal, has-
ta agentes de naturaleza no estatal, y que desde una perspectiva territorial pueden ser nacionales, loca-
les e incluso internacionales.

7 La gobernanza trasciende la |6gica de la gobernabilidad en tanto la segunda se centra en las capacida-
des de gobierno, mientras que la primera se centra en sus acciones, bajo el supuesto de que la propia
sociedad también genera procesos de autogobierno y de cogobierno, lo cual rompe el esquema centra-
do en la perspectiva exclusivamente gubernamental, en la cual el Gobierno y la administracién son entes
racionales tomadores de decisiones destinadas hacia la sociedad que deviene de esta manera en objeto
mas no sujeto de accién, sino que por el contrario: “es un agente de direccién necesario pero insuficien-
te, aun si dotado con todas las capacidades requeridas y aun si sus acciones se aprovechan a cabalidad
las muchas capacidades que le han sido otorgadas” (Pérez, 2014, p. 70), dando en conjunto un cambio
del patrén de gobierno, pasando de un centro jerdrquico a una configuracién de acciones conjuntas, es
decir, un Estado facilitador que es al mismo tiempo colaborativo y con tendencia a las redes.
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de gobernanza materializados en redes de politica publica”, los cuales
estan apoyados en el intercambio de recursos y sobre los cuales se ci-
mientan las relaciones entre diversos actores, dado que los recursos son
sustantivos para su accién en funcién de sus estrategias:

[...] los recursos politicos, humanos, organizacionales, materiales, cultura-
les, financieros y legales pueden caracterizarse como escasos y criticos. En
virtud de ello, los recursos que portan y aportan los actores en el ambiente
de la red de politica publica no son igualmente pertinentes ni tienen el mis-
mo peso, lo cual genera desigualdades entre los actores que se traducen en
asimetrias, i.e. que unos actores dependan mas que otros y por consecuen-
cia que influyan menos en las decisiones. Conjunto de aspectos que pue-
den ser perceptibles en el entramado estructural de la red (Vazquez Ceba-
llos, 2014, p. 152).

Complementario a lo anterior, la lectura de Vasquez y Navarrete
(2014) critica las definiciones sobre gobernanza que realizan organis-
mos multilaterales, como el BID o el FMI, en tanto aducen que estas
marcan un énfasis en el cumplimiento de los imperativos de reforma
por parte del sector publico; por ende, definen que la gobernanza aso-
ciada al concepto de buen gobierno se traduce en una orientacién a la
apertura en la formulacién y ejecucién de politicas publicas tendientes
a garantizar los mecanismos por los cuales la sociedad pueda adquirir
mayor capacidad de negociar, participary vigilar la acciéon del Gobierno.

En resumen, la gobernanza establece la importancia de un redimen-
sionamiento en el abordaje de los procesos de direcciéon que se esta-
blecen entre Gobierno, sociedad y sector privado, constituyendo la in-
teraccion entre multiples actores como un mecanismo para lograr su
inclusiéon a los procesos decisionales y de politicas publicas. Sin embar-
go, se hace evidente en este enfoque que la accién publica estd determi-
nada por dos elementos: por una parte, los limites que se impongan a la
jerarquia y exclusividad del aparato gubernamental con independencia
de si es capaz o no y, por el otro lado, las estrategias y mecanismos de
inclusiéon que fomenten el potencial de los actores no gubernamentales
para aportar a la solucién de sus propios problemasy a la definicién de
espacios comunes de gestién de lo publico, vista como un proceso de
agenciamiento, es decir, de actuacién colectiva y colaborativa.

De lo expuesto lineas atras se colige que la gobernanza refleja una
dimensién descriptiva de los procesos de transformacién de las re-
laciones entre el Gobierno y la sociedad, en la medida que se ha ido
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configurando un papel mas activo de la sociedad civil en la gestién de
lo piblico al desligarla de su dependencia gubernamental. Esta visién
también ha sido fuertemente argumentada en las estrategias discursivas
de las doctrinas de la P-NGP, con un enfoque que justifica la necesidad
de fortalecer el Gobierno central ya no como un actor unico, sino como
un actor en el marco de una red de actores cuyas capacidades conjun-
tas y colaborativas son centrales para la intervencién de los problemas
socialmente relevantes.

El autor de este documento cree que una de las maneras en que se
logra fortalecer las capacidades gubernamentales y las sociales para fo-
mentar el trabajo colaborativo es por medio de los procesos de apertura
mediados por la introduccién de TIC, mediante los cuales se puede lo-
grar una mayor colaboracién entre agentes publicos y privados, lo cual
serd abordado a continuacién.

4. Gobierno colaborativo: apertura y TIC

La revisién de la literatura sobre pos nueva gestién publica y buena go-
bernanza ha permitido orientar la mirada a un fenémeno contempora-
neo: la gestién de lo publico es, en la actualidad, una gestién de cardcter
colaborativo, en la medida que lo publico es gestionado a partir de arre-
glos en red, mas que en agencias gubernamentales de propésito tnico, se
determina mas por la promocién de espacios para la accién directa, que
de escenarios para una sociedad pasiva receptora de bienes y servicios.
La gestion de lo publico se realiza a partir de la inclusién activa de mul-
tiples actores que aportan sus saberes, recursos, perspectivas a la cons-
truccion de respuestas a los problemas que los aquejan. En este sentido,
este documento busca poner de manifiesto la tesis que la gestién de lo
publico, en marcos de P-NGP y buena gobernanza, esta determinada por
procesos de apertura de los aparatos administrativos y gubernamentales
mediante la implementacién de TIC, que permite potenciar las dindmi-
cas relacionales entre actores publicos estatales, no estatales, guberna-
mentales, no gubernamentales, sociales y actores privados.

Asf las cosas, en una sociedad del conocimiento la apertura equiva-
le a la consolidacién mediante las TIC de una sociedad, un Gobierno
y unos aparatos administrativos tendientes a generar redes de relacio-
nes potenciadas por dichas tecnologias, las cuales coadyuvan a generar
canales de comunicacién mediante los cuales se crea un tejido social
(Aznar y Martinez, 2013).
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En la literatura sobre apertura, el concepto mas difundido es preci-
samente el concepto de Gobierno abierto, el cual estd construido sobre
cuatro corrientes tedricas en materia de politicas publicas: gobernan-
za regulatoria, politicas de buena gobernanza, politicas de participa-
cién ciudadana y politicas de eficiencia de la gestién publica (Villoria,
2013). En el marco de estas cuatro corrientes se configura la apertura
del Gobierno a partir de la transparencia y la rendicién de cuentas como
condicionantes en el disefio de buenas instituciones (Villoria, 2013), es
decir, instituciones guiadas por su eficacia y eficiencia, pero también
porque se apartan de la vision Estadocéntrica y abogan por la inciden-
cia social directa y activa en la direccidn, gestién de intereses comunes y
control gubernamental.

Haro (2013) ve la sociedad como un actor activo, lo cual implica
entender las trayectorias del principio de subsidiariedad como criterio
rector: en tanto se procura un mejor Estado para la sociedad, igualmen-
te se debe procurar una mejor sociedad para ella misma, dando pie a
dos tipos de subsidiariedad: por un lado la vertical, en tanto configura
mecanismos de regulacién de las relaciones entre instituciones; y, por el
otro, la horizontal en tanto posibilita a la sociedad regular las relaciones
entre ella y los aparatos administrativos.

Valenzuela Mendoza (2013) presenta una perspectiva distinta de
apertura asociada con la transformacién institucional en funcién de las
dimensiones de acceso y ejercicio del poder politico democratico. Para
este autor el Gobierno abierto es un referente para la democracia, la
cual es vista como insumo del sistema politico.® Las dimensiones de la
democracia como insumo y como producto se encuentran en constan-
te interrelacién construida con base en el Gobierno abierto como un
medio para el desarrollo del sistema politico mediante cuatro compo-
nentes: rendicién de cuentas, transparencia, participacién y colabora-
cién, significando con ello que la apertura sea asimilada a un proceso de
transformacién progresiva y constante de los aparatos gubernamentales
mediante el acceso a fuentes de informacién y datos disponibles, con los
cuales se busca la incorporacién de formas de colaboracién y coordina-
cién con la ciudadanfa en pos de la proteccién de sus derechos.

8 ParaValenzuela (2013), la democracia puede ser tomada como producto o como insumo. En el primer sen-
tido la democracia es resultado de una poliarquia que define las reglas de juego y rutinas que mantienen el
funcionamiento y operatividad del sistema, por ende, esta poliarquia regula y determina quién tiene acce-
soy quién toma las decisiones de cardcter colectivo. En este sentido la |6gica del sistema es de cardcter pro-
cedimental y se sustenta en que las autoridades electas representan un mayor grado de legitimidad en sus
acciones puesto que representan los intereses colectivos, y en comparacién con sistemas autoritarios, ante
los cuales resultaba mds eficiente dada la forma de abordar y dar respuesta a los problemas publicos.
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Si se mira desde una perspectiva P-NGP, la transformacién o adecua-
cién de las estructuras administrativas implica mecanismos de coordi-
nacién horizontal que logren reducir las jerarquias de arriba hacia abajo
y posibiliten la generacién de redes inter e intra organizacionales, lo que
para Cruz y Ramirez (2013) se traduce en una transformacién de prac-
ticas, aparatos y dindmicas administrativas y gubernamentales, en espe-
cial aquellas en las cuales se establecen interacciones con la sociedad.
Dicha emergencia se consolida gracias a tres procesos interdependientes:

*  El creciente desarrollo de aplicaciones tecnoldgicas y usos de software y
plataformas digitales, tales como la web 2.0;

*+ La emergencia del paradigma de la transparencia junto con la consolida-
cién de movimientos sociales, cuyo eje de accién son diversas demandas
por mayores y mejores canales de participacién ciudadana, acompafia-
dos por mejores procesos de accountability;

* El fortalecimiento de nuevas formas de gestién y conduccién de los
asuntos publicos, relacionadas con enfoques de Gobierno relacional.

En sintesis, la apertura del Gobierno pretende una particular influen-
cia sobre las politicas publicas en el sentido que promueve que estas
sean realmente inclusivas (no solo discursivamente sino también en el
plano de la gestién), esto es verlas como producto de la colaboracién
entre el Gobierno y la sociedad o, en otras palabras, ver las politicas
como producto colaborativo de redes de politica que han dejado de ser
vistas como monopolio exclusivo de los Gobiernos de turno.

Desde este marco, se pueden definir tres elementos como los que
configuran la especificidad del Gobierno abierto en el marco de una
gestién colaborativa:

+ La libertad de informacién: la cual presupone que, dentro del contexto
de la democracia, los ciudadanos tienen el derecho a la informacién y
que dicho derecho propicia las condiciones propias de un entorno mas
transparente;

* El acceso a informacién gubernamental como insumo para proceso de
toma de decisiones y, por tanto, como motor de colaboracién entre au-
toridades y ciudadanos;

*+  Gestion de datos abiertos: el sentido de la apertura radica en la informa-
cién sin procesar para fomentar la capacidad de los ciudadanos para su
analisis, interpretacién y procesamiento, en aras de convertir estos datos
en informacién util que pueda ser suministrada a las autoridades para el
tratamiento o intervencién de los asuntos publicos. Aqui el Gobierno y
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la administracién son consumidores de informacién procesada por los
ciudadanos (Sandoval-Almazan, 2015, p. 203).

En conclusién, los elementos descritos permiten establecer cémo el
Gobierno abierto se orienta hacia mejorar la capacidad relacional de
los actores publicos y privados para lograr movilizar formas de gestién
en red que redunden en mejores formas de intervencién social, en otras
palabras, se propone un paradigma que aboga por un Gobierno y una
administracién mas colaborativos cuyos ejes sean la cogestion y especial-
mente la creacién de valor publico. Adicional a lo enunciado, la forma
en que el Gobierno abre los flujos de informacién le permite también ser
consumidor de esta. Asf las cosas, como sefalan algunos de los autores
atrds resefiados, la apertura es una forma de mejorar la confianza en las
instituciones publicas en tanto permite a los ciudadanos mejores canales
de comunicacién, mayor certidumbre sobre qué hace y cémo actua el
Gobierno, pero mds auin sobre cémo puede participar activamente en
procesos de formulacién, ejecucién, evaluacién de politicas publicas.

Esto ultimo se encuentra directamente correlacionado con el con-
cepto de colaboracién, el cual permite entender que la apertura es una
practica de agenciamiento que pretende transformar el paradigma rela-
cional y de comprensién de las formas de gestién de los asuntos publi-
cos al poner de manifiesto la asuncién de roles en el marco de los usosy
disefios que engloban las plataformas tecnoldgicas e informaticas.

5. Hacia una administracién publica abierta y colaborativa

Este documento ha intentado generar una reflexién sobre las trayecto-
rias que se han presentado en la literatura sobre gobernanza a partir de
los discursos emergentes de la P-NGP en torno a las formas de organi-
zacién y gestién de lo publico. En consonancia con este propésito, en
lineas precedentes se ha argumentado que existen puntos de convergen-
cia entre la buena gobernanza y la P-NGP, especialmente en lo atiente
al nuevo cardcter relacional de la gestién de lo publico, sustentada en
procesos colaborativos promovidos mediante la apertura del Gobierno.

La colaboracién es el eje fundamental de este analisis en cuanto
debe comprenderse como un eje mediante el cual se logra vincular di-
rectamente la gobernanza con la P-NGP, a partir de la formulacién de
modelos de gestién con base en relaciones horizontales que estdn de-
terminadas por la inclusién de la diversidad de agentes que buscan la
mdxima injerencia en la toma de decisiones, asf como también alcanzar
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el maximo impacto de sus acciones. Tomando como referencia a Diaz
Gibson, et al. (2013), la colaboracién se comprende como la existencia
de vinculos de una gran intensidad e incluye acciones como el incremen-
to de recursos compartidos, de actividades conjuntas y de objetivos co-
munes, involucrando ademas planificacién conjunta, esfuerzo colectivo
y propiedad comtn de todo aquello surgido del trabajo colaborativo
(Diaz Gibson, etal., 2013: p. 224).

En el actual contexto P-NGP/buena gobernanza mediado por TIC, la
colaboracién alude a una caracteristica de la relacién Gobierno-sociedad,
en la cual el trabajo conjunto para resolver problemas sociales esta me-
diado por tres dimensiones: apertura, acceso y receptividad, en procura
de objetivos tales como la legitimidad y credibilidad de las organizacio-
nes. Se puede considerar, junto a Conejero Paz (2013), que la colabora-
cién es una condicién para mejorar dos macroprocesos: la gobernanza
democrdtica y el buen gobierno. Asi las cosas, la colaboracién enmarca
la transformacidén de los aparatos administrativos en tanto asume la po-
sibilidad de acceso de la ciudadania no solo para que esta hable, sino
para que también decida y acttie con base en practicas reales en los que
ejerce su propio poder publico en los canales de negociacién existentes
para construir mejores acuerdos con el aparato gubernamental.

Lo anterior implica ver que la informacién y el open data son requisitos
que posibilitan una colaboracién que soporte la gestién conjunta de
problemas y la capacidad de representar intereses colectivos. En este
orden de ideas, la colaboracién en funcién a la apertura, en un marco
de buena gobernanza, se traduce en cuatro factores clave:

*+ El despliegue de mecanismos de integracién horizontal en los cuales la
produccién de bienes y servicios estd soportada por plataformas en las
cuales operan las transacciones sin recurrir a intermediarios;

* Las estructuras politicas son impactadas por procesos cambiantes, en
especial en materia de estructuras representativas, y las motivaciones
ciudadanas a colaborar, superponiéndose a las estructuras basadas en
la representacion;

* Una redimensién de las formas de relacién a partir de la open data, en
funcién del uso que se da a la informacién publica para el abordaje e
intervencion de problemas publicos y la gestiéon de conocimiento;

* La comprensién de que Gobierno y administracién publica no son om-
nipresentes ni todopoderosos. A partir de Valenzuela Mendoza (2013)
esto se entiende como el hecho de que la colectividad es mds fuerte
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que cada individuo separado, lo que lleva a propender la construccién
de organizaciones y ciudadanfas inteligentes, en las cuales se logre la
construccién de redes de relaciones que les permitan estar conectados

(Valenzuela, 2013).

Aunque la colaboracién no es univocamente definible, si se puede
precisar que es accion colectiva que busca incidir en las acciones guber-
namentales para asi lograr mayores resultados en su gestién. También
implicaria una dimensién de accién conjunta entre las personas en sf
mismas, por ejemplo, por medio de organizaciones no gubernamenta-
les. En este sentido, la colaboracién puede ser entendida como el con-
junto de contribuciones ciudadanas que estan sustentadas en valores
como el bienestar social, la calidad de vida, la solidaridad, la coopera-
cién, los que propenden por mejorar las condiciones sociales de grupos
poblacionales, y que, en sus dimensiones politica, econémica, social,
cultural, significa una actitud y disposicién a hacer las cosas.

Lo central de este argumento es su base: el Gobierno abierto repre-
senta cambios en la organizacién y en la gestién publicas que posibili-
tan afianzar un modelo de gobernanza basado en referentes pos nueva
gestidn publica como referente de innovacién de la gestién frente a las
transformaciones que requiere la gestién de lo publico frente a las ex-
pectativas ciudadanas construidas con base en la insatisfaccién en la
forma en que el Gobierno ha atendido histéricamente sus asuntos.

Este marco lleva a entender que la colaboracién se posiciona en un
marco del Gobierno abierto a partir de la referencia a dos dimensiones:
la representatividad, por un lado, y la pertenencia, por el otro, dando
como resultado un modelo de gobierno en el que la colaboracién im-
plica la capacidad de desarrollar proyectos conjuntamente, significando
con ello la pérdida del monopolio gubernamental en los procesos de
politica y, por tanto, se constituyen procesos de negociacién entre ac-
tores. Sin embargo, mas que certidumbres, estos argumentos generan
preguntas en relacién con las formas a través de las cuales se determi-
nan las Iégicas de los procesos de negociacién, por ejemplo sdesde qué
perspectivas se negocia? y, ;cémo se hace contrapeso a los recursos de
negociacién que tiene cada actor? Una respuesta tentativa introduce el
andamiaje tecnolégico como medio para fomentar la capacidad de lo-
grar una mayor calidad de la colaboracién en tanto posibilita un mayor
flujo de datos entre la sociedad y el Gobierno.
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Pero es claro que un mayor flujo de datos no es una condicién sufi-
ciente, para lo cual se considera desde los enfoques de la P-NGP que la
colaboracién es una forma de innovacién en la media que refiere a la
concepcidn y estructuraciéon de nuevas formas, que permitiran alcanzar
objetivos organizacionales y sociales, a la vez que implica el disefio y
construccién de un futuro compartido, a partir de la cual se puedan
revaluar los instrumentos, procesos y actitudes de los integrantes de or-
ganizaciones publicas y la ciudadania en general, con la intencién de
descubrir nuevas formas de ser, hacer y aprender, con el propésito de
alcanzar objetivos particulares y generales, que en todos casos generen
valor publico y sostenibilidad social e institucional.

Colaborar requiere pensar e incluso sentir de una manera diferente.
Esto es fomentar una revolucién mental que logre comprender cémo
puede gestionarse lo publico de maneras diferentes a como se han
venido haciendo para lograr mejores y mayores resultados. Cristina
Zurbriggeen y Mariana Gonzdlez (2014), frente a esta problematica,
sefalan que la administraciéon publica mas que reformas requiere de
transformaciones que incorporen las preferencias y el grado de satisfac-
cién de los ciudadanos mediante su participacion.

El gran reto para la administracién publica es la creacién de nuevas
formas de gobernar colaborando con la sociedad, con la idea de estruc-
turar espacios mdas abiertos en los cuales se cocreen acuerdos con legiti-
midad, que hoy en dia son necesarios para poder ofrecer soluciones pu-
blicas aceptadas y promovidas por diversos actores de la sociedad. A esta
perspectiva Zurbriggeen y Gonzdlez (2014) la denominan gobernanza
colaborativa, que se identifica con procesos de cocreacién como formas
diferentes de pensar y actuar, con la finalidad de generar conocimiento
por medio de la colaboracién y la experimentacién mediante enfoques de
investigacién participativa para aportar soluciones y lograr avanzar hacia
procesos transformadores (Zurbriggeen y Gonzdlez; 2014: p. 341).

Desde la perspectiva de gobernanza colaborativa, la gestiéon de lo
publico requiere de innovacién, lo que conlleva a una correlacién en-
tre Gobierno, sociedad civil y mercado en aras de generar interacciones
flexibles que hagan responsables a los actores en aras de estabilizar arre-
glos institucionales que puedan resolver problemas sociales con politi-
cas publicas que logren la generacién de valor publico.
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6. A manera de conclusién: perspectivas y retos de una
administracién publica abierta y colaborativa

La P-NGPy la buena gobernanza proponen la necesidad de repensar los
tipos de relacionamientos que emergen en el marco de la gestién de lo
publico entre actores del Gobierno, la sociedad civil y el sector privado.
Estas dindmicas relacionales estdn asociadas centralmente con la im-
portancia que adquiere la colaboracién como un referente promovido
en los procesos de apertura gubernamental: no es abrir la administra-
cién por abrirla al publico, sino que es abrirla con el propésito de fo-
mentar la capacidad de cogestién de los asuntos publicos.

Una administracién publica abierta y colaborativa implica la produc-
cién nuevos y mejores escenarios publicos hechos para la participacién,
el goce efectivo de derechos y el despliegue de las garantias legales, para
lo cual las TICy la integracién de redes sociales aplicadas a contextos de
la gestién publica plantean nuevas maneras de repensar al Estado, con
el propésito de lograr un desarrollo compartido y nuevas maneras de
asuncién de responsabilidad, al tiempo que replantea los limites entre
lo publico y lo privado, asi como entre los sectores y niveles de la admi-
nistracién publica.

En lineas generales, este documento intenté construir un relato que
introdujera la reflexién sobre la colaboracién como mecanismo propi-
ciado por la apertura y la implementacién de las TIC en las organizacio-
nes publicas, por medio de la cual se posibilita generar una mayor efec-
tividad de las politicas publicas, con referencia a marcos de gobernanza.

Se debe mencionar, no obstante, que la trascendencia de la
colaboracién esta determinada por la forma en que los diversos actores
logren sopesar los retos que se presenten al trabajo conjunto: dificultades
en la implementacién de TIC, limitaciones en el procesamiento de
los datos e informacién, reducida capacidad institucional, escasez
de recursos en todos los niveles de gobierno: reducida inversién en
tecnologia (software o hardware), incluyendo lo que Pulido & Tibaduiza
(2013) senalan como dificultades centradas en la influencia de
estructuras burocratizadas basadas en el secreto, que implican que la
apertura y colaboracién sean retdricas.

Complementa lo anterior la postura de Montecinos (2012), quien
sefiala como los retos de la colaboracién estan dados en la necesidad
de superar dificultades en distintos érdenes:
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+ Cognitivo: conocimiento sobre la manera de abordar situaciones social-
mente relevantes;

+ De autoridad: superacién de los conflictos que derivan de la discrecio-
nalidad para tomar decisiones;

* Deresultados: capacidad para la satisfaccién de las demandas ciudada-
nasy su respectiva inclusién;

*  Normativo: superacién de conflictos surgidos en las diferencias de las
preferencias que entran en juego en los procesos de politica publica.

Estos retos motivan la introduccién de dos perspectivas centradas
en apertura de la administracién publica: la generacién de aprendizaje
organizacional y la construccién de referentes que propendan por el es-
tudio de la complejidad inherente a los procesos de interrelacién que la
aperturay la gobernanza conllevan. Sobre el aprendizaje organizacional,
la administracién publica puede transformar la informacién en conoci-
miento, difundir y explotar dicho conocimiento, asi como aumentar su
capacidad innovadora y competitiva (Pefia de Carrillo, 2013, p. 359). A
su vez, este aprendizaje conlleva un aumento de la capacidad organiza-
cional para llevar a cabo acciones eficaces y relaciones sinérgicas entre
la organizacién y su entorno, tomando como referencia la insuficiencia
de centrarse exclusivamente en el disefio de plataformas digitales, sin
que se consideren las caracteristicas de dinamismo e inclusién que lo-
gren traducir el intercambio de la informacién como insumo real de las
politicas publicas.

En funcién de la complejidad, la propuesta de Espejo (2014) es fun-
damental en tanto implica el desarrollo de comunicaciones ortogonales’
que permitan, por una parte, la inclusién de ciudadanos en los procesos
de politicas publicasy, por otro lado, la alineacién de los intereses de los
formuladores con los intereses de los ciudadanos, buscando evitar que
los procesos de intermediacién comunicacional y de complejidad dis-
torsionen los procesos comunicacionales y, de esta manera, disminuir
las asimetrias comunicacionales mediante dos estrategias: “primero,
desarrollar de competencias comunicativas, entre aquellos que parti-
cipan en actividades compartidas [interrelacionadas], y segundo, desa-
rrollar contextos organizacionales facilitadores para estas actividades”
(Espejo, 2014, p. 274).

9 De acuerdo con el autor, se entiende por comunicaciones ortogonales: “aspectos de apreciaciéon -con-
versaciones, informacién, contextos compartidos, emociones y otros- que balancean complejidades asi-
métricas” (Espejo, 2014, p. 272).
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Es central que, si bien muchas de las politicas son disenadas por po-
liticos y tecndcratas, una via para la inclusién es la forma en que dichas
politicas son distribuidas, lo cual impacta centralmente el disefio de las
organizaciones en funcién de la forma en que estas se relacionan con
los ciudadanos en escenarios en los cuales, a pesar de existir una im-
portante complejidad asimétrica de relacionamientos entre los agentes,
se logra mejorar los canales y las competencias comunicacionales, lo
cual trasciende aquellos enfoques centrados en la mera transmisién de
informacién.

Finalmente, a partir de Bula Escobar (2014) puede sefialarse que las
TIC potencian la apertura de la administracién publica en tanto cum-
plen tres tipos de funciones: mantener disponible una oferta de informa-
cién, garantizar canales de transaccién y desarrollo de tramites en linea
y permitir la participacién de los ciudadanos. Asf las cosas, las TIC en el
marco de las organizaciones publicas estdn sustentadas en trayectorias
teleolégicas que van desde la provisién de servicios, la atencién de sus
quejas y demandas mediante canales de PQR, facilitar los trdmites que
los ciudadanos requieren, reduciendo los costos de transaccién tanto
para estos como para las organizaciones y aumentar la transparencia y
aprendizaje de las propias organizaciones.

Conforme a lo dicho lineas atrds, se puede concluir que la colabora-
cién es definida en funcién a las formas y mecanismos de apertura, esto
es a los mecanismos de negociacién y definicién de los agentes/actores.
El Gobierno es mds o menos abierto en funcién de la forma en que logra
introducir los intereses de los demds actores y la puesta en circulacién
de dispositivos que logren la colaboracién la sociedad.

Los factores que potencian la colaboracién estdn dados en las capa-
cidades sociales promovidas por la apertura del Gobierno en funcién
del giro en el papel de la sociedad, en el cual el Gobierno ya no es visto
como una supraestructura de poder alejada de la sociedad sin contacto
con ella. Se manifiesta que el Gobierno ha tendido a una reconfiguracién
respecto a su estructura jerdarquica de autoridad, lo cual se evidencia en
que existen arreglos institucionales con un caracter mds consensual o
dialégico, sobre los que la sociedad tiene una mayor influencia, impac-
tando de forma directa la reconfiguracién de la gestiéon de lo publico,
ya no como una gestion exclusiva de la esfera gubernamental sino como
espacio en construccion a partir de lo social.
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Geopolitica de la accién cultural:
perspectivas comparativas para una historia internacional
de una politica publica’

Mauricio Bustamante

1. Introduccién

LA INTERVENCION DEL Estado en el sector cultural tiene un largo recorri-
do. Sin embargo, las politicas culturales se consolidan -bajo diferen-
tes formas institucionales- en un area legitima de accién publica des-
de hace un poco mds de medio siglo (Dubois y Négrier, 1999; Poirrier,
2011; Garcia Canclini, 1987). Las primeras instituciones (ministerios,
consejos, institutos nacionales, etc.) creadas para coordinar multiples
sectores de la cultura a nivel nacional aparecen en la década de 1940.
Este movimiento de creacién de nuevas instituciones se multiplica en
las dos décadas siguientes, en particular, por el renovado interés que
muestran los organismos supranacionales en este campo, lo cual contri-
buye a crear un mercado internacional de experticia en politicas cultu-
rales (Bustamante, 2014). Es el caso de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacidén, la Ciencia y la Cultura (Unesco), en la cual se
inician intensos intercambios para debatir sobre los objetivos y princi-
pios generadores de tales politicas.

La Unesco ha manifestado constantemente su preocupacién por la
cultura, como lo senala su acta constitutiva. Sin embargo, en las prime-
ras décadas de su creacién, esta organizacién respondié con modestia
a esta tarea, al limitar su intervencién a espacios vinculados a la pro-
mocién de los valores culturales, el desarrollo de bibliotecas y museos,
la proteccién de monumentos y sitios arqueoldgicos o impulsar timida-
mente la educacidn artistica y la creacién. No fue sino hasta mediados de
la década de 1960 que aparecen nuevas preocupaciones. Las inquietudes
de la organizacién sobre la cuestién cultural se reestructuran en términos

1 Un versién preliminar del contenido de este capitulo fue publicado en francés: “Les politiques culturelles
dans le monde. Comparaisons et circulations de modeles nationaux d’action culturelle dans les années
19807, Actes de la recherche en sciences sociales (Bustamante, 2015).

173



174 | Mauricio Bustamante

de politicas culturales. Para ilustrar este punto, en 1966, la Conferencia
General autoriza al Director General para las ciencias sociales, humani-
dades y cultura, Mahdi EImandjra, la realizacién de una encuesta sobre
los métodos y las formas de la aplicacién de la accién cultural en diferen-
tes paises. La Secretarfa de la organizacién prepara una lista de sectoresy
temdticas que son examinados por la organizacién? y diferentes sectores
de actividad sobre los cuales se lleva a cabo el andlisis.?

El resultado de este estudio, publicado en 1969 bajo el titulo Cultural
policy: a preliminary study,* se convierte rdpidamente en una especie de
manual mundial de politicas culturales. Los temas tratados se vinculan
con la creacién de un programa especifico en la organizacién sobre la
aplicacién de politicas culturales; al mismo tiempo, despliegan un es-
pacio internacional de confrontacién entre diferentes concepciones que
pretenden definir la misién y el papel social de la cultura al momento
de pensar las politicas culturales. Funcionarios gubernamentales, aso-
ciaciones profesionales y sectores culturales batallan para obtener un
ejemplar de este estudio, como lo muestran las cartas recibidas por la
Secretaria.” En tal sentido, la Unesco se constituye en un punto de re-
ferencia central para el desarrollo de una reflexion internacional sobre
politicas culturales, tanto para identificar caracteristicas especificas de
cada pafs, como para construir indicadores que permitan compararlos.
Asi, varias reuniones intergubernamentales se organizan entre 1970 y
1982, en las cuales se retine un gran ndmero de altos funcionarios res-
ponsables de la cultura de varios paises.®

2 Que incluyen temas como: las estructuras administrativas y financieras, las transformaciones de las ne-
cesidades culturales, el estudio del sector cultural en sus relaciones con el sistema econémico y la tecno-
logfa, las instituciones culturales, los profesionales de la cultura y el establecimiento de un programa ins-
titucional a largo plazo.

3 Esta lista abarca 18 dreas: las artes visuales, la creacién arquitectural, la creacidn literaria y el libros, la
musica, el teatro, la televisién, el cine, la radio, la formacién artistica profesional, la formacién artistica
en la escuela, la formacién artistica formal, las bibliotecas publicas, los museos, la educacién de adul-
tos, la planificacién urbana, la proteccién de sitios de interés patrimonial, la valorizacién de los monu-
mentos histdricos y las excavaciones y, por tltimo, el turismo en relacién con la accién cultural.

La primera versién fue en francés: Unesco (1969).

5 Como ejemplo, podemos citar algunas: Lionel de Roulet, director de divisién de Educacién extraescolar
y de la Juventud, Consejo de Europa; Jan Fischer, jefe del Departamento de Economia, Seccién Cultura-
informacién del Consejo Nacional Eslovaco; Amon Tanoh, ministerio de Educaciéon Nacional de Costa
de Marfil; René Fouque, jefe del Servicio de Publicaciones, Peuple et culture- mouvement de culture pop-
ulaire (PEC), Paris; Félix Vallejo, secretario general, Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién,
Meéxico; Fernando Tinajero, secretario general de la Casa de la Cultura Ecuatoriana, Ecuador; E. E. Hig-
gins, Arts Council of Northern Ireland, Irlanda; Bernard Adams, The British Council, Reino Unido; R.
Gross, secretario general de la Federacidn Internacional de Actores (FIA), Suiza. Archivos de la Unesco,
cédigo : 307 A064 (449.49) “67” Part IV, Table ronde de Ménaco-“L’action et la politique culturelle”.

6 La “Conferencia intergubernamental sobre los aspectos administrativos y financieros de las politicas
culturales” en Venecia, en 1970; la “Conferencia intergubernamental sobre las Politicas Culturales en
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Durante este periodo, la Unesco forjé internacionalmente —o al me-
nos generaliz6— la idea de que la cultura debe ser un servicio publico,
en el sentido de que debe ser garantizada por el Estado. Al reafirmar que
la cultura es un derecho universal, la Unesco insiste en que cada Estado
tiene la obligacién de garantizar este derecho. Por ejemplo, en 1970 en
Venecia, el director general de la organizacién, René Maheu, defendié
este principio en su discurso ante la “Conferencia Intergubernamental
sobre los aspectos institucionales, administrativos y financieros de las
politicas culturales”. Por supuesto, si tal afirmacién significa que este
derecho debe estar garantizado por los poderes publicos, esto no quiere
decir que debe ser proporcionada exclusivamente por el propio Estado;
de allf, las diferentes tendencias y formas de acciones culturales. La cul-
tura es reconocida como una actividad de interés publico, el acceso a
ella representa un derecho a ser protegido y promovido por el Estado,
sin que este Ultimo esté obligado a proporcionarlo. Por ello, el sec-
tor privado puede contribuir al desarrollo de este campo en el marco
normativo e institucional de cada sociedad. En este sentido, se puede
comparar la cultura con el trabajo: reconocido como un derecho en la
Declaracion de 1948 de la ONU, el trabajo estd regulado por el Estado,
pero en su mayorfa proporcionado por el sector privado, especialmente
en economias liberales.

El trabajo de la Unesco llegé a un punto relevante en términos de una
mayor internacionalizacién durante la organizacién de la Conferencia
Mundial sobre las Politicas Culturales en México, en 1982. Un millar
de personas de 135 paises estuvieron presentes en la conferencia. En
el marco de este espacio, la organizacién realiza una encuesta sobre la
accion cultural en un centenar de paises. Estos datos, no explotados
cuantitativamente en su momento, constituyen una fuente valiosa para
la comparacién y permiten la reconstruccién del espacio de posibles de los
tipos de acciéon y modelos de intervencién de los paises en el sector de
la cultura. Esto ocurre en un periodo determinante de internacionali-
zacioén de dichos debates. En la presente investigacién, se utilizan estos
datos para mostrar las grandes diferencias en el escenario mundial que
presentan las politicas culturales en la década de 1980. No se pretende
describir un espacio exhaustivo de las politicas culturales de todos los
paises, pero —en la medida de lo posible- se procura identificar una serie
de caracteristicas distintivas de los Estados, en relacién con sus modelos
de accién cultural.

Europa”, Helsinki, Finlandia, en 1972; la “Conferencia intergubernamental sobre las Politicas Culturales
en Asia”, Yogyakarta en Indonesia, en 1973; la “Conferencia intergubernamental sobre las Politicas Cul-
turales en Africa” en Accra, en 1975; la “Conferencia intergubernamental sobre las Politicas Culturales
en América Latina y el Caribe”, en Bogot4, en 1978.
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La encuesta referida tenfa la intencién de llevar a cabo “una evalua-
cién integral de los esfuerzos realizados durante la década 1970-1980,
en el campo del desarrollo cultural, politicas culturales y cooperacién
cultural”.” Dicha evaluacién se presenta en cinco documentos (alrede-
dor de 600 péginas en total), uno por regién: Africa (Unesco, 1982b),
América Latina y el Caribe (Unesco, 1982c), Asia y el Pacifico (Unesco,
1982d), los Estados arabes (Unesco, 1982a) y Europa (Unesco, 1982e).
El cuestionario incluye preguntas abiertas sobre las instituciones nacio-
nales encargadas de la cultura y las respuestas se presentan bajo la for-
ma de fichas monogréficas, las cuales fueron realizadas por los propios
representantes de Estados miembros (por lo general por las institucio-
nes responsables de la cultura en sus pafses o por especialistas naciona-
les) a partir de un cuestionario enviado por la Secretarfa de la Unesco
en octubre de 1980.

Metodolégicamente, y con la finalidad de reconstruir empiricamente
las diferencias nacionales en términos de las politicas culturales, se utiliza
el andlisis de correspondencias multiples (ACM), que ha demostrado ser
una herramienta comparativa muy sofisticada para poner en evidencia
las relacion entre variables de distinta naturaleza que, en nuestro caso,
revelan diferencias entre niveles de desarrollo de las politicas culturales,
entre sectores culturales de intervencién privilegiados y la forma de inter-
venir en estos sectores. Después de la presentacién de los datos utilizados,
abordaremos las caracteristicas que distinguen las politicas culturales de
los Estados, relaciondndolas con las alianzas politicas en vigor en ese mo-
mento, su nivel de desarrollo econémico y su proximidad geografica.

2. La construccién de un espacio internacional
de formas de accién cultural

El andlisis contempla 103 individuos estadisticos (Estados miem-
bros de la Unesco), de los cuales 10 estdn presentes como individuos
suplementarios,® debido al gran nimero de ausencia de respuestas o
porque la informacién no coincide con el formato sugerido en la encues-
ta (Luxemburgo, Portugal, Bielorrusia, Turquia, Guyana, El Salvador,

7 Carta oficial del Departamento de Cultura a los Estados miembros. Archivos de la Unesco, cédigo: CC/
CD/CP/900.

8 Los individuos suplementarios son aquellos que se proyectan en el espacio construido a partir de las ca-
racteristicas de los individuos activos. A pesar de que los individuos suplementarios no participan en la
formacién de los ejes, es decir, en la constitucién del espacio, se posicionan en él en funcién de las va-
riables disponibles, es decir, en funcién de la informacién que sirvié para la construccién de las variables
que los definen.
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Tanzania, Chad, Zambia y Siria). A pesar de no participar en la encuesta
(debido a su distancia critica frente a las iniciativas de la Unesco), se
incluye a Estados Unidos como individuo suplementario por su posicién
central dentro de la organizacién.’ Se realizé un andlisis de correspon-
dencias muiltiples especifico'® con 21 preguntas activas, compuestas de
58 modalidades, de las cuales 4 son pasivas. Estas ultimas no contribu-
yen a la formacién de los ejes y estdn compuestas principalmente por las
modalidades “sin respuesta” (sr).

De manera general, la encuesta tiene una doble interpretacién: en
primer lugar, proporciona informacién sobre el desarrollo y orientacién
de las politicas culturales de cada pafs. En segundo lugar, muestra la
imagen que los Estados quisieron configurar en torno a otros paises
sobre sus politicas culturales. Por tanto, los Estados, al mismo tiempo
que hacian un esfuerzo por informar sobre las iniciativas emprendidas
en el sector cultural, defendian el tipo de politica que desarrollaban en
relacién con las politicas de los otros paises. Las variables y modalida-
des activas utilizadas para este estudio y los sectores de accién de las
politicas culturales fueron clasificadas en seis temas:

Financiamiento cultural

Compuesto por tres variables, este grupo se construyé con las respuestas
a las siguientes preguntas: “;Existen en su pafs bancos o fondos publicos
y/o privados encargados exclusivamente de financiar el desarrollo cultu-
ral? 4O existen bancos o fondos que cuentan con secciones o sistemas
especiales para este tipo de financiamiento? ;O fundaciones u otros siste-
mas de financiamiento? ¢Cudl es su estatuto? sCudles son sus atribucio-
nes? ¢Cudles son sus recursos financieros?”. La variable formas de financia-
miento tiene tres modalidades: finance.pb- para los paises con ningin tipo
de financiamiento publico [n=37]; finance.pb+ para los paises con finan-
ciacién exclusivamente publica [n=37]; y finance.pv/pb para aquellos con
financiamiento mixto [n=18]. La variable dicotémica medidas fiscales brin-
da informacién sobre la existencia de medidas fiscales especificas para
el sector cultural: mesure.fiscale+ [n=67] y mesure.fiscal- [n=25]. La variable
dicotémica planificacion cultural especifica se forma a partir de la pregunta:

9 Codificamos las variables que caracterizan este pais a partir de una monografia publicada por la Unesco
en 1969 (Mark, 1969).

10 Se trata de una variacién de la ACM que permite colocar modalidades de variables activas en elementos
suplementarios, es decir, se proyectan modalidades en el espacio sin que estas participen en la construc-
cién del mismo. Estan implicadas sobre todo las modalidades que caracterizan los individuos sin respues-
tas (sr). Véase: Le Roux, B. & Rouanet, H. (2010). Multiple correspondence analysis. London : Sage. Pp. 61-64.



178 | Mauricio Bustamante

“¢Existe una planificacién cultural especifica? (Precisar sus objetivos prin-

cipales, los érganos responsables de su elaboracién, los sectores cultura-
pales, | g P bles d lab ) t e

les que abarca)”: plan.cult+ [n=29] y plan.cult- [n=63].

Patrimonio cultural material

Las preguntas que estructuran este grupo de variables son: “;Existen
en su pafs, a nivel nacional o regional, organismos especializados en-
cargados de la conservacién del patrimonio cultural, tanto de los do-
cumentos (archivos, bibliotecas), monumentos, lugares, material ar-
queoldgico, objetos de arte (museos), como del patrimonio oral (artes
y tradiciones populares, etnologia)? ¢sCuenta su pais con centros supe-
riores de investigacién sobre el patrimonio cultural? jCuenta con orga-
nizaciones encargados de la restauracién de patrimonio? [...] En caso
afirmativo: scudl es su estatuto, y cudles son sus atribuciones y los me-
dios financieros de que disponen?”. A partir de estas preguntas se crea-
ron cuatro variables: bibliotecas y archivos (3 modalidades): biblio- [n=43] ;
biblio+ [n=26] ; biblio++ [n=23] ; museos y galerias: musée- [n=23] ; mu-
sée+ [n=42] ; musée++ [n=27] ; monumentos y arqueologia : mo/archéo--
[n=26] ; mo/archéo- [n=29] ; mo/archéo+ [n=24] ; mo/archéo++ [n=13].

Las modalidades fueron codificadas de la siguiente manera: los pai-
ses que no tienen ningun tipo de accidén en favor de los sectores en cues-
tién o no lo mencionan (--), los que mencionan un tipo de accién favo-
rable (-); los que menciona mds de una accién favorable en los sectores
mencionados (+); y aquellos que poseen una institucién especifica res-
ponsable de estos sectores (++).

La variable dicotémica apoyo a centros culturales y asociaciones fue cons-
truida con la pregunta “;Existe en su paifs alglin sistema de asistencia
especial a las asociaciones culturales, centros culturales, casas de la cul-
tura?”: aide.assoc- [n=58] et aide.assoc+ [n=34].

Patrimonio cultural inmaterial

Utilizando las mismas preguntas que en el grupo de variables anterior,
este grupo de variables se focaliza en las respuestas relativas al “patri-
monio oral (artes y tradiciones populares, la etnologia)”. La variable ar-
tes populares tiene dos modalidades: arts.pop- [n=69] et arts.pop+ [n=23].
La variable artesanias tiene dos modalidades: artisanat- [n=81] y artisanat+
[n=11]. La variable folclore e instituto etnoldgico tiene tres modalidades:
folklore- [n=50]; folklore+ [n=33]; folklore++ [n=9].
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Industrias culturales

Este grupo de variables se constituyé mediante la siguiente pregunta:
Las industrias culturales (libros, discos, cine, radio y televisién) jcom-
prenden un sector publico y un sector privado? y jscudl es el estatuto y
el sistema de financiamiento de los organismos publicos?. Sin embar-
go, en funcién de las respuestas, es imposible certificar la existencia de
una participacién exclusivamente publica o exclusivamente privada en
las industrias culturales. En el caso de la edicién, las modalidades de las
variables fueron codificadas de la siguiente manera: édition.pb+ para los
pafses con instituciones publicas o iniciativas de apoyo editorial [n=41];
y en los que no hay instituciones o programas de financiamiento publico
claramente definidos, se agruparon en la variable édition.pb- [n=30]. La
modalidad édition.sr se aplica a los paises que no han respondido a esta
pregunta [n=21]. La variable cinéma fue codificado de la misma manera
que la edicién: ciné.pb+ [n=43]; ciné.pb- [n=26]; y ciné.sr [n=23]. Para
tener una idea del comercio internacional de la época en el sector de
las industrias culturales (véase al respecto Heilbron, 2001), construimos
una tercera variable que toma en cuenta las exportaciones de los pro-
ductos culturales con datos estadisticos que la Unesco habia reunido en
la década de 1980. Esta variable esta compuesta por tres modalidades:
los paises que exportaron mas de 100 millones de ddlares, Ex.>7100m$
[n=15]; entre 1y 100 millones de ddlares, Ex.7-100m$ [n=25]; y menos
de T mil millones, Ex.<Tm$ [n=39].

Apoyo a la creacion artistica y literaria

Estas variables estan relacionadas con las siguientes preguntas: “;Existen
modalidades y organismos de financiacién de la creacién artistica y li-
teraria (premios, becas, viajes de estudio, adquisicién de material, faci-
litaciéon de locales de trabajo, encargos publicos, mecenazgo privado,
etc.)? y ¢Existe en su pais un sistema de asistencia social para los artistas
y escritores? sQuién lo administra?”.

La variable financiamiento de artistas se construye a partir de tres tipos
de informacién acerca de los artistas: la presencia de subvenciones o
subsidios; la existencia de becas especificas; la creacién de fondos para
viajes de estudio. A partir de estos tres datos creamos cuatro modalida-
des: bourse- en el momento en que el pais no dispone de ningtin tipo de
financiamiento [n=38]; bourse+ cuando tiene un tipo [n=27]; y bourse++
cuando el pais menciona al menos dos tipos de financiamiento [n=22];
bourse.sr corresponde a la modalidad de “sin respuesta” [n=5].
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La variable modalidades de apoyo a la creacion artistica se desarrollé a par-
tir de la informacién sobre los organismos encargados de dar apoyo a
la creacién artistica y literaria y los tipos de apoyo privilegiado. Refleja
la respuesta de los pafses de cinco maneras: apoyé principalmente por
encargos publicos (commande.pb [n=8]); por fondos artisticos especifi-
cos (fonds.art [n=18]); por instituciones publicas (instit.pb [n=26]); por
mecenazgo privado (mécénat.pv [n=10]). Por dltimo, algunos paises no
cuentan con el apoyo a la creacién artistica o no lo mencionan (sans.
fonds.création [n=30]).

La variable premios literarios se construyé para restituir las formas de
reconocimiento de la literatura y sus autores. Se relaciona con la existen-
cia o no en el pais de un premio literario nacional: prix.littéraire- [n=35]
y prix.littéraire+ [n=571].

Apoyo publico para artistas es una variable construida a partir de tres
tipos de informacién: la existencia de un fondo de pensiones o de una
seguridad social especifica para los artistas; el apoyo publico a los even-
tos culturales (ferias, festivales, salones y exposiciones); y la prestacion
de asistencia financiera a los artistas y escritores bajo la forma de crea-
cién de talleres o seminarios y la compra de equipos. Como la presencia
de esta informacién en los informes de la Unesco no es homogénea, las
variables mencionadas se combinan en una sola: artiste+ para los paises
que tienen al menos una forma de apoyo a los artistas [n=52] y artiste-
retine a los paises que no mencionan ninguno [n=40].

Compromiso con la Unesco

Este grupo cuenta con cuatro variables. El afio de entrada a la Unesco des-
cribe los periodos en los que el pafs se unié a la organizacién, hay una
divisién cronolégica entre los fundadores de la Unesco y los paises que
se incorporaron en las décadas siguiente: 1946-49.Unesco [n=32]; 1950-
59.Unesco [n=25]; 21960.Unesco [n=35]. Las otras tres variables infor-
man sobre la ratificacién, aceptacién, aprobacién o adhesién a tres
convenciones que abordan cuestiones culturales desarrolladas dentro
de la Unesco. Estas variables incluyen dos modalidades cada una: la fal-
ta de firma a uno de los acuerdos hasta 1982 (-) y la ratificacién, acepta-
cién, aprobacién o adhesion (+). Se trata de la Convencion Universal sobre
Derecho de autor, revisada en Paris el 24 de julio de 1971: conv.d.auteur-
[n=49], conv.d.auteur+ [n=43]; la Convencion sobre la proteccion del patrimo-
nio mundial, cultural y natural, aprobada en Paris el 16 de noviembre de
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1972: conv.patr- [n=51], conv.patr+ [n=41]; y la Convencion Internacional so-
bre la proteccion de los artistas intérpretes o ejecutantes, los productores de fono-
gramas y los organismos de radiodifusion, creada en Roma el 26 de octubre de
1961: conv.artistes- [n=76], conv.artistes+ [n=16].

3. Nivel de desarrollo cultural y formas de intervencién

Los pafses analizados en la encuesta se diferencian principalmente por
el grado de intervencidn en el sector cultural (véase el eje vertical del
grafico 1)."" Los paises con un alto grado de intervencién publica o pri-
vada se encuentran en la parte superior. Estos pafses disponen de medi-
das fiscales y una planificaciéon cultural especifica, al igual que gozan de
un mayor volumen de las exportaciones de bienes y servicios culturales
(exportaciones superiores a los USD 100 millones). Ademds, estan re-
presentados los paises fundadores de la Unesco (que ingresaron a la
organizacion entre 1946 y 1949); los que han ratificado la Convencién
Universal sobre el Derecho de autor (1971) y disponen de fondos espe-
cificos y varias modalidades de ayuda a sus artistas; también se observa
la presencia de los paises que contemplan iniciativas de ayuda publica
al cine y la edicién.

En la parte inferior del eje, se agrupan los pafses en en los que las
politicas de incentivos culturales antes mencionadas estan ausentes (fal-
ta de una planificacién cultural especifica, falta de incentivos fiscales y
financiacién publica hacia la cultura), un reducido compromiso con sus
artistas (falta de fondos de apoyo a la creacién, ausencia de premios li-
terarios nacionales y la no ratificaciéon de la Convencién sobre Derechos
de autor). Estan también presentes los paises con exportaciones de bie-
nes culturales inferiores a un millén de délares y aquellos que se adhirie-
ron a la Unesco después de 1960.

El grdfico 2 muestra la posicién de los Estados en la nube de in-
dividuos. En la parte superior, identificamos paises como Francia,
Dinamarca, Suecia, Brasil, Hungria e Italia. Todos ellos tienen un mi-
nisterio dedicado exclusivamente a la cultura, con la excepcién de Brasil
y Suecia, en donde la cultura depende del Ministerio de Educacién y
Cultura. Sin embargo, Brasil no tardé en crear un ministerio exclusivo

11 Se interpreta solo los dos primeros ejes, que corresponden a un porcentaje acumulado de 19% de la va-
rianza total de la inercia. Por otro lado, el porcentaje modificado (taux modifié de Benzécri) es igual a 61%
en el primer eje, que sumado a la del segundo (11%), representa 72% del porcentaje modificado acumu-
lado de la inercia. Para la lectura global de los ejes, se utilizaron las modalidades cuya contribucién es
mayor a la contribucién media (es decir, 100/54 = 1,85%) (Le Roux y Rouanet, 2010).
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para la Cultura en 1985. Estos paises se oponen a los que se encuentran
en la parte inferior del eje, tales como Mauritania, Laos, Kenia, Uganda,
Ruanda, Nepal, Cabo Verde, etc. Estos ultimos, cuando disponen de
instituciones u organismos responsables de la cultura, a menudo son
de creacidn reciente y asociada a otros sectores de intervencién publica
como la juventud y el deporte en Mauritania, la educacién superiory la
investigacién cientifica en Ruanda o incluso el desarrollo comunitario
en Uganda.

La segunda oposicion (eje horizontal del grafico 1) diferencia las for-
mas de intervencién en el sector cultural. A la izquierda se encuentran
los paises con una relativa presencia de ayuda a la creacidén artistica
(una seguridad social especifica para los artistas o apoyo para la parti-
cipacién en eventos culturales: ferias, festivales, salones, exposiciones,
etc.). Se constata también una mayor presencia de la intervencién publi-
ca en el financiamiento de la cultura y las iniciativas publicas de apoyo
a la edicién y el cine. En su mayoria, estos paises presentan instituciones
especializadas en el patrimonio material (monumentos y sitios arqueo-
|6gicos), asi como instituciones especificas dedicadas a las artes popu-
lares y el folclore. En esa parte del eje se ubican los paises que entraron
en la Unesco después de la década de 1960 y todavia no han firmado la
Convencién Universal sobre el Derecho de autor.

En oposicién a este grupo de paises —en el lado derecho del segundo
eje- se encuentran aquellos que combinan formas de intervencién mixtas
respecto al financiamiento cultural: publicos y privados; ademds, aque-
llos que presentan una baja participacién del financiamiento publicoy la
ausencia de medidas fiscales especificas para el sector cultural, en parti-
cular en los sectores editorial y cinematografico. A pesar de haber firma-
do en su mayorfa las convenciones relativas a los derechos de autory la
proteccidén de los artistas, ningtin apoyo publico especifico para artistas
aparece en este lado del eje, pero existe una forma de apoyo a partir de
adquisiciones publicas. Existe, igualmente, un interés relativo por insti-
tucionalizar la preservacién de los monumentos y sitios arqueoldgicos.
No se menciona ninguna accién con respecto a las bibliotecas y archivos
nacionales. Los principales exportadores de bienes culturales y los paises
fundadores de Unesco también estan presentes en esta parte del eje.
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Gréfico 1

Caracteristicas diferenciales de las politicas culturales de los paises en 1980
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Este eje (horizontal) se interpreta como la oposicién, en la cual apa-
rece una distincion respecto a la forma de intervencién en el sector cul-
tural, que oscila entre una visién en la que la participacién del Estado
es preponderante y una visién en la que el Estado juega una funcién
de coordinacién entre las instituciones culturales publicas y privadas.
Encontramos en la izquierda pafses como Yugoslavia, Yemen del Sur
(1967-1990), Indonesia, Congo, Zaire (1971-1997), Checoslovaquia
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(1918-1992), Corea del Norte, etc. La mayor parte de estos paises se en-
cuentran bajo regimenes socialistas o comunistas. Representan un mo-
delo intervencionista en el que la cultura es casi exclusivamente patro-
derecha del
eje, se sitia Estados Unidos (como individuo suplementario), Espafia,
Australia, Alemania (RFA), Chile, Tailandia y Venezuela, que en la dé-
cada de 1980 siguieron un modelo de economia liberal o conservador.
Estos paises aparecen favorables -cuando no se oponen frontalmente-

cinada y controlada por el Estado. En el lado opuesto, a la

a una forma mdas moderada de intervencidén del Estado.

Gréfico 2
Espacio de posiciones de los Estados segtin sus politicas culturales
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Para ilustrar las oposiciones estructurales descritas con los andlisis
estadisticos, se examinan a los pafses mas opuestos en los ejes. Estos
paises poseen caracteristicas mas significativas que contribuyen a la for-
macidn de los ejes; ademds, el estudio cualitativo de sus fichas mono-
graficas —de la encuesta de la Unesco— permite un analisis minucioso de
algunas caracteristicas que organizan sus politicas culturales. Los pafses
seleccionados para describir el primer eje son Dinamarca y Ruanda y
para ilustrar el segundo eje se opta por Yemen del Sur y Australia (véase
posicion de los paises en el gréfico 2).

3.1. Dinamarca: omnipresencia de politicas culturales

En cuanto a las instituciones responsables de la conservacién del patri-
monio cultural, se mencionan organismos vinculados al Gobierno cen-
tral: los Archivos Nacionales y Regionales, la Biblioteca Real, los Museos
Nacionales. Ademds de estos organismos centrales, varios museos regio-
nales recibian subsidios, al igual que las instituciones de proteccién del
patrimonio oral, como la Coleccién del Folklore danés. La educaciéon
artistica en los niveles primario y secundario se encontraba dentro de las
competencias del Ministerio de Educacién, mientras que la mayoria de
otras instituciones dedicadas a la educacién de las artes dependian, des-
de el punto de vista administrativo, del Ministerio de Asuntos Culturales.
La concesién de subvenciones a los artistas y escritores tenfa como prin-
cipio subordinar su apoyo al criterio de calidad artistica. Existfan sub-
venciones especificas a las artes, en virtud de la ley sobre la Fundacién
Nacional de apoyo a las Artes (modificada en 1978), cuyo propdsito
consistia en fomentar la creacién en diferentes campos artisticos.

Con relacién a las industrias culturales, la radio y |a televisién se posi-
cionaron como el monopolio de un organismo publico, se fomenté ayu-
da financiera para la publicacién de libros concedida a la publicacién
de libros, grabaciones y promocién de la produccién del cine danés.
Estas ayudas eran subvenciones oficiales del Gobierno, que se obtenian
a partir de ingresos fiscales, dejando de igual manera la puerta abierta a
la participacién del sector privado, en particular por medio del sistema
de fundaciones.

3.2. Ruanda: acciones culturales inexistentes

La direccién general de la politica cultural en Ruanda fue irrisorio en la
década de 1980. En los textos legislativos que evocan los principios de
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la accién cultural —que se menciona en el informe a la Unesco— aborda
Unicamente el acceso a la educacién universal. De este modo, se men-
ciona la Ley de Educacién de 1966 sobre el estatuto de la Universidad
Nacional de Ruanda y el plan quinquenal de desarrollo econémico,
social y cultural. Por tanto, no existia una legislacién especifica para
el sector cultural. El Ministerio de Educacién Superior e Investigacion
Cientifica, con la Direcciéon General de Cultura y Bellas Artes, se ha-
cia cargo de la accién cultural en Ruanda. Sin embargo, existia una
Academia Ruandés de la cultura, pero que aparece completamente ais-
lada de los organismos de promocién cultural del Ministerio. La coor-
dinacién de estos organismos se realizaba a partir de la Presidencia de
la Republica, en la cual imperaba un servicio de asuntos educativos y
culturales (Unesco, 1982b).

Desde la perspectiva del financiamiento y la planificacién de la cultu-
ra, solo el Ministerio de Economia y Comercio tenfa una direccién para
las artesanias y, en este marco, se convierten en los responsables de su
promocion a nivel nacional, pero no existian sistemas especiales de asis-
tencia o apoyo a las asociaciones culturales, centros culturales y casas
de la cultura. En cuanto a la institucién responsable del patrimonio, se
declara en el informe la inminente creacién de los Archivos Nacionales
en la Presidencia de la Republica; del Servicio ruandés de Turismo y de
los parques nacionales para proteger los monumentos y sitios arqueolé-
gicos; y del Instituto Nacional de Investigacién Cientifica. Sin embargo,
tales instituciones no existian adn al momento de desarrollar el infor-
me que sirve de base para la encuesta de la Unesco. En este sentido, el
Instituto Nacional de Investigacién Cientifica seria el responsable, entre
otras actividades, de la investigacién etnografica y arqueoldgica, y del
patrimonio cultural en general, asi como del Museo Nacional. Todas es-
tas instituciones tenfan el apoyo financiero del presupuesto del Estado.
En cuanto a los artistas y escritores, no contaban con ningtin sistema de
apoyo, mucho menos un financiamiento institucional para la creacién
literaria y artistica. En lo que respecta a la educacién artistica, existia
una sola escuela de arte de nivel secundario para todo el pafs, y ningtin
tipo de educacién artistica especializada. Asimismo, la formacién para
las profesiones relacionadas con la accién cultural se habfa desarrollado
de manera insipiente. Por otra parte, a pesar de la presencia de algunos
canales de distribucidn, las industrias culturales eran casi inexistentes en
el pafs, y no habfa ninguna politica especifica en este sector.



Geopolitica de la accién cultural: perspectivas comparativas... | 187

3.3. Yemen del Sur: la cultura es el Estado

La Republica Democrética Popular de Yemen o Yemen del Sur era un
estado socialista, creado en 1967; fue el primer pais arabe con un go-
bierno comunista. Se fusioné con su vecino Yemen del Norte en 1990,
esto dio lugar a la creacién de la actual Reptiblica de Yemen. El papel del
Estado era omnipresente en el financiamiento y la planificacién cultural,
como lo encontramos en el informe de la Unesco: “El Estado tiene a
su cargo del 100% de financiamiento del desarrollo cultural, tanto mas
cuanto que las instituciones privadas no existe en el Yemen Democratico.
La intervencién directa del Estado es la tinica forma de financiacién que
existe” (Unesco, 1982a: 64). En 1982, Yemen del Sur disponia de un
Ministerio de Cultura y Turismo, creado en 1973 y reorganizado por
la Ley n.° 34 de 1978. Entre los objetivos de la politica cultural de este
ministerio podemos mencionar: “Promover la cultura nacional yemenf
[...] en los valores auténticos revolucionarios”; “Elevar el nivel cultural
de las masas mediante la difusién de una cultura nacional, democrética
y socialista”; “Consolidar la relacién entre la cultura yementf, la cultura
arabe y la cultura universal progresista”, entre otros (Unesco, 1982a).

Sin embargo, si se mencionan varias areas de intervencién, fuera de
la accién del ministerio, muy pocas instituciones especializadas orga-
nizan la actividad cultural del pais. El ministerio contaba con cinco
divisiones centrales: la Divisién de planificacién, estadistica y relaciones
exteriores; la Divisién de la cultura de masas; la Divisién de las Artes; la
Divisién del Teatro; y la Divisién de produccién, traduccién y publica-
cién. Esta ultima, que se dividia en cuatro departamentos (produccion,
edicién, traduccién y censura), fue responsable, en particular, de “esti-
mular la innovacién en el campo de la produccién [...], publicar la pro-
duccién yemeni en las diferentes especialidades del arte [ ... y] controlar
de la importacién de periédicos, textos y produccidn literaria [conce-
diendo] la autorizacién que permita la circulacién en el pais” (Unesco,
1982a: 62). Esta Divisién también era responsable del “control” de las
peliculas que se proyectaban en el territorio. En tal sentido, un interés
particular se otorgé al control de la produccién y la distribucién cine-
matografica y editorial.

|’7

El Centro yemeni de investigacién cultural fue el responsable de la
conservacién del patrimonio en el drea de la arqueologia y de los mu-
seos, el cual tenfa como misién promover la recopilacién y estudio del
patrimonioy las artes populares. Por su parte, el Instituto de Bellas Artes



188 | Mauricio Bustamante

—que también dependia del Ministerio en mencién— fue responsable de
la ensefianza de la mdsica, el teatro, las artes visuales, la acrobacia y el
circo, ademds de otorgar premios a la creacién literaria y artistica, al
igual que de otorgar asistencia a las asociaciones de escritores y artistas,
apoyar los festivales de musica y cine, etc. A nivel local, la accién cultural
fue cubierta por las “Direcciones de Cultura y Turismo” establecidas en
todo el territorio. La formacién de los planificadores y administradores
aun no estaba afianzada, pero el informe menciona cursos organizados
en el pais y en el extranjero, asi como la existencia de becas para la for-
macién de agentes responsables de la accién cultural.

3.4. Australia: un Estado multicultural entre la accién publica
y privada

Australia es un Estado federal'> —con una politica cultural descentra-
lizada— y multicultural, en donde se anima la participacién del sector
privado. No cuenta con un ministerio exclusivo para la cultura. Sin em-
bargo, Australia dispone del Australian Council (Consejo Australiano) y
dirige sus actividades culturales con “organismos de tutela”, que tra-
bajan en la planificacién y en la orientacién de subsidios. Este sistema
politico de gestién cultural fue pensado, desde 1979, en el marco de
la Commonwealth of Nations, una organizacién intergubernamental que
reline a pafses que fueron antiguas colonias o protectorados britani-
cos. Australia desarrollé igualmente una politica particularmente activa
de la integracion cultural, tanto sobre las “culturas aborigenes”, como
sobre los inmigrantes. Para ello, cuenta con el Instituto de Asuntos
Multiculturales y el Instituto de Estudios Aborigenes.

Los Estados también adoptaran politicas adicionales a aquellas del
Gobierno federal, de las cuales sus fondos eran votados anualmente por
los parlamentos respectivos. Evidentemente, por razones presupuesta-
rias, las autoridades del Gobierno central tienen cierta autoridad, pero
las organizaciones culturales de los Estados —segtn el informe— son
casi totalmente independientes en las opciones y la direccién general
de sus politicas. Otra fuente de subsidios se encuentra en el sistema de
exencién de impuestos. Del mismo modo, el Gobierno puede contri-
buir financieramente a las instituciones culturales no gubernamentales
y asociaciones privadas (deportivas o artisticas) sin fines de lucro. Por

12 Australia estd dividida en seis Estados: Australia Meridional (South Australia), Australia Occidental
(Western Australia), Nueva Gales del Sur (New South Wales), Queensland, Tasmania y Victoria.
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ejemplo, el Gobierno financiaba la Fundacién de ballet australiano y la
Opera de Australia, las cuales son fundaciones privadas. De hecho, la
accion cultural del Gobierno australiano se limita principalmente a di-
rigir la financiacién y desarrollar medidas fiscales para alentar al sector
privado a participar en la accién cultural.

Con respecto a las industrias culturales, segtin el informe, la edicién
y discografia estdn en manos del sector privado. El cine, radio y televi-
sién tienen un sector publico y un sector privado. El cine disponfa de
la Comisién para la Cinematografia Australiana, creada en 1975. La
radio y la televisién publica estaban bajo la tutela de la Comisién de
Radiodifusion Australiana (ABC). Estas instituciones se financian me-
diante créditos aprobados anualmente por el Parlamento Federal. En
otras palabras, las acciones culturales en Australia en la década de
1980 no rechazaban la intervencién estatal. El Estado participaba jun-
to al sector privado para gestionar los subsidios, que eran una de las
herramientas principales de coordinacién para la elaboracién y ejecu-
cién de los programas. Los subsidios fueron utilizados para orientar las
prioridades de la accién cultural y se elaboraron conjuntamente con el
Gobierno central, el local y los diferentes agentes culturales.

4. Geopolitica de la accién cultural

Los ejemplos anteriores ilustran los polos que estructuran las acciones y
las tendencias de las politicas culturales en la década de 1980. Sin em-
bargo, para entender cémo se distribuyen los organismos responsables
de la cultura con respecto a las alianzas politicas, la proximidad geogra-
fica y el nivel de riqueza de los paises, se proyecta en el espacio cuatro
variables suplementarias enunciadas a continuacién:

Region

Para construir esta variable se utiliza la clasificacién regional que esta-
blecié la Unesco a inicios de 1970. De hecho, dicho registro no es una
clasificacién trivial, que tomaba en cuenta solo criterios geograficos,
también sirve para establecery planificar las actividades regionales en la
organizacién; por ejemplo, la formacién de grupos electorales, como en
el caso de la eleccién del Consejo Ejecutivo. Esta clasificacién traduce
de alguna manera la relacién de poder en la Unesco (Goy, 1974). La
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variable tiene cinco modalidades: Africa [n=25], América Latina [n=16],
Asia [n=19], Estados drabes [n=13]y Europa’ [n=19].

Desarrollo econémico

Esta variable se construyé a partir del producto interno bruto (PIB), con
la intencién de distinguir el nivel de desarrollo econémico de los pai-
ses, que corresponde al valor total de la produccién interna de bienes
y servicios mercantiles. Se la puede considerar como una medida para
evaluar los ingresos procedentes de la produccién de un pais. La va-
riable estd compuesta por tres modalidades: PIB.>100milliard [n=14],
PIB.100-10milliard [n=29] y PIB.<10milliard [n=27]; PIB.sd [n=29].

Desarrollo social

Aqui se utiliza el Indice de Desarrollo Humano (IDH), que es un indicador
estadistico creado por la ONU en 1990 para clasificar a los paises del
mundo, el cual considera el desarrollo cualitativo y no solo cuantitativo
como lo hace el PIB. El IDH se realizé con datos retrospectivos de la
década de 1980,' es un indicador que proporciona informacién sobre
el bienestar individual y colectivo de la poblacién. La variable tiene tres
modalidades: IDH.alto [n=18], IDH.medio [n=23], IDH.bajo [n=22] y sin
datos disponibles IDH.sd [n=29].

Regimenes en la Guerra Fria

Esta variable se compone de cuatro modalidades, proporcionan infor-
macién sobre las alianzas geopoliticas de la época: paises miembros o
aliados de la OTAN: Blogue Occidental [n=8], paises miembros del Pacto
de Varsovia: Blogue del Este [n=5], Paises No alineados [n=61] y Paises neu-
trales [n=18].

Las diferencias en la forma de intervencién del Estado en el ambito
cultural sobre cuestiones culturales tienen una relacién directa con las
ideologias politicas y la distribucién de la riqueza en el mundo. En el
grafico 3, en la parte superior, se encuentran los paises europeos en
medio de los dos bloques ideoldgicos de la época. Estos disponen de
politicas culturales mds sofisticadas y ambiciosas, pero con formas de

13 De acuerdo con la clasificacién regional de la Unesco, se incluye en esta regién a Estados Unidos y Cana-
d4, al igual que Turquia e Israel, asi como los paises de Europa del Este.

14 Los datos utilizados en esta variable son del informe de 2009 de la United Nations Development Pro-
gramme (UNDP, 2009).
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accion muy diferentes. Las politicas culturales de los paises que forman
parte del Pacto de Varsovia —que incluyen los regimenes comunistas o
que se encuentran bajo la influencia directa de la Unién Soviética— se
oponen a los paises miembros o aliados de la OTAN.

En la parte inferior se encuentran los paises que forman parte del
grupo de los No Alineados, cuyas instituciones culturales estdn menos
presentes en la vida cultural de sus paises; en particular, los paises de
Africa, los cuales viven un perfodo poscolonial en el manejo de sus ins-
tituciones publicas. En una posicién intermedia entre Europa y Africa
estdn los pafses de las otras regiones (América Latina, Asia y los Estados
arabes). Sin embargo, existe una oposicién considerable en el segundo
eje, entre los paises latinoamericanos y los paises arabes. Los primeros
estdn mds cerca de un sistema en el que las acciones publicas son me-
nos intervencionistas que los segundos. Los paises asidticos ocupan una
posicién intermedia, tanto en el eje que explica el nivel de desarrollo
cultural como en el eje que describe el nivel de intervencién publica. Se
puede concluir, por tanto, que los paises mas ricos se encuentran entre
los paises que implementan y desarrollan mucho més acciones cultura-
les o poseen politicas culturales mas ambiciosas.

Al universalizar una visién estructurada sobre las politicas culturales
o establecer un lenguaje comtin sobre estas politicas, la Unesco amplié
el interés sobre este sector y creé6 —al mismo tiempo— un espacio de
difusién de conocimientos, saberes y experticia (Bustamante, 2014). En
tal sentido, los pafses que no habfan manifestado un interés particular
por la cuestién cultural volcaron su mirada hacia las instituciones y las
estructuras administrativas de los paises con politicas culturales mas sé6-
lidas. Estos paises se presentan como modelos a seguir para desarrollar
las politicas locales, segiin su proximidad regional y cultural, pero tam-
bién en funcién de las afinidades ideoldgicas con aquellos paises que ya
han consolidado un proceso de institucionalizacién de la accién cultu-
ral. Si se observan las tendencias globales del espacio, los Estados arabes
de la década de 1980, que estaban mas cerca de la esfera de influencia
soviética, tenfa tendencias mads intervencionistas que los pafses latinoa-
mericanos, ques estaban bajo la hegemonia politica estadounidense.
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Gréfico 3

Espacio geopolitico de las politicas culturales en la década de 1980
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

5. Organismos responsables de la cultura

Después de analizar cémo se estructuran las acciones culturales en
funcién de la proximidad regional, las alianzas politicas y el nivel de
“desarrollo”, se muestra en el siguiente apartado cémo se formalizan
algunos “modelos” de accién cultural a partir de la comparacién de
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las instituciones encargadas del sector cultural. Emerge asi una suerte
de coherencia estructural entre las formas de accién y las instituciones
encargadas de aplicar estas acciones. Para ello, se utilizan dos variables
suplementarias: el organismo o institucién responsable de la cultura y
su fecha de creacion.

Organismo nacional responsable de la cultura

Esta variable fue creada a partir de la siguiente pregunta presente en la
encuesta de la Unesco antes mencionada:

¢Existe en su pafs un organismo publico (Ministerio, Consejo, Comisién,
etc.) encargado, a nivel central o federal, del conjunto o de una parte impor-
tante de la politica cultural del Estado? [...] (En caso afirmativo, adjuntar
un organigrama e indicar, en especial: su titulo oficial, su fecha de creacién,
su estatuto juridico y su posicién en el marco de la organizacién general de
los poderes publicos nacionales, su estructura interna, sus atribuciones, el
origen de los medios financieros de que dispone, o eventualmente sus inter-
venciones en otros organismos publicos y en el sector privado).

Esta variable se compone de 14 modalidades bajo diversos nombres,
las cuales se reorganizaron en cuatro grupos. Entre dichas variables se
encuentra aquella que agrupa a todos los paises que poseen un ministe-
rio encargado exclusivamente para la cultura [M.cultura; n=21]. Algunos
pafses no tienen ningtin organismo dedicado a la cultura; en este caso,
a menudo, es el Ministerio de Educacidn el responsable de este sector
[M.educacion; n=15]. Otros pafses no tienen necesariamente un orga-
nismo con el rango de ministerio, sino un organismo de tutela, como
un Consejo Nacional. Este tltimo puede estar bajo la autoridad de un
ministerio y su denominacién puede variar de un pais a otro (en algu-
nos casos Consejo de las Artes, o Consejo de Cultura, en otros casos
Consejo de las Artes y la Cultura), pero es el organismo que gestiona
las iniciativas del Estado en materia cultural [Consejo.art.cult; n=12]. En
algunos paises, el ministerio puede ser responsable tanto de la cultura
como de otros sectores (por ejemplo, del deporte, la juventud, el turis-
mo, la ciencia, el desarrollo comunitario, etc.) [M.cult+otro; n=41]. Por
dltimo, la modalidad Otros representa a los paifses cuyo sector cultural
estd en manos de instituciones que tienen una vocacién de accién dife-
rente: el Congreso Nacional, el Ministerio del Interior o el Ministerio de
Asuntos Exteriores [n=3].
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Aiio de creacion del organismo responsable de las politicas culturales

Se encontrd en la encuesta de la Unesco informacién sobre la fechas de
creacion de las instituciones publicas encargada del sector cultural. La
variable, que se construyé cronolégicamente, consta de seis modalida-
des: 1945-60 [n=5], 1961-70 [n=11], 1971-75 [n=24], 1976-80 [n=13],
1981-82 [n=5] y Création.sr [n=34].

Una situacién caracteristica de los paises europeos -en 1980- fue
la de contar con un Ministerio de Cultura (véase grifico 4). De los 19
paises europeos incluidos en este estudio, 11 disponen de un Ministerio
de Cultura o de Asuntos de Culturales: cuatro paises del bloque del Este
(URSS, Checoslovaquia, Hungria, Alemania del Este), cinco del bloque
Occidental (Francia, Dinamarca, Grecia, Espafia, Italia), un pais neutral
(San Marino) y un pafs del grupo de los No Alineados (Yugoslavia). De
acuerdo con las respuestas a la encuesta realizada por la Unesco en
1980, San Marino fue el primer pafs que cred una estructura adminis-
trativa para la gestién de los asuntos culturales en 1945, seguido por
los pafses comunistas, tales como la URSS (1953), Bielorrusia (1953)
y la Republica Democratica Alemana, RDA (1954). De hecho, la URSS
era un modelo para los paises de Este. La RDA, por ejemplo, adopta
estructuras administrativas inspiradas de la URSS en 1951. Después de
los viajes de estudio realizados por una comisién estatal para los asun-
tos artisticos (Staatlich Kommission fiir Kunstangelegenheiten) —entre 1952 y
1953—, se crearon los servicios para el teatro, la musica, las artes visua-
les, el arte amateury la formacidn artistica, asi como para la literaturay
la edicién, ademas del ciney la radio. La consolidacién de estos servicios
bajo la responsabilidad de un tnico organismo estatal se traduce en la
creacion del Ministerio de Cultura en 1954 (Hopel, 2011: 28).

Francia creé el Ministerio de Asuntos Culturales cinco afios mas tar-
de, pero las acciones culturales existian mucho antes de la creacién del
ministerio (Dubois, 1999). La accién cultural, en efecto, es ampliamen-
te debatida desde mediados de la década de 1930, especialmente en
los circulos intelectuales de izquierda y movimientos culturales cercanos
del Frente Popular (Ory, 1994). Como lo sefiala Vincent Dubois, “la
creacion de los ‘Asuntos Culturales’ no marca la apertura de un nue-
vo espacio para la intervencién publica; esta no hace mas que unificar
parcialmente la forma de actuar en este ambito” (Dubois, 1999: 155).
La estatizacion de la misién cultural en Francia fue heredada de la his-
toria administrativa de la forma en que se venfa abordando las Bellas
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Artes, a las que se le vinculé otros sectores como el Turismo, la Juventud
y el Deporte, ademds de servicios especializados tales como el Centro
Nacional la Cinematografia, que se encontraba vinculado al Ministerio
de la Industria y el Comercio.

El surgimiento de la cultura como una categorfa de intervencién pu-
blica sugiere que fueron los Estados europeos los que institucionali-
zaron estas iniciativas. Se trata de decisiones que surgen de manera
relativamente auténoma, en un marco de debate nacional. Por tan-
to, responden a diferentes consideraciones y propdsitos, aunque los
objetivos pueden ser compartidos: llevar la “cultura” al “pueblo”. Las
primeras instituciones con rango ministerial responsables de la cultura
emergen en esta regién como coordinadores de sectores ya existentes o
en desarrollo, pero distribuidos en varios ministerios: en primer lugar,
encargados de la gestidn del patrimonio (museos, monumentos, sitios
arqueoldgicos, archivos, bibliotecas); luego en los sectores responsa-
bles del fomento de la creacién o asuntos artisticos (teatro, musica,
artes visuales, literatura); y, por dltimo, los sectores que serdn identifi-
cados bajo la apelacién de industrias culturales (edicién, cine, radio y
television). Estos sectores, que a menudo estaban dispersos en minis-
terios de diferente naturaleza, se agruparon en una sola institucién gu-
bernamental. En las décadas siguientes, la “cultura” se consolida como
un ambito de intervencién del Estado por medio de la creciente impor-
tancia del comercio y de la circulacién internacional de los productos
culturales (Bustamante, 2014, 2016). La creacién de una institucién
responsable de la cultura no constituye una evidencia para determinar
la fecha de nacimiento de las acciones culturales. A pesar de ello, se
presenta como un indicador concreto de la institucionalizacién de la
cultura para examinar la accién publica como categoria de pensamien-
to en la estructura del Estado; lo cual marca un punto de inflexién en la
historia internacional de las politicas culturales, especialmente después
de la Segunda Guerra Mundial.
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Grafico 4

Espacio de las instituciones responsables de la cultura
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

Los paises que estructuran su acciéon cultural por medio de un
Consejo de las Artes o de la Cultura estan mas cerca del polo en el cual
las iniciativas privadas son mas sustanciales. El Reino Unido es el primer
pafs en crear una institucién de este tipo en 1945. El Arts Council es de
hecho una estructura administrativa diferente en comparacién con los
Ministerios de Cultura. Una diferencia importante se evidencia en que
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las politicas culturales britdnicas se rigen por el principio de arm’s length
—literalmente “a la longitud de un brazo”— que traduce el principio eco-
némico de la plena competencia. Este principio sostiene que el Estado
debe mantenerse alejado del mundo cultural. En efecto, el Consejo es
parcialmente independiente ya que no estd dirigido por funcionarios,
sino por voluntarios designados por el Gobierno y goza de una auto-
nomia relativa. Esta asistido por un comité de asesores (advisory panels),
responsable de la distribucién de los fondos asignados a las artes por el
Gobierno en el poder. Es por esta razén que en los paises que disponen
de un Consejo existe una notable ausencia de “grandes movilizadores
politicos” en los espacios culturales, como André Malraux o Jack Lang
en el caso de Francia (Losseley, 2011), ministros de cultura emblemati-
cos del pais galo.

La creacién del Arts Council fue parte de un movimiento de interven-
cién del Estado en general, es puesto en marcha después de la Segunda
Guerra Mundial por el Gobierno laborista de Clement Attlee'® (entre
1945 y 1951). La misiéon de esta administracién consiste en “estable-
cer el Estado providencia tal como habia sido disefiado por William
Beveridge'® en 1942, basado en un sistema de salud publica gratuita y
de seguridad social [universal]” (Losseley, 2011: 391). Por supuesto, el
modelo britdnico ha evolucionado desde su creacién, de acuerdo con
los debates nacionales sobre los objetivos del Arts Council, la incorpo-
racién de nuevos sectores de intervencién (primero la ediciéon, mas tar-
de todas las industrias culturales, etc.), los esfuerzos de descentraliza-
cién de la accién cultural, que sufrieron modificaciones significativas
de acuerdo con las ideologfas de los gobiernos. En tal sentido, segtn
David Losseley, en los tltimos afios, “el sistema britanico se parece mas
que nunca al sistema francés”, con un modelo mds intervencionista, y
en el cual el principio de arm’s length se reduce gradualmente debido al
incremento de la participacion del Estado y a la ruptura de la descentra-
lizacion (Losseley, 2011).

15 Nacié en 1883 (1 1967), fue el lider del Partido Laborista Britanico de 1935 a 1955 y primer ministro del
Reino Unido entre 1945y 1951. Su gobierno comenzé a nacionalizar los proveedores de servicios, tales
como el Servicio Nacional de Salud y las industrias vitales para la economia nacional. Su gobierno fue
también promotor de la descolonizacién de una gran parte del Imperio britadnico, concediendo la inde-
pendencia a la India, Pakistan, Birmania, Ceilan (Sri Lanka) y Jordania.

16 Lord William Henry Beveridge (1879-1963) fue un economista y politico britanico. Es mejor conocido
por su informe de 1942, Social Insurance and Allied Services (conocido con el nombre de Primer Informe Be-
veridge), el cual proporciona las bases de reflexién para el establecimiento del Estado de bienestar que
desarroll6 el Gobierno laborista de la posguerra.
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La experiencia del sistema britdnico sirvié de modelo internacional,
en particular para la creacién, en 1965, del National Endowment for the
Arts en Estados Unidos (Losseley, 2011), sin mencionar que el modelo
britdnico encontré la capacidad de difundirse en sus antiguas colonias,
en el marco de la Commonwealth of Nations, el cual se redine desde 1979
para discutir sobre politicas culturales. En las respuestas a la encuesta de
la Unesco, Australia, Chipre, Canadd, Ghana y las Islas Mauricio men-
cionan su participacion en este organismo. Paises del norte de Europa
también fueron seducidos por este modelo. Noruega, Suecia y Finlandia
invirtieron esfuerzos en la creacién de un Consejo para las Artes, disefia-
dos con el principio de arm’s length; sin embargo, se mantiene una cierta
especificidad en relacién con sus diferentes sistemas politicos que se
reclaman de un fuerte impulso del Estado providencia y de las tradicio-
nes de sus respectivos campos de produccién cultural (Engberg, 2011;
Mangset, 2011; Wijkander, 2011). Si los objetivos son muy similares en
términos de politica cultural, la forma de acercarse a los sectores cultu-
rales varia segin las estructuras institucionales y las caracteristicas vin-
culadas a las historias nacionales (Kangas y Vestheim, 2010; Vestheim,
1994). No obstante, estas diferencias son relativamente irrisorias, si se
los compara con paises de otras regiones del planeta. Por otra parte,
desde 2005, Noruega creé un Ministerio de Cultura, que de acuerdo con
Per Mangset es “jPor fin! Un ministerio a la francesa” (2011: 388). Esto
sugiere que las politicas culturales estan en constantemente evolucién y
pueden inspirarse de varios modelos nacionales a lo largo de su historia.

Las instituciones responsables de la cultura y la educacién estan su-
perpuestas en la posiciéon que caracteriza a los paises latinoamericanos
(véase el grafico 4). El sector cultural suele ser gestionado en efecto por
los ministerios de educacidn, en los cuales la cultura es un eje de inter-
vencién subordinado al sector educativo. En 11 de los 16 paises lati-
noamericanos incluidos en este estudio, el ministerio encargado de la
cultura estd vinculado a la educacién. Una de las caracteristicas de las
politicas culturales de América Latina en la década de 1980 consistié en
dedicar pocos recursos a la creacién artistica y a las industrias cultura-
les. Estas ultimas, en particular, han sido objeto de intervenciones solo
recientemente (Garcfa Canclini y Moneta, 1999; Bustamante y Symmes,
2013). También es el caso de cinco de los 19 paises asiaticos (Tonga,
Tailandia, Japén, India e Indonesia); sin embargo, Asia se caracteriza
por ocupar un lugar central en el conjunto de modelos de accién cultu-
ral. Este continente es el mds heterogéneo y se identifican varios mode-
los de gestién de la cultura.
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Por ultimo, los pafses con ministerios o secretarfas de Estado que vin-
culan la cultura con otros sectores como el turismo, la informacién, la
juventud, el deporte, el desarrollo comunitario, etc., son en su mayoria
paises africanos (13 de 25) y los Estados drabes (8 de 13). La carac-
teristica principal de este grupo de paises es que, aunque disponen de
instituciones especificas responsables de la cultura, estas son de reciente
creacién y sus formas de intervenciones no estdn completamente insti-
tucionalizadas y son relativamente fragiles en 1980.

6. Las politicas culturales en el mundo: una tipologia de formas
de accién

A partir de la interpretacion de los datos utilizados en el ACM, se pue-
de construir una tipologia de las concepciones de la accién cultural en
la década de 1980 (véase grafico 5). Estos son tipos ideales que, en
la concepcién weberiana, no se encuentran en la realidad en su forma
pura. Sin embargo, permiten aprehender la estructura de la concepcién
general de la accién cultural, su justificacién y sus objetivos, que varian
de un pais a otro, segtin el sector de intervencidn, la ideologia politica
del régimen, la importancia otorgada a la cultura como dmbito de inte-
rés nacional, las estructuras administrativas (centralizado, descentrali-
zado), o en funcién del nivel de desarrollo del campo cultural nacional.
La encuesta de la Unesco permite restituir un espacio internacional de
estas acciones culturales —segun los datos disponibles— para establecer
diferencias y similitudes.

El ACM propuesto anteriormente arroja al menos cuatro tendencias.
La primera —que caracteriza a los regimenes socialistas— confiere al
Estado un gran poder de intervencién y de regulacién en el ambito cul-
tural, que puede llegar incluso hasta la censura. La segunda se inscribe
en una tendencia compartida entre lo publico y lo privado, en la cual el
Estado acttia como un elemento de sustitucién a las iniciativas privadas,
en el momento en que se considera que estas no cumplen con su misién;
este es el caso de muchos de los paises de Europa Occidental. Una tercera
tendencia muestra desconfianza en el papel potencial del Estado en la
gestion directa de las instituciones culturales, que es considerada como
un ataque a la autonomfa del campo de produccién cultural; esta carac-
teriza en particular los pafses liberales, que ademds dominan -en gran
medida- el mercado internacional de las industrias culturales. Por dltimo,
la cuarta tendencia reagrupa los llamados paises en “vias de desarrollo”
o, en el vocabulario actual de los organismos internacionales, los paises
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“emergentes”. Aunque sus concepciones y formas de accién no son ho-
mogéneas, estan a favor de la accién del Estado en el ambito cultural. Sin
embargo, pocos recursos se despliegan para solventar sus ambiciones en
materia cultural, tanto desde el sector ptblico como del privado.

Gréfico 5
Tipologia de las politicas culturales en la década de 1980
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Fuente: elaborado por el autor (2018).

La primera y la cuarta tendencia apoyan claramente la participacién
del Estado; sin embargo, difieren en la justificacién de este tipo de inter-
vencién. Para la primera, la justificacidn estd sustentada en una forma
de control ideoldgico y se inscribe en un sistema politico en el cual el
Estado es omnipresente. La cuarta justifica principalmente la interven-
cién por la necesidad de satisfacer una necesidad social. Si bien estas
dos tendencias pueden reagruparse en algunos paises emergentes, las
politicas culturales son consideradas por estos tltimos como un medio
para el desarrollo cultural y la construccién de una identidad nacional,
necesaria, en particular, para los pafses que estaban en un proceso de
descolonizacién y requerfan pensar nuevos parametros para la creacién
de su cohesién nacional.

Los pafses con politicas culturales mas desarrolladas tienden a justi-
ficar sus intervenciones por la necesidad de garantizar la “democratiza-
cién de la cultura”. Esta doctrina, que caracterizé las formas de inter-
vencién europeas en la época, se desplegaba en torno a la “alta cultura”
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a la cual se le atribufan valores universales; tenfa como objetivo facilitar
el acceso de la poblacién a los bienes culturales definidos como “le-
gitimos” (Dubois, 1999). Este objetivo era el referente de las politicas
culturales de muchos paises europeos, en particular, Dinamarca, Suecia
o Francia. A pesar de tratarse de paises con democracias sélidas, estas
indicativas se perciben por los paises con regimenes mas liberales como
sospechosos, o por lo menos, como susceptibles de legitimar las politi-
cas de pafses con regimenes mds represivos hacia los artistas.

Durante la Guerra Fria, la delimitacién del papel del Estado en el sec-
tor cultural se convirtié en tema de lucha ideolégica. La comparacion
de las formas de accién cultural que la Secretaria de la Unesco habia
presentado como una necesidad “técnica” —de indole institucional, ad-
ministrativa y financiera, comun a todos los paises— fue reinterpretada
diferentemente por los representantes de los Estados, quienes rdpida-
mente le dieron una lectura de comparacién de modelos “ideolégicos”
de gestién de la cultura. En tal sentido, las diferencias institucionales de
la administracién del sector cultural, independientemente de su eficacia
o eficiencia, fueron desentrafiadas como distintivas del orden politico
de los regimenes que las crearon. Esta manera de abordar e interpretar
las politicas culturales aniquilé en cierta medida toda forma objetiva de
la critica de su validez e importancia social, convirtiéndola en un espacio
de disputas ideoldgicas.

Al legitimar la cultura como un sector de intervencién publico, la
Unesco creé una necesidad en los paises en desarrollo, ademds de un
mercado internacional de experticia sobre la administracién y gestién de
la cultura. En 1970 aparece un gran nimero de instituciones nacionales
responsables de la cultura en los paises en desarrollo. Las iniciativas de
la Unesco contribuyeron a crear un espacio internacional para discutiry
comparar las tendencias de las politicas culturales en el mundo. Desde
este espacio, Francia y Reino Unido ocuparon un lugar privilegiado en
la escena internacional, en la medida en que estos pafses figuran como
modelos a seguir, pues inspiran a las administraciones de los pafses que
no se habian interesado en desarrollar acciones en favor de la cultura o
no habfan consolidado la cultura como un campo legitimo de la accién
del Estado. Los principales resultados de este estudio muestran que las
tendencias de las politicas culturales desplegadas en la década de 1980
estaban directamente vinculadas con las relaciones de poder politico,
econémico y cultural internacional, tal como se refractan en las relacio-
nes de dominacién en el “sistema-mundo” (Wallerstein, 2004).
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Transparencia y nueva gestién publica en Ecuador

Irma Jara-lfiguez

Jenny Cedefio-Alcivar

1. Introduccién

EN EcuaDor, DEsDE el afio 2004, se cuenta con una Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica. A partir de este con-
texto legal, y con la nueva gestién publica (NGP) como argumentacién
administrativa —considerada como un conjunto de doctrinas relaciona-
das con el gobierno abierto y responsable— en este capitulo se analiza la
evolucién del modelo de gestidon que se ha desarrollado desde la expedi-
cién de dicha ley, para asegurar la transparencia y el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacién publica en el pais.

Siguiendo a Hood y Jackson (1991), se analiza la NGP como una for-
ma de abordar el disefio organizativo en el sector publico que se carac-
teriza, en tanto argumento descrito, como un conjunto de ensefianzas
doctrinales con un enfoque basado en valores administrativos, al igual
que una filosoffa administrativa aceptada para el establecimiento de la
agenda (Barzelay, 2001). Conforme lo propuesto por Aucoin (1995) se
recurre a la NGP respecto a las concepciones acerca del gobierno bueno
y responsable.

A la transparencia se la aborda como la cualidad de un gobierno de
ser abierto en la divulgaciéon de informacién, normas, planes, proce-
sos y acciones, asi como la obligacién de los servidores publicos en la
promocion de la participacion y la rendicién de cuentas (Transparencia
Internacional, 2009); y se presume con valor politico y valor publico, ya
que por medio de esta los ciudadanos pueden conocery evaluar la cosa
publica, contribuyendo a la democratizacién del poder publico.

El estudio realiza un anadlisis comparado diacrénico en el periodo
2004-2016 de la evolucién del modelo de gestién para la transparencia
en Ecuador. Se realiza un andlisis cualitativo del marco legal, institucio-
naly de las herramientas de politicas publicas utilizadas, a partir de una
investigacion documental. Se determinan dos fases, teniendo en cuenta
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como aspecto relevante los cambios normativos, en tanto argumento
para las acciones publicas causalmente idéneas para producir resulta-
dos publicos esperados, y el diseno e implementacién o reforma del
modelo de gestion.

En consecuencia, con lo propuesto por Hood y Jackson (1991),
Aucoin (1995) y Barzelay (2001), y en concordancia con el consenso del
Consejo Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD)
de 1998, el anélisis se centra en que la gestién publica deber ser trans-
parente, sus administradores han de ser responsables ante la sociedad,
y debe basarse en una administraciéon de confianza en los servidores
publicos, por lo cual se toman como referencia —a efectos académi-
cos— algunos aspectos, en términos operativos: objetivos, control de
los resultados, evaluacién y aprendizaje organizacional. Aspectos que se
contrastan con tres dimensiones: técnica, politica e institucional. para
evidenciar la capacidad de respuesta del gobierno.

De los resultados se evidencia que las reformas de la administracién
publica —y por ende la evolucién del modelo de gestién objeto del estu-
dio— han sido marcadas por las practicas de gobierno electrénico, a fin
de responder a la demanda de transparencia y acceso a la informacién
de una forma mas eficiente. Es decir, esta doctrina ha incidido a su vez
en el diseno del Estado y la gestién publica, fortaleciendo la capacidad
estatal en la entrega de servicios.

Del periodo analizado se desprende que solo en la segunda fase, me-
diante el modelo de gestién, se atienden en la dimensién técnica e ins-
titucional los aspectos de disefio, control de resultados y evaluacién,
principalmente, mejorando la capacidad de respuesta del Estado, al
tiempo que se verifica un proceso inicial de desarrollo del aspecto de
aprendizaje organizativo. Respecto a la dimensién politica, entendida
como didlogo entre gobernantes y gobernados, solo se encuentra en
desarrollo en la fase de disefio y muy levemente en la fase de evaluacidn.

2. Nueva gestién publica

En este capitulo se utiliza como un dispositivo conceptual a la NGP con
el propdsito de estructurar la discusiéon académica sobre los cambios en
la organizacién y la gestién del gobierno en su rama ejecutiva (Barzelay,
2001). Concibiéndose a la NGP simultdneamente mediante los con-
ceptos de argumento administrativo y filosoffa administrativa, que in-
corporaron a su vez las nociones de doctrinas y de disefio organizativo
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(Hood y Jackson, 1991); y, entendiéndose al término de argumentacién
administrativa como aquel que abarca ambos conceptos de argumento
administrativo y filosoffa administrativa (Barzelay, 2001).

Siguiendo a Hood y Jackson (1991), se entenderd que un argumento
administrativo se refiere a un amplio espectro de problemas de disefio
de la organizaciéon y que se puede desagregar en subargumentos, los
cuales, a su vez, se refieren a un tnico problema. En esta linea, una doc-
trina es una consideracion respecto a cémo deberia resolverse un pro-
blema particular de disefio organizativo, mientras que una justificacién
es una explicacion para tal consideracion. Asi la NGP, en este marco de
referencia, es una forma de ver el disefio organizativo en el sector publi-
co que se caracteriza como un argumento descrito como un conjunto de
ensefianzas doctrinales y un enfoque basado en valores administrativos
con prioridad en el desemperio eficiente, y como una filosoffa adminis-
trativa aceptada para el establecimiento de la agenda (Barzelay, 2001).

Aucoin (1995) sostuvo la idea de que la NGP es un argumento doc-
trinario acerca del disefio organizativo que recurre a visiones formaliza-
das respecto a cémo lograr un buen desemperfio de las organizaciones
y a concepciones acerca del buen y responsable gobierno. Respecto a la
agenda e implementacién de las reformas administrativas, y partiendo
de las ensefianzas doctrinales y el enfoque en valores administrativos, no
obstante a que existen varios énfasis comunes como los de economia,
eficacia, eficiencia y calidad, en la practica se evidencian prioridades se-
lectivas o cuestionables maneras de entender elementos o valores; es de-
cir, existen desacuerdos respecto al orden de los valores administrativos
y politicos en cada régimen o gobierno (Aguilar, 2006).

En el marco del consenso del CLAD de 1998, entre las caracteristicas
y objetivos de la reforma enunciadas se anotan: que la nueva gestion
publica debe ser transparente y sus administradores ser responsables
democraticamente ante la sociedad; que se basa en una administracién
de confianza en los servidores publicos, que en términos operativos im-
plica definir claramente los objetivos de la organizacién, disponer de
un sistema de evaluacién del desempefio y de transformar los resulta-
dos de la evaluacién en un mecanismo de aprendizaje organizacional; el
control de los resultados; aumentar el grado de responsabilizacién del
servidor publico, en tres aspectos: ante la sociedad, ante los politicos
electos y ante los representantes formales e informales de la sociedad
(CLAD, 1998).
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En la administracién publica, acorde con lo indicado por Moore
(1995), el resultado que busca un gobierno es la maximizacién de la
creacién de valor publico, en el momento en que se realizan actividades
capaces de aportar respuestas efectivas y Utiles a necesidades o deman-
das que sean politicamente deseables como consecuencia de un proceso
de legitimacién democrética; su propiedad sea colectiva, caracterizando
asi su naturaleza publica; requieran la generaciéon de cambios sociales
(resultados) que modifiquen ciertos aspectos del conjunto de la socie-
dad o de algunos grupos especificos reconocidos como destinatarios
legitimos de bienes publicos (BID, 2007).

3. Transparencia, acceso a la informacién publica y gobierno

La Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcién, aprobada por
la Asamblea General de Naciones Unidas el 31 de octubre de 2003 du-
rante su 51.% sesidn plenaria, establece en su articulo 10 el acceso a la
informacién como un derecho humano (ONU, 2003).

La Corte Interamericana reconoce que el principio de maxima divul-
gacion debe regir el actuar de los Estados (OEA, 2007), siendo este,
como gufa de los principios rectores de acceso a la informacioén, el que
obliga a disefiar un régimen juridico en el cual la transparencia y el dere-
cho de acceso a la informacidn sean la regla general sometida a estrictas
y limitadas excepciones (OEA, 2010).

A partir de estos principios, para lograr modificar las practicas esta-
tales se deben adoptar programas de capacitacién dirigido a los 6rga-
nos, autoridades y servidores encargados de atender las solicitudes de
informacién y garantizar la efectividad mediante un procedimiento ad-
ministrativo expedito para la tramitacién y resolucién de dichas solici-
tudes, fijando plazos para resolvery entregar informacién (OEA, 2007).

Al 2016, en América Latina y el Caribe son 23 los paises que han
adoptado leyes que regulan el Acceso a la Informacién Publica (Unesco,
2016). La principal caracteristica de estas normas es la inclusién de dis-
posiciones que permiten a las personas solicitar informacién publica.
Con este contexto legal, y en el marco de la nueva gestién publica, como
una forma de ver el disefio organizativo del sector publico pensado
como un conjunto de doctrinas, se desarrollan los respectivos modelos
de gestién para asegurar la transparencia y el cumplimiento del derecho
de acceso a la informacién publica.
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Se evidencia, por medio del marco legal y administrativo, la impor-
tancia de la transparencia en las sociedades contemporaneas como una
tendencia que se ha reforzado en las dltimas décadas. Entendiendo su
significado como la cualidad de un gobierno de ser abierto en la divul-
gacién de informacién, normas, planes, procesos y acciones y, como
regla general, que los servidores publicos tienen la obligacién de actuar
en la promocién de la participacién ciudadana y la rendicién de cuentas
(Transparencia Internacional, 2009).

En el contexto del andlisis, la transparencia abre la posibilidad de que
se conozcan los nicleos del poder, principalmente lo relacionado con
el disefio, ejecucién y evaluacién de las politicas publicas. Es decir, la
transparencia tiene valor politico y valor publico, ya que los ciudadanos
pueden no solo conocer sino evaluar la cosa publica; y, a su vez, permite
que la articulacién entre la ciudadania y el poder publico se fortalezca
en la medida en que el derecho del acceso a la informacién se formaliza
como estrategia que es capaz de generar confianza a los ciudadanos,
empresarios y a las organizaciones de la sociedad civil, y que viabiliza
la participacién y la cooperacién, como parte de un modelo de gestién
enfocado en el gobierno abierto.

La transparencia, como una politica publica que adopta un modelo
de gestién que formalice el derecho de acceso a la informacién e instale
précticas efectivas de gestién publica, que articulan con la implemen-
tacién y evaluacién, contribuye a fortalecer la responsabilidad del po-
der publico en términos de aprendizaje y mejoramiento de los sistemas
operacionales. La transparencia como valor es parte de la forma en que
diversos sectores de la sociedad interpretan los asuntos comunes y, por
tanto, coadyuvan a su vez a llamar la atencién de las autoridades frente
a otras demandas y conseguir que se conviertan en disposiciones de go-
bierno que han de cumplirse (Uvalle, 2015).

En los modelos de gestiéon de transparencia inciden los adelantos
tecnoldgicos y, en general, la era digital, ya que se ha incrementado la
demanda de informacién por parte de las personas, contribuyendo esto
a generar transformaciones en los comportamientos. El funcionamiento
tradicional de la administracién publica ha cambiado, por lo que se ha
puesto énfasis en las practicas de gobierno electrénico para responder a
estas demandas (Jara, 2017). De hecho, en esta era, el acceso a Internet
fue reconocido como derecho humano fundamental, en mayo de 2011,
siendo Frank La Rue (ONU, 2011), relator especial de la ONU, quien,
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por medio de su informe, analiza las principales tendencias y desafios al
derecho de todas las personas a buscar, recibir e impartir informacién e
ideas de todo tipo mediante el uso de Internet.

De forma mads integral, el gobierno abierto, como doctrina en el mar-
co de la gestién publica, se enfoca en el fortalecimiento de la transpa-
rencia y rendicién de cuentas, e incluye a la colaboracién y participacion
ciudadana para la creacién y mejora de los servicios publicos. En este
marco, la OCDE (2014) incluye en su definicién de gobierno abierto a
la capacidad de respuesta de los gobiernos a nuevas ideas, demandas y
necesidades, y en el momento en que tiene mayor probabilidad de lide-
rar hacia mejores servicios y politicas, mayor confianza, bienestar social
y calidad de la democracia.

4. Metodologia

Se utilizé6 para el estudio un andlisis cualitativo, a partir de una inves-
tigacién documental del periodo 2004-2016. Se privilegié el acceso al
significado de las acciones desde la perspectiva y percepcién de los to-
madores de decisién y la opinién publica.

Con relacién a las técnicas de recolecciéon de informacién, ademas
del andlisis documental aplicado durante todo el proceso, se trabajé
con base a un esquema construido a partir de los antecedentes tedricos
y empiricos de las politicas y modelos de transparencia y lucha contra
la corrupcién en el pais a lo largo del periodo indicado. El esquema se
sustenta en un estudio diacrénico del marco legal, institucional y de las
herramientas utilizadas.

Para la seleccién de la documentacién se tuvo en consideracidn crite-
rios relacionados con lo académico, institucional, internacional, servido-
res y ciudadania. Entre las fuentes relevantes de informacién respecto a
los modelos y acciones de transparencia desarrolladas se encuentran las
presentadas en la ly Il reunién de Ministras, Ministros y Altas Autoridades
de Prevenciény Lucha contra la Corrupcién, en el marco de la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios, Celac (SNAP, 2015).

Partimos de la comparacién como criterio de la interpretacién va-
lorativa de los resultados empiricos, para comprender la evolucién de
los modelos de gestién de transparencia y sus elementos, asi como los
rasgos que en el tiempo y contexto presentan las dimensiones de las
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reformas, las organizaciones y la institucionalidad, asi como para ob-
tener una vision més profunda de la complejidad de las interrelaciones.

Para la determinacion de aspectos de relevancia en la identificacién
de las fases del presente andlisis se consideraron hitos en dichos ele-
mentos, como los cambios normativos, considerando estos como ar-
gumento para las acciones publicas causalmente idéneas para producir
resultados publicos esperados, y el disefio e implementacion o reforma
del modelo de gestidn, entre ellos: vigencia y orientacién de las consti-
tuciones politicas, vigencia y enfoque de planes de desarrollo, régimen
politico y cambios institucionales (Jara, 2017).

Para el analisis de la evolucién del modelo de gestién de transparen-
cia se tomaron como referencia —a efectos académicos— algunos aspec-
tos, basados en las fases de definicién e implementacién del modelo:
objetivos, control de los resultados, sistema de evaluacién y aprendizaje
organizacional. El aprendizaje se basa en los resultados de evaluaciény
es entendido como un proceso que tiene como objetivo generar conoci-
miento, para lo cual su construccién consiste en: socializacién, externa-
lizacién, combinacién e internalizacién (Nonaka, 1994) y cuya organi-
zacién debe fusionar sinérgicamente con tecnologias de la informacién
como herramientas de creacién de conocimiento y seres humanos con
capacidades colaborativas (Nonaka, 1996). Estos pueden ser conside-
rados aspectos operativos en los que se sustenta una administraciéon de
confianza en los servidores publicos.

Para el contraste, se toman como referencias de andlisis tres dimen-
siones que evidencian la complejidad en términos de construir, por me-
dio del modelo, la capacidad de respuesta del gobierno:

+ Dimensién técnica: los procesos y acciones se sustentan en el marco
constitucional y legal;

* Dimensién politica: evidencia del didlogo entre los gobernantes y los
gobernados, y

+ Dimensién institucional: evidencia del relacionamiento entre las institu-
ciones que mas influencia tienen para el despliegue del modelo y cumpli-
miento de la politica publica.

Finalmente, se realizé una valoracién en forma binaria (0-1: verda-
dero-falso) de las dimensiones de los modelos en el periodo estableci-
do, siendo las que obtienen en sumatoria de estas el puntaje més alto,
para efecto de este estudio, los que evidencian una mejor capacidad de
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respuesta. Las caracteristicas fueron evaluadas sobre la base del analisis
documental y, adicionalmente, en el caso de las que se encuentran vi-
gentes mediante la verificacién.

5. Resultados y discusién

Del andlisis realizado al periodo 2004 a 2016, se presenta un hito en el
ano 2008, en el marco constitucional, en el que luego de una Asamblea
Constituyente se aprueba una nueva Constituciény, en el 2011, se reali-
za a esta una reforma importante, principalmente, en el ambito judicial.
La emisién de los planes de desarrollo de mayor periodo en implemen-
tacién se producen en los afios 2007, 2009 y 2013. Las reformas cons-
titucionales y los instrumentos derivados de estas orientan la institucio-
nalidad que se instaura de forma posterior al 2008.

Dentro del régimen democratico presidencial, las lineas politicas que
fueron encabezadas por el Ejecutivo de turno cambiaron del afio 2003
al 2005 con el Partido Sociedad Patridtica, ya que luego de la destitu-
cién del presidente Lucio Gutiérrez ejercié Alfredo Palacio como primer
mandatario, quien no tenfa afiliacién politica, esto es, se identificaba
como independiente; y desde el 2007 con el Movimiento Alianza Pais,
hasta finalizar el periodo de este analisis. Desde el afio 2007 se tuvo una
estabilidad politica inusual para un pafs que, en los ultimos diez afios,
tuvo cuatro presidentes. El economista Rafael Correa, a lo largo de los
diez afios de su mandato, defendié una mayor intervencién del Estado y
de la sociedad en la actividad politica y econémica del parfs.

En el marco de la nueva gestién publica en Ecuador, se emprendié
en la dltima década un proceso de organizacién sobre la base de un
esquema que contaba con la definicién de una matriz de competencias,
determinacién de modelo de gestidn, estructura organizativa y estatuto
por procesos, en la que se establecieron los papeles de cada organismo
en relacién con sus facultades y atribuciones a fin de facilitar la coor-
dinacién. Se realizé un proceso de varias reformas institucionales que
se ejecutaron en el marco de la orientacién politica de la Constitucién,
enfocadas en una mayor intervencién del Estado.

Entre los cambios relevantes en la institucionalidad de transparencia
en Ecuador que se producen en el periodo de analisis se menciona los
siguientes:
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Tabla 1

Cambios relevantes de institucionalidad

Secretaria Nacional de la Administracién
Piblica (Suprimida en 2017) /
Subsecretaria General de Transparencia
(2013) / Secretaria Técnica de
Transparencia de Gestién (2014)
(Suprimida en 2016)

Contraloria General del Estado
Superintendencias

Fuente: investigacién documental. Elaboracién: propia (2018).
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Periodo | Normativa relevante Instituciones representativas* Planes de
desarrollo
2004- Constitucién (1998) Sistema Anticorrupcién (2003) Plan
2007 Politica de Estado Defensoria del Pueblo (Creada en 1997, Nacional de
(fase 1) Anticorrupcién (2003) con atribuciones de seguimiento a la Desarrollo
Ley Orgdnica de Transparencia  Lotaip en 2004) 2007-2010
y Acceso a la Informacién Comisién para la aplicacién del Sistema
Piblica (Lotaip) (2004). Nacional Anticorrupcién del Ecuador, SAE
Politica de Estado de Lucha (2004)
contra la Corrupcién en Comisién de Control Civico de la
Administracién Pablica (2007)  Corrupcién (2004)
Ley Orgdnica de la Funcién Comisién de Fiscalizacién del Congreso
Legislativa (fiscalizacién) Nacional
Secretaria Nacional Anticorrupcién (2007)
Secretaria General de la Administracién
Publica
Contraloria General del Estado
Ministerio Pdblico
Fiscal General del Estado
2008- Constitucién (2008) Defensorfa del Pueblo (Reformado 2012) Plan
2016 Ley Orgdnica de Transparencia  Secretarfa Nacional de Transparencia de Nacional de
(fase 2) y Acceso a la Informacién Gestién (2008) Desarrollo
Publica Comisién de Control Civico de la 2009-2013
Ley Orgénica del Sistema Corrupcién en Transicién. Consejo de
Nacional de Contratacién Participacién Ciudadana y Control Social Plan
Piblica (2008). Ley Orgéanica (2009) Nacional de
de la Funcién Legislativa Comité de Coordinacién de la Funcién de Desarrollo
(fiscalizacién) Transparencia y Control Social 2013-2017

* La institucionalidad articulaba la lucha contra la corrupcién junto con la Contraloria General del Estado y otras
entidades como la Fiscalia General del Estado, Procuraduria General del Estado, Consejo Nacional de la Judicatu-

ra y Superintendencias.

Teniendo en cuenta como aspecto relevante los cambios constitu-

cionales y en si de orientacién politica y estos como argumento para
las acciones publicas, se caracterizé y delimité el anélisis diacrénico a
dos fases:
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5.1. Fase 1 (2004-2007): marco privatista, iniciando la
institucionalidad en transparencia

La fase 1, que se ha delimitado desde el afio 2004 hasta el 2007, tiene en
consideracién los aspectos definidos como relevantes, principalmente
la norma constitucional que la rige, la Constitucién de 1998, con una
tendencia de orientacidn privatista a la relacion Estado-economia y que
limitd la representacion politica. La Carta Magna daba amplio poder
al presidente respecto a la politica econédmica y restringié el poder del
Congreso (Funcién Legislativa) en la elaboracién del presupuesto nacio-
nal; inclufa disposiciones para prevenir la corrupcién en el manejo de los
bienes publicos y para sancionarla, y se institucionalizé la Comisién de
Control Civico de la Corrupcién (Jara, 2015).

Esta fase se distingue por una crisis de gobernabilidad (un periodo
con tres presidentes), que deriva en el inicio de grandes cambios de ins-
titucionalidad, orientacién politica y fuerzas politicas predominantes.
En relacién con la institucionalidad para la transparencia se evidencia al
final del periodo cambios en la representatividad, y se inicia la discusién
de la puesta en escena de una nueva institucionalidad en la Asamblea
Constituyente.

5.2. Fase 2 (2008-2016): marco progresista, ajustando la
institucionalidad para la transparencia

La fase 2, que se ha delimitado desde el afio 2008 hasta 2016, tiene en
consideracién los aspectos definidos como relevantes, principalmente la
norma constitucional. En este periodo se registra la nueva Constitucién
con una diferente orientacién politica, econémica y de derechos. En la
actualidad se evidencia una permanente y Unica linea politica mayorita-
ria, el mismo gobierno en ejercicio. Se ejecutan y se realiza monitoreo y
medicion explicita del plan de desarrollo que es actualizado en concor-
dancia con la nueva Constitucién por parte del gobierno. En relacién
con la institucionalidad de transparencia, se realizan varios ajustes a las
principales instituciones existentes a fin de que sus objetivos y servicios
respondan a la nueva orientacién constitucional, registrandose cuatro
hitos importantes en los afios 2012, 2013, 2014 y 2016.

Se realizé el andlisis comparado por fases en relacién con el mode-
lo de gestién de transparencia, contrastando para dicho efecto los as-
pectos y las dimensiones atendidas, a fin de evidenciar la capacidad de
respuesta en términos de transparencia en el marco del buen gobierno.
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Asi, se contrastaron: los objetivos definidos, el control de los resultados
realizado, la disposicién de un sistema de evaluacién y la existencia o
evidencia de un mecanismo de aprendizaje organizacional, en referencia
con las dimensiones técnica, politica e institucional. Las tablas 2y 3 a
continuacion reflejan (en lenguaje binario) los resultados obtenidos:

Tabla 2

Andlisis de modelos de gestién de fase 1

Dimensiones de Objetivos Control de Evaluacién Aprendizaje
modelo de gesti6n (Disefio) resultados organizativo

Técnico

Procesos y acciones se
sustentan en el marco
constitucional y legal

Politico
Evidencia del didlogo entre los 1 0 0 0
gobernantes y los gobernados

Institucional
Evidencia del relacionamiento 1 0 0 0

Fuente: Investigacion Documental. Elaboracién propia (2018).

Tabla 3

Andlisis de modelos de gestion de fase 2

Dimensiones de Objetivos | Control de | Evaluacién Aprendizaje
modelo de gestién (Disefio) resultados organizativo
Técnico
Procesos y acciones se sustentan 1 1 1 1

en el marco constitucional y legal

Politico
Evidencia del didlogo entre los go- 1 0 1 0
bernantes y los gobernados

Institucional
Evidencia del relacionamiento

1 1 1 0

Fuente: investigacién documental. Elaboracién propia (2018).

En la fase 1 del modelo de transparencia, con relacién a la dimensiéon
técnica, se verifica que este parte de una politica publica y se forma-
liza el derecho de acceso a la informacién publica, mediante lo pres-
crito en la Lotaip. Se evidencia la implementacién de varias acciones
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e instrumentos para la transparencia, principalmente las relacionadas
con la contratacién publica, y se determinan algunas practicas efecti-
vas, conforme lo indicado por Jara (2017), como la relacionada con la
ampliacién de funcionarios obligados a la declaracién juramentada de
bienes' y el procedimiento e institucionalidad referido a la presentacién
y respuesta de las solicitudes de acceso a informacién publica.? No obs-
tante, se verifica que estas no contribuyen a fortalecer la responsabili-
dad del poder publico en términos de aprendizaje y mejoramiento de
los sistemas operacionales, para la reforma o ajuste del modelo, ya que
no hay sistemas de gestién y de infraestructura que permitan avanzar
del aprendizaje individual al organizativo y, a su vez, que este produzca
conocimiento organizativo.

En relacién con la dimensién politica en la fase 1, el didlogo entre
gobernantes y gobernados se desarrolla solo de manera representativa
(con gremios y organizaciones sociales) pero Unicamente en los aspec-
tos de objetivos (durante el disefio de politica publica). En relacién con
el aspecto de evaluacién, si bien existe la obligacién de rendicién de
cuentas prevista desde el afio 2004, esta no se realizaba de forma siste-
matizada ni ante la ciudadania directamente, como el mandante, pese
a que aquello estd determinado en el ejercicio de la contraloria social y
pactos de integridad dentro la configuracién del sistema nacional anti-
corrupcion; se realizan sin un modelo o esquema de gestién establecido.

Respecto a la dimensién institucional en la fase 1, existe evidencia
del relacionamiento entre entidades en el ambito de la transparencia
(enfocada en la lucha contra la corrupcién) en el establecimiento de
objetivos; se configura un sistema nacional para la implementacién,
articulando acciones con la Comisién de Control Civico Contra la
Corrupcidn, la Secretaria General de la Administracién Publica y la ya
existente Defensoria del Pueblo, a la que en el afio 2004 se le otorgan
atribuciones para el cumplimiento de la Lotaip.

Si se considera que para desarrollar aprendizaje organizativo, se-
gtin Garzén y Fisher (2008), se requieren algunas condiciones, como:

1 Se utiliza la definicién de funcionarios publicos de conformidad con lo definido en la Convencién Inte-
ramericana contra la corrupcién. Con esta accion se logra una amplia cobertura, ya que previamente
aplicaba tnicamente a los funcionarios de libre nombramiento y remocién, los de periodo fijo y los dig-
natarios de eleccién popular. Se establecié la institucionalidad y control por medio de las Unidades de
Recursos Humanos y la Contraloria General del Estado (Jara, 2017).

2La institucionalidad sostenida hasta la presente fecha, es liderada por la Defensoria del Pueblo y con me-
canismos de control que se han ido optimizando mediante las tecnologias de informacién y comunica-
cién, asi como por los sistemas de gestién documental.
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competencias (integracién de competencias), comunidades de apren-
dizaje, compromiso, préctica y, memoria organizativa; en esta fase 1 no
se evidencia la existencia de dichas condiciones de forma desarrollada
en ninguna de las dimensiones. Aun el caso de la institucionalidad li-
derada por la Defensoria del Pueblo, en lo relacionado con el acceso
de la informacién publica, el aprendizaje organizativo en esta etapa se
encuentra en desarrollo y, en lo que respecta a la rendicién de cuentas,
el desarrollo es minimo.

En la fase 2, del modelo de transparencia, en relacién con la dimen-
sién técnica, se verifica que este parte de una nueva Constitucién, lo
que marca el inicio de una nueva organizacién del Estado incluyendo la
funcién de transparencia y control social, respondiendo a un nuevo mo-
delo con ajustes en la institucionalidad y en las organizaciones, procesos
y procedimientos. Cabe indicar que sigue en vigencia la Lotaip y dentro
de la institucionalidad las atribuciones de la Defensoria del Pueblo en
lo referido a la vigilancia del cumplimiento de ley, toda vez que dicha
entidad se configura como parte de la nueva funcién creada. Se abor-
dan aspectos de control de resultados y evaluacién (ranking, informes,
reportes) por medio de los procedimientos, resoluciones y directrices
emitidos por las autoridades competentes con base en la Ley.

Con la institucionalidad que se desarrolla en la fase 2 se evidencia la
implementacién de varias acciones e instrumentos para la transparen-
cia, enfocadas en diversos aspectos de la gestién publica, y se determi-
na un mayor nimero de précticas efectivas, conforme lo indicado por
Jara (2017), como las relacionadas con: instrumentos técnicos homo-
logados (aplicativos digitales, pdginas web, manuales, etc.), sistemas
informaticos (Quipux-sistema de gestién documental, GPR-sistema
de gestion de planificacién de gobierno por resultados, PTC-portal de
tramites ciudadanos, Red Socio Empleo), espacios publicos de parti-
cipacién ciudadana, infocentros (acceso a portales en zonas rurales y
urbano marginales), cédigos de ética institucionales, publicacién de
normativa en otros lenguajes para favorecer el uso del plurilingtiismo
en las comunidades indigenas, capacitacién virtual a la ciudadania y
a servidores publicos, acceso virtual para personas con discapacidad,
campafias educomunicacionales.

Las pdginas web institucionales referidas para este periodo facilitan
y favorecen el acceso a la informacién y la transparencia en los proce-
sos. En esta fase también se inicia la optimizacién de este instrumento



218 | Irmajara-ifiiguez y Jenny Cedefo-Alcivar

mediante un proceso de reestructuracién (a la versién 3.0), para contar
con diferentes secciones para el manejo de la informacién publica, ren-
dicién de cuentas, empoderamiento de la ética, contratacién publica
y capacitaciones virtuales. Se complementan con aplicaciones virtuales
que permiten el acceso a las pédginas web institucionales en otros len-
guajes, en sistemas especiales para no videntes, entre otros.

Se verifica en la fase 2, principalmente de la mano del Plan Nacional
de Gobierno Electrénico (SNAP, 2014), que el modelo, en la dimensién
técnica, contribuye a fortalecer la responsabilidad del poder ptblico en
términos de aprendizaje y mejoramiento de los sistemas operacionales,
para la reforma o ajuste del modelo, ya que de la investigacién se des-
prende que hay sistemas de gestién y de infraestructura que permiten
avanzar hacia un aprendizaje organizativo, para producir conocimiento,
que se registra en manuales, procedimientos, formatos y sistemas de
gestién documental. Se desarrollan modalidades de comités de trans-
parencia y se desarrolla competencias de los equipos de trabajo, para
determinar la informacién que requiere ser publicada y para responder
solicitudes de acceso a la informacién.

Con relacién a la dimensién politica en la fase 2, el didlogo entre
gobernantes y gobernados se cumple de manera representativa (con
gremios y organizaciones sociales, representantes de ciudadania desig-
nados) por medio de talleres realizados en la planificacién y durante el
disefio de politica (establecimiento de objetivos); respecto al control de
los resultados, en lo referido a transparencia, no existe una evidencia
de didlogo entre gobernantes y gobernados para dicho aspecto; y, en lo
referido a la evaluacién, se entiende como una medida de este aspecto
a la obligacién de la rendicién de cuentas ante la ciudadania, la cual
en esta fase se realiza de forma sistematizada e igualmente se efectuan
talleres, didlogos y audiencias en territorio, conforme a la metodologia
establecida para el proceso de presentacién, informe, discusién con la
ciudadania, establecimiento de compromisos para el siguiente periodo
y evaluacién por parte de la autoridad competente.

Respecto a la dimensién institucional en la fase 2, existe evidencia
del relacionamiento entre entidades en el ambito de la transparencia,
se establece la Funcién de Transparencia y Control Social, el Comité
de Coordinacién con las entidades que conforman la nueva funcién
del Estado, esto es, Superintendencias, Contraloria General del Estado,
Procuraduria General del Estado, el Consejo de Participacién Ciudadana
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y Control Social, asi como la Defensorfa del Pueblo, y de estas dltimas
con las demés funciones del Estado por intermedio de la Secretarfa
Nacional de la Administraciéon Publica. Ademids, existe relacionamiento
en aspectos de disefio, control de resultados y evaluacién, fundamen-
talmente con énfasis mayor en la Funcién Ejecutiva. Por tanto, se anota
que el estudio se refiere solo a la evidencia de su existencia y no al anali-
sis del aseguramiento de su sostenibilidad, para lo cual se requeriria un
analisis mas profundo.

Respecto al aprendizaje organizativo, siguiendo los aspectos de
Garzén y Fisher (2008), con relacién a las dimensiones politica e insti-
tucional no se evidencia la existencia de las condiciones en forma desa-
rrollada, ya que no se han configurado para tal efecto las comunidades
de aprendizaje, compromiso, practica ni memoria organizativa. Esto,
pese a la existencia del maximo érgano de la Funcién de Transparenciay
Control Social, que es el Comité de Coordinacién, integrado por los ti-
tulares de cada una de las entidades que la constituyen, los cuales eligen
un presidente anualmente y a cuyo comité corresponde, segun las atri-
buciones constitucionales, formular politicas publicas de transparencia,
control, rendicién de cuentas, promocién de la participacién ciudadana
y prevencién y lucha contra la corrupcién; coordinar el plan de accién
de las entidades de la Funcidn, sin afectar su autonomia; asi como ar-
ticular la formulacién del plan nacional de lucha contra la corrupcién.

Adicionalmente, del Consejo de Participacién Ciudadana y Control
Social, en cuyas atribuciones constan la de promover la participacién
ciudadana, estimular procesos de deliberacién publica y propiciar la
formacién en ciudadanfa, valores, transparencia y lucha contra la co-
rrupcién; establecer mecanismos de rendicién de cuentas de las institu-
ciones y entidades del sector publico, y las personas juridicas del sector
privado que presten servicios publicos, desarrollen actividades de inte-
rés publico o manejen recursos publicos; organizar el proceso y vigilar la
transparencia en la ejecuciéon de los actos de las comisiones ciudadanas
de seleccién de autoridades estatales. Respecto a las dimensiones politi-
ca e institucional, el modelo de gestién no se encuentra desarrollado de
manera tal que evite las superposiciones organizativas y de procesos y a
su vez las omisiones debido a estas.

Con motivo de la Segunda Reunién de Ministras, Ministros y Altas
Autoridades de Prevencién y Lucha contra la Corrupcién, en el mar-
co de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefos, Celac,
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Ecuador se comprometié a formular o consolidar politicas orientadas
a prevenir y luchar contra la corrupcién, entre las que se encontraban:
la de proponer mecanismos de cooperacién regional, acciones, progra-
mas e iniciativas conjuntas y coordinadas, para la promocién de una
cultura en la gestién publica transparente basada en el cumplimiento
de la ley; y, la de proponer un proyecto de declaracién regional sobre la
ética en el sector publico, para la promocién de la integridad del sec-
tor publico, la honestidad y el ejercicio ético de los servidores publicos
en el desemperio de las funciones gubernamentales (SNAP, 2015). Esta
declaracién mostraba el compromiso de reforma hacia un modelo de
transparencia e incluirfa en los siguientes afios una légica regional, por
lo que se preveian ajustes e incorporacién de buenas practicas. A la fe-
cha de este estudio, sin embargo, no se evidenciaron avances hacia un
modelo regional.

6. Conclusiones

Se evidencia, mediante el presente estudio, cémo el Ecuador implemen-
t6 en sus reformas los modelos de transparencia para promover la res-
ponsabilidad en la prestacién del servicio publico, impulsado por varias
doctrinas de la nueva gestién publica. La Ley Organica de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica marcé el inicio de una serie de trans-
formaciones hacia el cumplimiento de los derechos de la ciudadania,
lo que ha implicado reformas institucionales, organizativas, asi como
individuales (desde los servidores y funcionarios publicos) a fin de dar
respuesta y cumplimiento a lo establecido en dicha Ley.

Las reformas de la administracién publica han sido marcadas tam-
bién por las préacticas de gobierno electrénico, a fin de responder a las
demandas de una forma mas eficiente. Es casi al final de la segunda
fase que, con el desarrollo del plan de gobierno electrénico, se logran
concretar varias acciones, como una plataforma para la gestién publica
transparente y para fomentar la participacién de los ciudadanos me-
diante los tres pilares enunciados en el instrumento: gobierno cercano,
gobierno abierto, gobierno eficiente y eficaz (SNAP, 2014).

El estudio muestra que en la fase 1, del afio 2004 al 2007, solo en
la dimensién técnica en los aspectos de disefio, control y evaluacion, se
evidencia una capacidad de respuesta —en desarrollo— del Estado, pero
en ausencia de un aprendizaje organizativo; lo cual, en la fase 2 y ante un
cambio constitucional y de orientacién politica, significa reconfigurar el
modelo y avanzar de forma lenta, aunque progresiva, hacia un modelo
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de transparencia que produzca mayor acceso a la informacién publica
y muestre aspectos del poder publico, previamente intocables. Del afio
2008 al 2016 se atienden las dimensiones técnica e institucional en los
aspectos de disefno, control y evaluacién, principalmente, evidenciando-
se una capacidad de respuesta —en mayor desarrollo— del Estado, y un
proceso inicial de desarrollo de aprendizaje organizativo, tinicamente en
la dimensién técnica.

La dimensién politica, entendida como didlogo entre gobernantes
y gobernados, no solo enfocada como gobierno abierto sino también
como gobierno cercano, se encuentra en desarrollo en la fase de disefio
y muy levemente en la fase de evaluacién y, principalmente, como parte
de la evolucién de instrumentos de gobierno electrénico.

La transparencia y el acceso a la informacién publica, asi como el
gobierno abierto como doctrina, entonces, han incidido en el disefio del
Estado y la gestién publica, a su vez fortaleciendo la capacidad estatal
en la entrega de servicios, ya que al estar sujetos al escrutinio publico y
a la rendicién de cuentas los logros deben contarse en términos de efi-
ciencia y efectividad.

La rendiciéon de cuentas ante la ciudadania y su retroalimentacién
constante, mediante los diferentes instrumentos de acceso a la informa-
cién y de transparencia de los servicios, tramites, resoluciones, norma-
tivas, contratacion, etc., como parte del modelo de gestién de transpa-
rencia, redundan en la democratizacién del poder publico, ya que abre
la posibilidad al ciudadano de conocer lo fundamental de la informa-
cién que administra dicho poder. Con lo que se fundamenta la necesi-
dad de realizar un seguimiento constante el modelo de gestién, a fin de
que la administracién pueda realizar ajustes en funcién de la medicién
del valor politico y publico generado por la transparencia.
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Conclusiones

LA INTENCION DE esta obra es documentar los temas que por su importan-
cia coyuntural o sistémica fueron privilegiados para su discusién en el
seno del V Congreso Internacional de Investigacion en Gestién Publica
y Primer Dialogo Binacional de Gobierno y Administraciéon Publica
Colombo-Ecuatoriano en el afio 2017. Si bien se presenta solo una mues-
tra de la diversidad de temas discutidos, las reflexiones realizadas por los
autores y autoras de los capitulos precedentes marcan una amplia arena
de discusién sobre el estado del ejercicio del gobierno en el pais.

El objetivo de estas conclusiones no es reiterar lo ya dicho, sino tejer
algunos puentes entre textos que fueron pensados dentro de un marco
amplio. Para esto, consideramos que la mejor forma de lograr esta es-
pecie de sintesis critica es destacar algunos de los aportes a las discusio-
nes realizadas por los autores para luego presentar algunas ideas sobre
cémo se puede hacer converger a algunas de estas reflexiones en una
agenda de investigacién que permita generar una reflexién global sobre
el quehacer del gobierno en el Ecuador.

Uno de los posibles elementos a desarrollar tiene que ver con la cons-
truccién de miradas macro sobre la ejecucién presupuestaria y la im-
plementacién de politicas publicas en varios sectores del quehacer del
Estado. En el articulo de Cueva y otros se observa que los sectores anali-
zados muestran comportamientos disimiles en el transcurso de tiempo y
en todos los subperiodos de andlisis, lo cual sugiere ciertos matices para
la interpretacion sobre las similitudes y diferencias entre el ejercicio del
gobierno anterior y durante la denominada Revolucién Ciudadana. Se
podria profundizar estos analisis con estudios sobre las capacidades de
ejecucion de los recursos asignados, toda vez que presenciamos, sobre
todo hacia finales de cada afio fiscal, una proliferaciéon de actividades
que permiten a las organizaciones del sector publico utilizar los recursos
asignados poniendo la creacién de valor publico en un segundo plano.
Parte de los factores relevantes son las capacidades de planificacién del
gasto, asi como el uso de diversos instrumentos para el control de la
calidad del mismo.
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Los estudios comparativos entre sectores del quehacer del Gobierno
son escasos, pero ademds enfrentamos todavia el reto de entender cémo
el uso de tipos especificos de instrumentos de politica ptblica permiten
o limitan la capacidad del Estado para implementar politicas publicas.
Es importante entonces retomar el planteamiento de Varela y Lee sobre
las diferentes funciones del Estado en la correccién de fallos del merca-
do. En el &mbito sectorial, es importante desarrollar, desde una perspec-
tiva histérica, un entendimiento mds complejo sobre cémo diferentes
instrumentos se han empleado en el transcurso del tiempo para tratar
problemas similares y determinar cudles han sido los efectos, deseados
y no deseados, de tales decisiones. Desde una perspectiva intersectorial,
es fundamental cémo la creacién de capacidades transversales (admi-
nistrativas) y especializadas al ambito de accién del sector aportan para
la consolidacién de arenas de regulacién interdependientes.

Un aspecto importante del analisis sectorial tiene que ver con el di-
sefio y adopcién de modelos de gestién que permitan una toma de de-
cisiones desconcentrada o descentralizada, con la finalidad de atender
de mejor manera a los problemas reales presentados por los usuarios de
los servicios publicos. Asi, Garcia y Cumbal muestran que, en el caso de
la gestion hospitalaria, es clave otorgar competencias de forma que las
capacidades resolutivas de las unidades operativas permitan organizar
los procesos de manera que incremente la efectividad de las acciones de
gestion. Tal vez uno de los mayores retos que plantea la necesidad apun-
tada por los autores es la de mantener la coherencia de la actuacién de
las entidades publicas y privadas que son parte del sistema integrado de
salud. Es en esta discusién del balance entre desconcentracién o descen-
tralizacion y articulacién que se ubica uno de los retos analiticos mas
grandes para los estudios sobre el gobierno y la administracién publica.
Sin desmerecer los anélisis puramente correlacionales o cualitativos, pa-
rece necesario fomentar los estudios estructurales y relacionales a partir
de nuevas teorias y métodos que los andlisis de redes ponen a disposi-
cién de los investigadores de estas teméticas.

Si bien lo apuntado hasta ahora se relaciona sobre todo con el ejerci-
cio de los derechos de los individuos y colectivos, Morales nos recuerda
que las fallas de diseno e implementacién de politicas publicas pueden
generar la necesidad de reparacién a la victimas del quehacer del go-
bierno. En este sentido, desarrollar de manera sistemdtica andlisis de
los costos generados por la accién publica se vuelve parte integral del
entendimiento del ejercicio del gobierno. Estos analisis obligan a pro-
fundizar el conocimiento de las dindmicas intraorganizacionales en el
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pafs, &ambito ampliamente descuidado por los estudiosos de la admi-
nistracién publica. Sin bien la reflexiéon presentada por Morales estd ali-
mentada por un conocimiento profundo del ordenamiento juridico del
Ecuador, los andlisis intraorganizacionales no terminan en este. Por el
contrario, se presentan como una oportunidad para acudir a perspec-
tivas analiticas desarrolladas por disciplinas como la antropologia y la
sociologfa para entender dindmicas de nivel micro, en las cuales se tejen
las redes de relaciones que dan origen a las practicas dominantes de los
servidores y servidoras publicos y que configuran de manera directa las
afectaciones a quienes deberfan ser beneficiarios de la politica publica.

Los analisis que se desarrollen a largo de lo apuntado en las lineas
previas deberan, como lo recuerdan Moreno y otros, mantener en pers-
pectiva la evaluacién de cémo las actividades especificas del gobierno
y la administracién publica contribuyen a la consolidacién de una vida
social mas democrdtica. Si bien los mecanismos de control social como
los analizados en el capitulo correspondiente pueden crear escenarios
deficitarios para la democracia, los mismos instrumentos pueden ser
puestos en funcionamiento para lograr no solo una mejor gobernabili-
dad sino una mas efectiva garantia de derechos. Para esto serd necesario
profundizar en los estudios de la autonomia relativa de las burocracias.
El andlisis de Moreno y otros muestra que los organizaciones del sector
publico en el pafs son relativamente porosas a la cooptacién politica
por parte del Gobierno, a un extremo tal en el cual parecerian no ofrecer
un contrapeso técnico-juridico a la toma de decisiones y a la implemen-
tacién de estas. Dentro de esta amplia discusiéon podemos ubicar lineas
de andlisis que se relacionan con las competencias de organizaciones
y de lo servidores, asi como los mecanismos de asignacién de recursos
como autoridad, informacién o dinero.

Como vemos, existe una amplia gama de temas que a pesar de no ser
nuevos desde la perspectiva de la administracién puiblica como campo
de pensamiento de la vida en sociedad, se mantienen como emergentes
en el contexto ecuatoriano, en el cual la consolidacién de un sistema ad-
ministrativo es una tarea que nos compete directamente a las universi-
dades que formamos la Red Ecuatoriana de Gobierno y Administracién
Publica. Sin duda, seguiremos formando administradores publicos que
deberdn continuar enfrentando escenarios deficitarios de recursos pero
es evidente que, a la par, debemos fortalecer las capacidades analiticas
de quienes realizamos esta formacién con el objetivo de dotar a la ad-
ministracién publica de una memoria histérica sobre sus déficits, pero
sobre todo de elementos cualificados para la accién.








